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Este Informe es el resultado de un
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diverso grupo de instituciones, organiza-
ciones y personas de todos los 4mbitos de
la sociedad costarricense, quienes median-
te su asistencia a reuniones y talleres de
consulta, el suministro de informacién, la
lectura critica de documentos, o la vincu-
lacién directa en la preparacién de ponen-
cias y la coordinacién de capitulos, poten-
ciaron los objetivos de esta iniciativa. Aun
a riesgo de cometer alguna omisién, en un
apartado especial incluido al final de cada
capitulo, el Programa Estado de la Nacién
y sus auspiciadotcs dejan constancia de su
agradecimiento a quienes se involucraron
directamente en la preparacion, andlisis y
lectura sobre temas especificos y, en estas
lineas, a quienes colaboraron en tareas de
orden general.

Se agradece al Conscjo Nacional de
Rectores (Conare) por las facilidades brin-
dadas al Programa, tanto en espacio fisi-
co como en los servicios administrativos,
de soporte técnico, de red y de Internet.
En especial a Eduardo Sibaja, Director de
OPES/Conare, por su valioso respaldo.
Ademds se reconoce el apoyo brindado y
la vocacién de servicio de las divisiones de
OPES/Conare: académica, de sistemas, de
coordinacién, UCAF, Cetic y la seccién
administrativa.

Especial reconocimiento merecen
las numerosas instituciones y orga-
nizaciones que suministraron infor-
macién o facilitaron el acceso a bases
de datos y otros registros durante el
proceso de investigacién para este y

todos los Informes anteriores. Asimismo,
entidades
sa informacién, tanto para los estu-
dios en las diversas dreas que analiza
el Informe, como para la actualizacion
del Compendio Estadistico, entre ellas:
Academia de Centroamérica, Asamblea
Legislativa, Aresep, Banco de Costa
Rica, Banco Nacional de Costa Rica,
Banhvi, BCCR, Benemérito Cuerpo de

Bomberos, Cdmara Costarricense de la

muchas brindaron valio-

Construcciéon, Camara Costarricense
Forestal, C4dmara de Industrias de Costa
Rica, CimaradeInsumos Agropecuarios,
Canatur, Casa Presidencial, Catie,
CCP (UCR), CCSS, Cicad, CFIA,
CIEM (UCR), Cinde, Cinpe (UNA),
Cites (Minae), CMCA, CNP, Comex,
Comisién Nacional del Consumidor
(MEIC), CNE, Comisién para la
Promocién de la Competencia (MEIC),
CNFL, Conai, Conare, Conarroz,
Conavi, Conesup, Contraloria General
delaRepublica, Cosevi, Defensoria de los
Habitantes, Departamento de Servicios
Parlamentarios (Asamblea Legislativa),
Deslnventar, Digepyme (MEIC),
Direccién de Aguas (Minaet), Dinadeco,
Direccién General de Adaptacion
Social (MJG), Direccién Sectorial de
Energifa (Minaet), Fiscalia Ambiental
(Poder Judicial), Fodemipyme (Banco
Popular), Fodesaf, Fonabe, Fonafifo,
Fundacién Omar Dengo, Fuprovi,
Gerencia de Biotecnologia (MAG),
Gerencia Técnica de Acreditacién
y Registro en Agricultura Orgénica
(MAG), IAFA, ICAA, Icafe, ICE, ICT,
Idespo, IFAM, IICE (UCR), IIS (UCR),
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esde hace mds de veinte
anos, el Consejo Nacional
de Rectores (Conare) y las
cuatro universidades publi-
cas existentes en ese momento (UCR,
ITCR, UNA y UNED), conjuntamente
con la Defensoria de los Habitantes y con
el respaldo del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), se
atrevieron a iniciar una aventura inédita
en Costa Rica: subsanar la gran deficien-
cia que significaba no tener informacién
confiable y sistematizada que aportara
un conocimiento claro sobre la realidad
del pais. Naci6 asi el Informe Estado de
la Nacidn, que este ano llega a su vigesi-
moprimera edicién consecutiva, dando a
conocer el pais que tenemos, para poder
delinear la Costa Rica que queremos.

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

Ha transcurrido una década y media
del nuevo siglo y el Informe ocupa un
lugar importante entre los documentos
mas esperados, ano con ano, en nuestra
sociedad. La informacién recogida, sis-
tematizada y suministrada a la ciudada-
nia, constituye la mejor radiografia de la
situacion del pais en cada periodo estu-
diado. En la actualidad, es un insumo
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basico para orientar y evaluar los proce-
sos decisorios en los distintos campos del
acontecer nacional.

En cada una de sus entregas, el Informe
Estado de la Nacidn lleva el pulso del
pais e incluye nuevas investigaciones y
hallazgos, aumentando asi la platafor-
ma de datos sobre la situacién nacional.
De este modo, el Informe se amplia y
se renueva cada afno, de acuerdo con la
permanencia y la renovacién de las ten-
dencias que van marcando el devenir de
la sociedad costarricense.

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

Elafo pasado, junto al analisis regular en
los temas social, econémico, ambiental
y
politico, el Informe realizé una lectura
de largo plazo, con un capitulo especial
que revisé las dos tltimas décadas desde
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la perspectiva del ritmo y caracteristi-
cas del desarrollo humano en el perio-
do cubierto por las veinte ediciones del
Estado de la Nacién. Para este afo, se
profundiza en el tema del ordenamiento
territorial con énfasis en el crecimiento
urbano en el valle Central y los costos
que implica la falta de planificacién en
este campo.

Desde el 2003, y en el marco del Conare
en asocio con la Defensoria de los
Habitantes, ¢l Informe se construye con
la participacién de un numeroso grupo
de investigadores -en su mayorfa de las
universidades estatales- y se financia, pri-
mariamente, por medio de los recursos
que el pais otorga cada afio a las univer-
sidades publicas. Al presentar este nuevo

Informe, queremos dejar constancia de
nuestro reconocimiento al equipo de
investigacion, difusién y demds colabora-
dores que han tenido la responsabilidad
de realizar de manera ininterrumpida
este trabajo; a los miembros del Consejo
Consultivo por su orientacién y valio-
sos aportes a lo largo del proceso de
claboracién 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 pue-
blo de Costa Rica, que espera con anhelo
y esperanza la entrega anual del Informe

Estado de la Nacion.

SAN Josg, Costa Rica.
NOVIEMBRE DE 2015
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Este Vigesimoprimer Informe Estado de
la Nacidn inaugura la tercera década de
publicaciones del Programa Estado de la
Naci6n (PEN), un hito que nos complace
resaltar, pues expresa una perseverancia
que ha permitido crear la plataforma
més amplia de informacién y analisis
sobre los desafios, logros y rezagos de
la sociedad costarricense en materia de
desarrollo humano sostenible. El pro-
posito de esa plataforma es, hoy como
ayer, propiciar la participacién ciudada-
na informada en los asuntos publicos
y la toma de decisiones favorables a la
creacién de oportunidades y capacidades
para los habitantes del pais.

El Informe es independiente. Sus con-
tenidos responden a la plena libertad edi-
torial de la que ha gozado el PEN desde
sus inicios. Esta independencia estd asen-
tada en probados mecanismos de par-
ticipacién social en las distintas etapas
de preparacién de cada entrega, entre
cllos uno predominante, su Conscjo
Consultivo, una instancia plural y plu-
ralista que ha sido clave en la experiencia
del Estado de la Nacién. De esta manera,
més que un documento, se ha creado un
sistema de seguimiento del desarrollo
humano, basado en procesos de investi-
gacién académica y en el didlogo entre
actores con diversas opiniones y agendas.

El Informe no es gubernamental, pero
tampoco antigubernamental. Es un sitio
de encuentro y didlogo que provee a la
poblacién, sin distingos ni preferencias,
instrumentos de facil acceso para cono-

cer la situacidn actual y las perspectivas
del pais, desarrollar instancias de rendi-
cién de cuentas, fortalecer mecanismos
de didlogo y negociacién, y contribuir a
la construccién de acuerdos nacionales.

El Informe no tiene un caracter vin-
culante. Sin embargo, ha logrado que
problemas y desafios del desarrollo
humano se posicionen ante la opini6én
publica como temas relevantes. Ademds,
de manera creciente es empleado como
fuente de informacién y consulta por
autoridades y funcionarios publicos, diri-
gentes sociales y poh’ticos, organizaciones
y empresas, comunidades académicas,
delegaciones diplomdticas e instituciones
multilaterales. De esta manera, ha logra-
do incidir en la formulacién de politicas
publicas y en la deliberacién sobre los
grandes desafios nacionales.

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

En la actualidad el PEN tiene una
robusta y diversa agenda de inves-
tigaciéon, que incluye la publicaciéon
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periddica de los informes Estado de la
Educacién, Estado de la Regién (sobre
Centroamérica), Estado de la Justicia y
Estado de la Ciencia, la Tecnologia y la
Innovacién. Precisamente ligado a esta
tltima iniciativa, en octubre de 2015 el
Programa lanzé su producto mds inno-
vador: una plataforma informdtica, de
libre acceso, sobre el estado de las capa-
cidades para la ciencia, la tecnologia e
innovacién, denominada Hipatia. Esta
herramienta integra un inventario de
especialistas costarricenses en ciencia
y tecnologia residentes en el pais y en
el exterior, asi como de la produccién
cientifica y los centros de investigacién
y desarrollo (I+D) existentes en el terri-
torio nacional. Ademds incluye dos bus-
cadores: uno para localizar los servicios
que ofrecen los centros publicos de I+D
y otro para dar seguimiento a las accio-
nes de vinculacién con la sociedad que
realizan las universidades estatales, por
medio de proyectos de investigacion,
venta de servicios, capacitacion y disefio
de politicas y productos.

El Informe Estado de la Nacidn es
una de las tres iniciativas nacionales de
seguimiento del desarrollo humano més
antiguas del planeta, y ciertamente la
mas persistente. Ningtn pais ha pro-
ducido veintiin informes anuales que
evaltan el desempefio de, desde y para
la sociedad. Esta persistencia ha permiti-
do realizar centenares de investigaciones
sobre temas econdmicos, demogréficos,
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sociales, politicos, culturales y ambienta-
les (disponibles en el sitio <www.estado-
nacion.or.cr>).

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

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

Elrigoracadémico implica una minu-
ciosa revisién de los datos y afirmaciones,
proceso que se realiza con el apoyo de
una extensa red de instituciones y per-
sonas expertas. Otro aspecto crucial se
refiere a la construccién de variables e
indicadores y la critica a las fuentes. Para
ello se creé también una red de organi-
zaciones ¢ instituciones productoras y
usuarias de informacién, con las cuales
se mantiene una comunicacién fluida
y un contacto permanente a través de
talleres y otras actividades de coordina-
cién; se trabaja sobre bases de respeto
y critica constructiva, lo que incluye el
reconocimiento reiterado y explicito de
la autoria del conocimiento generado. A
su vez, el Programa brinda acceso a las
plataformas y bases de datos que auspicia

o construye, a las autoridades guberna-
mentales, organizaciones, instituciones,
investigadores y la poblacién en general.
Todos estos cuidados son necesarios para
la credibilidad del Informe: su alto perfil
publico hace que el costo del error sea
alto.

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

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

El presente Informe conserva la estruc-
tura bdsica de las ediciones anteriores,
una caracteristica propia de un sistema
de seguimiento. La parte medular estd
compuesta por cuatro capitulos (social,
econdémico, ambiental y politico), que
analizan los principales acontecimientos
del afio 2014 e inicios del 2015, a la luz
de las tendencias recientes del desarrollo
humano y del marco conceptual apro-
bado por el Consejo Consultivo. Esto
permite al lector comparar y contrastar
la informaci6n que se le ofrece.

Todos los anos el Programa se esmera
en innovar. Sin atrevimientos, el Informe
se volverfa predecible y perderia interés.
Cada afo, sin embargo, el esfuerzo en
ese sentido es mds exigente, debido a las

multiples demandas por parte de distin-
tos actores, tanto para la exploracion de
nuevos temas como para la aplicacién de
metodologfas y técnicas novedosas, a fin
de obtener datos inéditos y mas precisos.
En esta ediciéon destacan el examen en
profundidad de la dindmica del mercado
laboral, el estudio de sesenta afios de
legislacién en materia energética, la inda-
gacion sobre el ciclo politico en los pre-
cios de los bienes y servicios regulados y
la ampliacién del andlisis sobre la gestion
y la representacién politica responsables.

Metodolégicamente, este Informe pre-
senta, entre otros, novedosos indicadores
prospectivos sobre la demanda laboral,
un tema clave en los préximos afios habi-
da cuenta de los problemas que experi-
menta el pafs en materia de empleo, y
un estudio de panel que utiliza informa-
cién del Tribunal Supremo de Elecciones
(TSE) para examinar los patrones histd-
ricos de participacion ciudadana en los
comicios municipales. Esto tltimo fue
posible gracias al convenio que desde
hace varios afios propicia una colabora-
cién especial entre el TSE y el PEN.

El capitulo especial del Vigesimoprimer
Informe es, en si mismo, una innovacion.
Se trata de un estudio a profundidad
sobre el ordenamiento territorial en el
Valle Central, la regién en que se asienta
la Gran Area Metropolitana (GAM), la
principal aglomeracién urbana del pais.
El capitulo integra una gran cantidad de
investigaciones con el fin de examinar la
sostenibilidad social y ambiental de los
patrones de urbanizacién de las tltimas
décadas. Este es un tema de singular
importancia para el desarrollo humano,
en la medida en que la mayor parte de
la poblacién y la produccién nacional se
concentra en el Valle Central.

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



conclusiones del andlisis, estas se consig-
nan en la siguiente entrega del Informe.

Mantener a lo largo de veintitn afos
un esfuerzo ciudadano de seguimiento
y exigibilidad del desarrollo humano no
es facil. Llegar a este hito nos compro-
mete a seguir mejorando la calidad y la
trascendencia del Informe, a renovar las
estrategias sin abandonar los principios y
conceptos con los que nacié esta iniciativa.

La responsabilidad del Informe Estado
de la Nacidn estd a cargo de un equipo de
trabajo relativamente reducido y extraor-

dinariamente comprometido, que ha cons-
truido robustos mecanismos y nexos de
consulta, asi como una red de colabora-
dores que participan en la investigacién, el
disefio gréfico, la edicién téenica y la difu-
sién de los Informes con la misma dedica-
cién y compromiso. Asi se ha desarrollado
este Programa, con tesén y creatividad,
sobre la base del aporte auténomo vy, a la
vez, profundamente orgdnico. Expresamos
nuestra sincera gratitud a todas las perso-
nas que lo hacen posible.

No olvidamos que con la falta de
conocimiento y transparencia pierden
muchos, y ganan, si es que ganan, muy

e byt lllf

Jorge Vargas Cullell
Director
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pocos. Pierden los grupos sociales exclui-
dos, cuyas necesidades no son atendidas,
y pierden los gobiernos, que carecen de
instrumentos para medir su desempeﬁo
y determinar cdmo compensar o modi-
ficar los impactos negativos, aun estando
dispuestos a ello. La razén de ser del
Estado de la Nacién es, precisamente,
posibilitar el uso del conocimiento como
herramienta para el desarrollo humano.

Esperamos que este Vigesimoprimer
Informe Estado de la Nacidon contribuya,
como los anteriores, a mejorar la calidad
del debate politico y la participacién
ciudadana.

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

En agosto de 2015 se presentd el Quinto Informe Estado de la
Educacién. Esta publicacién se ha posicionado como una plata-
forma de seguimiento y analisis de la educacién costarricense,
Gtil para autoridades del sector, investigadores y miembros de
la sociedad civil interesados en el tema.

El Quinto Informe contiene cinco capitulos: uno sindptico, tres
de seguimiento (correspondientes a los niveles preescolar, edu-
cacion general basica y ciclo diversificado, y ensefianza supe-
rior) y uno especial. Hay también dos apartados adicionales, en
los cuales se resefia un conjunto de investigaciones que aplican
metodologias novedosas para analizar temas poco explorados
en Costa Rica. Finalmente se presenta un compendio estadisti-
co con los indicadores mas actualizados en esta materia.

El Quinto Informe es que, ademds de ofrecer una mirada
amplia sobre la situacién educativa del pais, aporta nuevos
conocimientos sobre un conjunto de dreas especificas, que
pueden servir como insumos para el disefio de intervenciones
y el replanteamiento de prioridades de la politica publica en los
proximos afios. Asi por ejemplo, en el dmbito de la educacién
preescolar identifica zonas del pais que tienen una gran nece-
sidad de recibir ese servicio, pero que no corresponden con la
oferta educativa actual. Se pone especial énfasis en el nuevo
programa de estudios, aprobado en 2014.

A nivel de educaciéon primaria se reporta un descenso de la
matricula en la mayoria de los centros educativos, como conse-
cuencia del agotamiento del bono demogréafico.

En la educacion secundaria se documentan avances importan-
tes: aumento en las coberturas, menor exclusién y reduccién
de las brechas de asistencia entre jévenes de hogares con
climas educativos distintos. Al mismo tiempo, sin embargo, en
este nivel existen verdaderos cuellos de botella, asociados a los
bajos rendimientos en pruebas estandarizadas de asignaturas
clave como Matematicas y al bajo porcentaje de alumnos que
logra culminar la educacioén diversificada.

Finalmente, en el tema de la educacién terciaria el Informe da
cuenta de la construccion de nuevos indicadores de resultado
para las universidades publicas y reporta un notable crecimien-
to de la matriculay la titulacién, tanto en centros publicos como
privados. La evidencia recabada indica que el principal desafio
de la ensefianza superior del pais radica en la falta de articula-
cion y de objetivos comunes en materia de calidad. Por ultimo,
se incluye un andlisis exploratorio acerca de la situacién actual
y los retos de la educacién parauniversitaria.

El nuevo conocimiento que aporta el Quinto Informe Estado
de la Educacién es una invitacién a la sociedad costarricense,
para que desplace la discusién del dmbito de los problemas
generales hacia los desafios especificos, con informacion clara,
novedosa y rigurosa. Esa es una tarea que resulta determinante
para el mejoramiento del sistema educativo y, por ende, para
el desarrollo social y productivo del pais. La plataforma virtual
con todos los contenidos de esta publicacién se encuentra dis-
ponible en la direccién www.estadonacion.or.cr/educacion2015

RESPONSABLE: ISABEL ROMAN

Plataforma Hipatia: ""Estado de las capacidades
en ciencia, tecnologia e innovacion"

El proceso de investigacion y andlisis que culminé con la publi-
cacion del Primer Informe Estado de la Ciencia, la Tecnologia
y la Innovacién, en 2014, generd un rico acervo de informacion
estratégica sobre la situaciéon del pais en estas materias. A
partir de ella, el PEN creé la plataforma Hipatia, un bien publico
al cual se puede acceder mediante la direccién www.eccti.or.cr
y que ofrece informacién desde dos aplicaciones. La primera
de ellas contiene seis paneles (dashboards), por medio de los
cuales se puede hacer consultas sobre los siguientes temas:

+ Estado de lainfraestructura en la red de unidades nacionales
de investigacion y desarrollo (I+D).

+ Caracterizacién de las y los profesionales en ciencia y tecno-
logia (CyT) del pafs.

- Caracterizacién de la didspora de especialistas costarricen-
ses en CyT que estudian o trabajan en el extranjero.

+ Principales grupos de investigacion en diversas dreas de CyT.

» Publicaciones cientificas de costarricenses registradas en el
indice Scopus.

+ Proyectos de investigacion y contratos de servicios de las
universidades adscritas al Conare, activos hasta junio de
2015.

La segunda aplicacién consiste de dos buscadores: uno gque
permite identificar los laboratorios publicos que ofrecen ser-
vicios tecnolégicos y otro que brinda informacién sobre las
acciones de vinculacién que desarrollan las universidades
adscritas al Conare.

éPara qué sirve?

En Costa Rica la informacién sobre el quehacer cientifico, tec-
nolégico y de innovacién es fragmentaria, insuficiente y, con
frecuencia, desactualizada. La plataforma Hipatia contribuye
a llenar ese vacio y serd de utilidad para la mineria de datos,
el disefio de politicas publicas, la planificacién estratégica de
organizaciones y cdmaras del sector de CyT, la identificacién de
desafios para la educacion cientifica y técnica, el acoplamiento
entre oferta y demanda de capital humano y servicios tecno-
I6gicos, y la transferencia de conocimiento entre laboratorios
publicos y empresas (privadas y publicas) de base tecnoldgica.
En términos mds especificos, Hipatia ofrece datos desagre-
gados sobre las opciones para el fortalecimiento de las capa-
cidades de formacién de capital humano calificado. Asi por
ejemplo, la informacién relacionada con la didspora cientifica
podrd apoyar la formulacién de politicas para la retencién y
posible reinsercién del talento nacional, la preparacién de las
unidades académicas para su eventual regreso y la identifica-
cion de oportunidades de cooperacién internacional. Por su
parte, el inventario de proyectos de investigaciéon y contratos
de servicios permitird dar seguimiento a la vinculacién entre las
universidades, los sectores productivos y el resto de la socie-
dad, asi como conocer los temas prioritarios que se impulsa
por medio de esas iniciativas. Adicionalmente, la ciudadania en
general contard con informacion relevante para sustentar una
opinién critica sobre el desarrollo de la ciencia, la tecnologia y
la innovacién en Costa Rica.

RESPONSABLE: MARIA SANTOS
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Informe Estado de la Justicia

El 21 de abril de 2015 se hizo publico el Primer Informe Estado
de la Justicia. Al mismo tiempo se lanzé una plataforma infor-
matica en la que se colocaron todos los insumos elaborados
para el Informe, a saber:

» Ocho ponencias de autor.

+ Cuatro bases de datos.

+ Tres hojas de estadisticas.

+ Material complementario, como carpetas de prensa
y presentaciones electrénicas, entre otros.

Entre abril y agosto de 2015 esta plataforma recibié alrededor
de 2.500 visitas y contabilizd 1.467 descargas de versiones en
formato PDF, tanto del Informe completo como de secciones
individuales, en especial los capitulos 2 y 4, que fueron descar-
gados 160 y 300 veces, respectivamente.

De manera consistente con uno de los principios que guian el
trabajo del PEN -la amplitud en la difusion- se han realizado
esfuerzos para llevar los hallazgos del Estado de la Justicia al
mayor nimero posible de personas y entidades. Esto ha inclui-
do reuniones con autoridades del Poder Judicial y sus érganos
auxiliares, presentaciones en actividades de la misma institucion,
conferencias académicas en colegios profesionales, agencias de
cooperacion internacional y universidades, asi como participa-
cién en programas de radio y television. En total se contabilizan
11 eventos publicos y 115 intervenciones en medios entre abril y
agosto de 2015. Tal exposicién es una sefial positiva para este
nuevo producto, ya que su contenido probablemente es uno de los
mas técnicos que ha trabajado el PEN y, por lo tanto, no tiene una
recepcion tan amplia como otras publicaciones.

En el mes de julio el PEN dedicé una semana a la tematica judi-
cial en sus redes sociales. Para ello produjo infografias y capsu-
las informativas con los resultados del Estado de la Justicia, los
cuales tuvieron amplia repercusién en ese medio.

Los pocos ejemplares impresos del Primer Informe ya estan
agotados. La mayoria se distribuyé puerta a puerta, gratuita-
mente, a un conjunto de tomadores de decisién en esta materia,
incluyendo a los sefiores y sefioras magistradas, representan-
tes politicos y miembros de la academia y la sociedad civil.

En términos de incidencia cabe resaltar que, por un acuerdo de
la Corte Plena, se solicité a los altos mandos de los érganos que
conforman el Poder Judicial que analicen los sefialamientos del
Informe y propongan acciones de mejora en las areas que les com-
peten (acuerdo n®16-15 de la Corte Plena, del 27 de abril de 2015).

En fecha reciente el Poder Judicial y el PEN firmaron una
segunda carta de entendimiento para dar continuidad a esta
Iinea de investigacion en judicial politics, lo cual dara lugar a un
Segundo Informe Estado de la Justicia, que se espera publicar
en marzo de 2017. EI PEN inicié ya el proceso de consulta ten-
diente a definir el temario para la nueva ediciéon. Asimismo, se
propone que esta segunda entrega incluya un mecanismo de
seguimiento a algunos de los principales temas abordados en el
Primer Informe y actualice, en la medida de lo posible, las bases
de datos y las estadisticas recopiladas.

RESPONSABLE: EVELYN VILLARREAL
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"4
Quinto Informe Estado de la Region g
en Desarrollo Humano Sostenible

Desde 1996, el Informe Estado de la Region da seguimiento a
las tendencias y desafios del desarrollo humano sostenible en
Centroamérica. Su premisa fundamental es que las dindmicas
sociales, econémicas, ambientales y politicas del Istmo trascienden
las fronteras de los paises, por lo que enfrentar los retos que ellas
suponen, mediante la accién coordinada entre los Estados v la ins-
titucionalidad regional, brinda la posibilidad de optimizar recursos y
potenciar los resultados y el impacto de esas acciones.

Dando continuidad a esta iniciativa, en 2015 finalizaron los 35 estudios
gue serviran de insumo para la preparacién del Quinto Informe Estado
de la Regidn. Ese proceso involucré directamente a cerca de ochenta
colaboradores, algunos de los cuales participaron en el marco de
catorce convenios de cooperacién suscritos con institutos de investi-
gacion, organizaciones y universidades de todas las naciones centro-
americanas, asi como de México. Esto incluyé un programa regional
de pasantias que permitid, actualizar las bases de datos de acciones
colectivas, instituciones publicas y estadisticas judiciales.

Ademads de dar seguimiento a las principales tendencias demografi-
cas, sociales, econémicas, ambientales, politicas y de la integracién
regional durante la ultima década, el Informe contendra un capitulo
especial sobre el tema de la educacién. Los esfuerzos de investigacién
en este ambito se concentraron en la elaboracién de estudios inéditos,
sobre asuntos como: brechas en el acceso, la calidad y los resultados
de la educacién a lo interno de los paises; conglomerados de centros
de ensefianza, exclusién educativa y laboral de los jévenes de 15 a
24 afios; la politica de las politicas publicas en esta materia, buenas
prdacticas internacionales y lecciones aprendidas para mejorar la
cobertura, la calidad y la pertinencia de la educacién. Otros estudios
novedosos elaborados para el Quinto Informe son: Crecimiento urba-
no de las dreas metropolitanas principales de Centroamérica (circa
1975, 1995, 2015), Pobreza y necesidades basicas insatisfechas, doble
carga de la malnutricién en hogares con nifios menores de 5 afios y
mujeres en edad fértil y Partidos y sistemas de partidos politicos en
Centroamérica. Ademas, se da seguimiento a la evolucién de la exclu-
sién social en la region durante el Gltimo quinguenio.

Desde 2012, las series de estadisticas sociales, econédmicas, ambienta-
les y politicas se actualizan y publican anualmente, en forma separada
del Informe. La segunda edicién de Estadisticas de Centroamérica,
presentada a finales de 2014, permitié continuar la difusién de este
esfuerzo. Este documento incluye series actualizadas de 180 indicado-
res para el periodo 2000-2013. Esta informacién permite comparar el
desempefio de la region con el conjunto de América Latina y el Caribe,
los paises de la OCDE e indicadores promedio a nivel mundial.

La preparacion del Quinto Informe Estado de la Region cuenta con
el respaldo financiero del Conare, el Segundo Programa de Apoyo
a la Integracién Regional Centroamericana (Pairca ll), el Segundo
Programa Regional de Seguridad Alimentaria y Nutricional para
Centroamérica (Presanca Il) y el Programa Regional de Sistemas
de Informacién en Seguridad Alimentaria y Nutricional (Presisan).
Complementariamente, la OIT asignd recursos para las investiga-
ciones sobre la exclusiéon educativa y laboral de los jévenes, y la
Fundacién Avina, la Embajada de Suiza en Costa Ricay el Proyecto de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible en Centroamérica
de la Agencia Alemana de Cooperacion Internacional (GIZ) apoyaron
la realizacién de investigaciones sobre temas ambientales y sociales.
La publicacién del Informe esta prevista para inicios del afio 2016.

RESPONSABLE: ALBERTO MORA
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Convenio PEN-TSE: partidos politicos
y elecciones en Costa Rica

Desde 2011 el Tribunal Supremo de Elecciones (TSE) y el
Programa Estado de la Nacién (PEN) colaboran en el desarrollo
de investigaciones sobre la democracia y los partidos politicos
en Costa Rica. En este Informe se presentan los resultados de
dos trabajos realizados en el marco de esa alianza. EI primero
profundizé en el estudio de los partidos politicos inscritos a
escala nacional, mediante la comparacion de sus ofertas pro-
gramaticas en campafia electoral con las propuestas que for-
mularon sus representantes electos en la Asamblea Legislativa.
Ademas se hizo un andlisis sobre las clpulas partidarias, para
determinar cudn abiertas y fluidas son las agrupaciones politi-
cas para la renovacién de sus liderazgos.

El sequndo trabajo exploré los cambios que se han generado en
torno a las primeras elecciones municipales unificadas en la his-
toria nacional, que se celebraran en febrero de 2016. Se consta-
taron avances en el financiamiento politico para esos comicios,
aungue aun hay importantes brechas de acceso a los recursos,
en particular para los partidos mas pequefios. Ademds, conti-
nuando con el estudio de la organizacién y funcionamiento de
las agrupaciones politicas, este afio se hizo una aproximacién a
las estructuras de base local, para contrastarla con los analisis
de partidos nacionales presentados en anteriores ediciones de
este Informe. Mediante una serie de entrevistas a lideres loca-
les y autoridades de los partidos de escala cantonal, se logré
conocer con mayor precision la estructura interna de cada una
de las agrupaciones, su funcionamiento, sus debilidades y sus
fortalezas. Con esa informacion se buscé dar respuesta a la
pregunta central de la investigacién: (Qué tipo de organizaciéon
tienen los partidos politicos de escala municipal con base en las
tres funciones de los partidos en democracia?

Las tres funciones esenciales de los partidos son: i) la socia-
lizacién politica, que refiere a la creaciéon y renovacién del
pensamiento de la agrupacion, asi como a la formacién politico-
ideoldgica de sus militantes, ii) agregacién de intereses, que
alude a la capacidad para recoger y sistematizar las demandas
de la poblacién y los grupos sociales afines al ideario del parti-
do, vy iii) la funcion electoral, que supone la busqueda del éxito
en la organizacién de campafias para que sus representantes
accedan al poder y ejecuten un proyecto politico-partidario
previamente definido.

Los estudios del TSE y el PEN recuperan el enfoque conceptual
gue se centra en las especificidades de la organizacién parti-
daria y sus efectos, para explicar otros factores del sistema
politico. Los hallazgos confirman la diversidad de estructuras,
motivaciones y lineas de pensamiento politico que existen
detrds de estas agrupaciones. Los sistemas de partidos, tanto
a escala nacional como local, revelan problemas de institucio-
nalizacién y debilidad organizativa. No obstante, la diversidad
observada también da muestras de renovacion de las estructu-
ras y los liderazgos, en especial a nivel municipal. El detalle de
las investigaciones se presenta en el capitulo 5 de este Informe,
“Fortalecimiento de la democracia”.

RESPONSABLE: STEFFAN GOMEZ.

“Barémetro de las Américas", del Proyecto
de Opinion Publica de América Latina Latin
American Public Opinion Project

En 1978 el Dr. Mitchell Seligson, entonces profesor de la
Universidad de Pittsburgh, en los Estados Unidos, con el apoyo
de costarricenses entre los que se encontraba el recordado
estadistico Miguel Gdmez, se aventuraron a disefiar y aplicar
una encuesta para indagar acerca de la opinién de la ciudada-
nia nacional sobre su sistema de gobierno y sus instituciones,
asi como para medir su apego a los valores democraticos.
Transcurridos 37 afios, los estudios de lo que hoy se conoce
como el “Barémetro de las Américas"” del Proyecto de Opinién
Publica de América Latina (Lapop, por su sigla en inglés), de la
Universidad de Vanderbilt en Tennessee, realizados en asocio
con el PEN en Costa Rica, constituyen la serie histérica de
datos de opinién publica mas larga del continente americano.
Durante sus casi cuatro décadas de existencia estas encuestas,
gue al inicio Unicamente recogian el criterio de los pobladores
del Area Metropolitana y luego abarcaron a todo el pafs, han
contribuido a recabar sélida evidencia empirica para com-
prender la evolucién de las preferencias y percepciones de los
costarricenses en diversos ambitos de la vida en democracia.

Elinvaluable aporte de esta iniciativa ha permitido documentar
los cambios y transformaciones de la legitimidad del sistema
politico, la tolerancia y la confianza en instituciones clave como
los partidos politicos, los tribunales de justicia y la Asamblea
Legislativa. De particular importancia ha sido la identificacién
de una preocupante tendencia de largo plazo, de caida en el
apoyo ciudadano a la democracia. Si bien la evidencia aporta-
da hasta ahora es util para entender este fenémeno, el PEN y
Lapop han asumido el reto de investigarlo con mayor profundi-
dad y se encuentran en una etapa avanzada en el disefio y for-
mulacién de estudios y novedosas estrategias para la bdsqueda
de explicaciones.

En este sentido el aflo 2015 ha sido particularmente intenso.
Durante los meses de enero y febrero se realizaron entrevistas
en profundidad a ciudadanos, con el objetivo de recopilar infor-
macioén sobre las causas y raices del descontento. A partir de
esos insumos se redactaron nuevas preguntas y se probaron
en otra ronda de entrevistas. Al mismo tiempo, se procedid
a una revision completa del cuestionario, lo que condujo a la
eliminacién de varios items empleados en anteriores ediciones.
Las nuevas preguntas han sido corregidas e incorporadas en
una versién actualizada del cuestionario, la cual se aplicara
por primera vez en noviembre de 2015. Usando a Costa Rica
como “laboratorio”, esos estudios ayudardn a comprender por
gué, en democracias maduras, las y los ciudadanos muestran
menores grados de apoyo que los exhibidos en décadas pre-
vias, y determinar el impacto de este fenémeno en términos de
supervivencia del sistema democratico.

RESPONSABLE: RONALD ALFARO



El PEN y el Sistema de Banca
para el Desarrollo

El Sistema de Banca para el Desarrollo (SBD) fue creado en
mayo de 2008, mediante la Ley 8634. Esta ultima, en su
articulo 49, establece que una Comisién Evaluadora formada
por representantes de la Facultad de Ciencias Econdmicas
de la Universidad de Costa Rica, la Federacion de Colegios
Profesionales y el Programa Estado de la Nacién, de manera
periédica debe realizar “una evaluacioén integral del accionar
del SBD, en cuanto a politicas, metas, impactos sociales, acceso
de oportunidades a las mujeres y a los sectores prioritarios,
razonabilidad en el cumplimiento de directrices y normativas
legales y econédmicas en la gestién de créditos y administra-
cion de la cartera, adecuacién al Plan Nacional de Desarrollo
y los asuntos que la Comisién considere relevantes. Asimismo
la Comision debera evaluar, en forma separada, el impacto
socioeconémico de cada uno de los fondos sefialados en el
articulo 16 de la Ley".

Acogiendo estas disposiciones, la primera evaluacién se llevd
a cabo dos afios después de la entrada en operacién del SBD y
su informe final fue presentado en agosto de 2011. En ese docu-
mento se conclufa que:

...por tratarse del primer informe, referido a un periodo en el
cual aun no se ha podido desplegar el potencial del SBD, éste
se ocupa centralmente del disefio del sistema y de las limita-
ciones y potencialidades que se han manifestado en la pues-
ta en marcha inicial. Correspondié entonces a la Comision
Evaluadora dar cuenta de un periodo de puesta en marcha
de un sistema construido con recursos y componentes diso-
ciados que ameritan restructuracion (..) a menos de tres
afios de su creacidn el SBD ha enfrentado obstdculos para
alcanzar los propdsitos y mandatos de una Ley que, una vez
puesta en ejecucion, evidencia problemas de disefio. Por lo
que la situacion prevista en la creacion del Sistema de Banca
de Desarrollo no ha tenido la efectividad que se esperaba,
ni ha llenado las expectativas creadas en la sociedad, en el
tanto el disefio no resulté funcional y se dio un inicio fallido,
gue aun encuentra frenada la posibilidad de restructuracion
y reforma...

El informe resulté de gran utilidad para el trabajo de una
Comisién Especial de la Asamblea Legislativa que analizé
una reforma integral al SBD. Esta fue aprobada, finalmente,
a principios de 2015, y en ella se consideraron o incorporaron
de manera directa las recomendaciones planteadas en la eva-
luacion.

En agosto de 2015, al cierre de edicién de este Informe, nueva-
mente se convocd y juramentd la Comisién Evaluadora del SBD,
gue en esta oportunidad debera valorar las condiciones gene-
radas por la reforma, la implementacién de los cambios en la
gobernanza y los niveles de ejecucién actuales para establecer
una linea de base del SBD.

RESPONSABLE: MIGUEL GUTIERREZ
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Los servicios como factor determinante
del desempeio del sector industrial

A finales de 2014, el Programa Estado de la Nacién y la Cepal
iniciaron una investigacién sobre el crecimiento de los servicios
y su impacto en la productividad del sector industrial en Costa
Rica. Este fenémeno, conocido como “tercerizacién”, coincidié
con la apertura y desregulacién de la economia. El régimen de
zonas francas, establecido en 1981, contribuyé en gran medida
a este proceso mediante la subcontratacién de ciertas etapas
de la actividad productiva, lo cual estimulé la creacién de nue-
vos emprendimientos.

El objetivo general del estudio fue analizar el desempefio de
los servicios como parte de la cadena de produccién del sector
industrial, utilizando para ello una fuente de informacién muy
novedosa: la “matriz insumo producto 2011", elaborada por el
Banco Central de Costa Rica.

Entre los principales hallazgos de la investigacion cabe citar
los siguientes:

« A partir de 1970 se incrementd significativamente la parti-
cipacién de los servicios intermedios en el valor bruto de la
produccién industrial.

» Las compafifas, ademdas de subcontratar funciones como
limpieza, logistica y alimentacién, delegan en proveedores
externos otros servicios “modernos”, como telecomunica-
ciones, operaciones inmobiliarias, alquiler de maquinaria y
soporte informatico. Es muy baja la subcontratacién de servi-
cios de investigacién y desarrollo; pocas empresas contratan
a universidades o centros tecnolégicos para llevar a cabo
este tipo de actividades.

» Costa Rica ocupa un puesto intermedio en el aporte de los
servicios a la competitividad en la produccién de bienes.

» Aunque la subcontratacién como porcentaje del valor bruto
de la produccién en la industria manufacturera es relativa-
mente alta, su costo es elevado en comparacién con otros
paises.

Los hallazgos del estudio muestran la relevancia de los servi-
cios como un nuevo motor de crecimiento econémico en Costa
Rica, aunque existen dificultades para estudiar con mayor pro-
fundidad ese sector por la falta de bases de datos o indicado-
res especializados. Los resultados de esta investigacién serdn
publicados por el PEN en un nuevo nimero de su serie “Aportes
para el analisis del desarrollo humano sostenible".

RESPONSABLE: JORGE VARGAS CULLELL
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Alianzas institucionales para la difusion de
publicaciones sobre desarrollo humano
sostenible

Con el fin de poner al alcance de la sociedad informacién sobre
los avances del pais y la regién centroamericana en materia
de desarrollo humano sostenible, desde sus inicios el PEN ha
desplegado acciones de divulgacion masiva a través de los
medios tradicionales y ha procurado el contacto directo con
la ciudadania en actividades presenciales. Mas recientemente
ha incursionado también en las redes sociales y otras vias de
comunicacion electrdénica.

Entre noviembre de 2014 y agosto de 2015 representantes del
PEN participaron en 162 actividades, organizadas con el apoyo
de diversas instituciones. Entre las alianzas de mas larga data
y cuyo trabajo ha sido sistematico se pueden mencionar las
siguientes:

+ Direccion General de Servicio Civil. Por mas de diez afios
el trabajo conjunto ha Ilevado informacién y formacion a los
funcionarios publicos por todo el territorio nacional. En 2015
se firmé un nuevo convenio marco de cooperacion entre
ambas instituciones, que reconoce el valor y da continuidad
a la labor realizada.

+ Subcomision del Conare para la difusion de los Informes del
PEN. Esta instancia, conformada por las y los Vicerrectores
de Extensién y Accién Social de las universidades publicas,
ha facilitado la realizacién de presentaciones, charlas, foros
y mesas redondas sobre temas relevantes del acontecer
nacional, ante diversos publicos de la comunidad universita-
ria. Recientemente se incorporé a este grupo de trabajo el
representante de la Universidad Técnica Nacional.

+ Defensoria de los Habitantes de la Republica. Como aus-
piciadora permanente del PEN, y a través de su Direccidn
de Promocion y Divulgacién de Derechos, esta institucién
ha coordinado actividades de investigacién y capacitacion
con funcionarios publicos y miembros de organizaciones
sociales, en su esfuerzo por promover los derechos humanos
y mejorar los mecanismos de atencién al ciudadano en las
instituciones publicas.

« Infocoop. En el marco del convenio de cooperaciéon entre
este Instituto y el Conare/Programa Estado de la Nacidn, se
Ilevan a cabo actividades de capacitacion e investigacién que
tienen el fin de fortalecer al sector cooperativo. En particu-
lar, en 2015 los esfuerzos se han centrado en un andlisis de
red en zonas especificas, para ubicar a los diversos actores
institucionales, privados y ONG que estan relacionados con
las cooperativas, y determinar los servicios que ofrecen, el
tipo de relacién y la importancia que tienen para el quehacer
de este sector y para las interrelaciones que se establecen en
torno a él.

Por otra parte, la gestiéon de prensa realizada en el periodo
noviembre de 2014-agosto de 2015 incluyé la redaccién de 56
comunicados y 12 notas institucionales. Se registraron 848
notas periodisticas sobre los informes del PEN en los medios
de comunicacién.

RESPONSABLE: VERA BRENES.

Estrategias digitales para la difusion

Entre los esfuerzos para sintonizar la estrategia de difusion del
PEN con las demandas de la sociedad actual, se han intensifi-
cado las acciones de divulgacién que utilizan las tecnologias de
informacién y comunicacion (TIC).

Se desarrollaron plataformas informaticas para el Vigésimo
Informe Estado de la Nacién, el Primer Informe Estado de la
Justicia y el Quinto Informe Estado de la Educacion, que pue-
den ser consultadas en la direccién www.estadonacion.or.cr

En lo que concierne a las redes sociales, el perfil institucional
en Facebook cuenta con poco mds de 12.360 seqguidores, cifra
gue representa un crecimiento de 117% con respecto al afio
anterior. En la red Twitter también aumentaron los seguidores,
que en la actualidad ascienden a 20.700. El trabajo de difusion
en estos medios implica la mediacién de los contenidos de los
informes, tanto a nivel de textos como en la parte grafica, para
lo cual se hace uso de recursos como infogramas y videos,
entre otros. Durante el primer semestre de 2015 se publicaron
en Facebook 190 posts que han sido vistos por casi 220.000
personas.

Otra innovacién en las acciones de difusion del PEN es el disefio
de una estrategia para impartir cursos virtuales a docentes, en
conjunto con la Fundacién Omar Dengo y a través de su plata-
forma UPE. Este proyecto iniciarad en 2016.

RESPONSABLE: VERA BRENES.
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En los dltimos cinco afios, el Informe
Estado de la Nacion ha alertado acerca de la
severidad de los problemas que amenazan
la sostenibilidad del desarrollo humano, la
incapacidad del sistema politico para encon-
trar respuestas y la necesidad de rectificar
el rumbo del pais. Asi, en 2011 se afirmé que
detrds de la estabilidad politica y econémica
se apreciaba un desgaste de los progresos
histéricos de Costa Rica. En 2012 se sefiald
la ausencia de avances firmes y en 2013,
la existencia de mitos acerca del “pais que
somos”, que llevan a hacer lo mismo espe-
rando obtener resultados distintos. El afio
pasado, el Vigésimo Informe planteé que
habia llegado el final de una época y que el
sistema politico estaba llamado a conducir la
transicion con el minimo de confrontaciones
y costos para los grupos mas débiles.

La presente edicién reitera esas aler-
tas, ahora con un sentido de mayor urgen-
cia, pues el balance del 2014 muestra una
nueva erosién de la sostenibilidad econé-
mica, social y ambiental, y mds entraba-
miento politico. Esta “Sinopsis” pone en
perspectiva los problemas en esos ambitos
efectuando un ejercicio para vislumbrar el
escenario que enfrentaria el pafs alrededor
del bicentenario de su independencia (2021)
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si se mantienen las tendencias actuales, e
insiste en la apremiante necesidad de tomar
decisiones con base en acuerdos politicos
duraderos para encarar los grandes retos del
desarrollo humano. Este dictamen se apoya
en nuevas herramientas de informacién y en
los hallazgos obtenidos al profundizar en un
tema especial: el ordenamiento territorial
metropolitano.

Costa Rica se encuentra hoy en la ante-
sala de una época de fuertes tensiones. En
el Vigésimo Informe se esbozd una serie de
ajustes productivos', fiscales?, ambientales?,
en la politica social* y en el sistema politico®,
requeridos para garantizar la sostenibilidad
del desarrollo humano. La postergaciéon de
esos ajustes incrementa la magnitud de los
costos y sacrificios para el bienestar social y
pone en riesgo los altos estandares que han
caracterizado al pais en el contexto interna-
cional. Esta demora, ademds, ha incubado
una crispacién social y politica que estre-
cha aun mdas los margenes de accién del
Gobierno, fomenta la paralisis y puede abrir
un espacio no deseable para que el tipo de
ajuste que se realice no sea disefiado local-
mente sino impuesto, a fuerza de circuns-
tancias, desde afuera. Esta es una situacién
vulnerable, tensa y peligrosa.

Un ajuste en la produccion que, sin debilitar al sector externo, fortalezca los escasos encadenamientos econdmicos,

sociales y productivos entre la “nueva” y la “vieja” economia.

Un ajuste fiscal que, sin debilitar la inversion pdblica y el régimen de bienestar social, combine eficiencia y control del

gasto con un sistema tributario progresivo.

Un ajuste ambiental que imponga patrones més sostenibles en el uso de los recursos naturales, con minimos impactos

econdmicos y sociales.

Un ajuste de la politica social que permita entregar, con una dotacion similar de recursos, mds y mejores prestaciones,

adaptadas a los cambios demograficos.

Un ajuste politico que, sin sacrificar estabilidad, derechos y libertades, repare el entrabado mecanismo de toma de

decisiones publicas.
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Estas alertas no desconocen las ventajas
histéricas que colocaron a Costa Rica en
posiciones de liderazgo en América Latina,
tales como su avanzado régimen de bienes-
tar social, politicas de conservacién ambien-
tal innovadoras y efectivas, un Estado demo-
cratico de derecho, un robusto sistema de
libertades publicas y una economia abierta
y moderna. Esas fortalezas se mantienen,
pero el lento ritmo del desarrollo humano ha
hecho perder terreno y crea incertidumbre
sobre la capacidad para avanzar vy, eventual-
mente, preservar esos logros.

Con todo, el periodo que examina este
Informe -el afio 2014 y los primeros meses
de 2015- no es una reiteracion del panorama
observado. Hubo un cambio de gran calado:
el surgimiento de una nueva situaciéon poli-
tica, luego de que las y los costarricenses
eligieran en segunda ronda, y con el mas
amplio respaldo electoral de las ultimas
décadas, a un partido no tradicional en el
Poder Ejecutivo y, en la primera ronda, a
una Asamblea Legislativa conformada por
la mayor cantidad de agrupaciones politi-
cas desde 1953, lo que produjo un sistema
multipartidista fragmentado. La ciudadania
reclamé con toda claridad una rectificacién
en el rumbo del pais y en el estilo de hacer
politica.

De acuerdo con la literatura especializada,
este escenario es propicio para el conflicto
de poderes y el entrabamiento politico. En
este contexto, solo la pericia y la voluntad de
cooperacion entre el Gobierno vy las fuerzas
de oposicién permitirian impulsar mejoras
rdpidas y significativas en el bienestar eco-
némico y social que demanda la poblacién
y, en especial, atender problemas acucian-
tes como el desempleo, la falta de acceso
oportuno a servicios de calidad o el déficit
de infraestructura de transporte y comuni-
caciones.

A lo largo del tiempo, y hasta al momento
de editarse este Informe, la prediccién de la
teoria se ha ido haciendo realidad, pues se
ha acentuado la incapacidad politica para
atender viejas y nuevas demandas ciuda-
danas. El actual Gobierno no ha logrado
sacar adelante una agenda de cambio, en
parte por sus propias dificultades, en parte

porque cuenta con el apoyo parlamentario
mas reducido desde 1958, en un Congreso
sumido en el blogueo reciproco, y en parte por-
que enfrenta un periodo de alta conflictividad
social motivada por causas diversas e incluso
contradictorias entre si. Es temprano para
formular conclusiones definitivas, pero es claro
que las soluciones para sacar al sistema politi-
co de su atascamiento trascienden el cambio
de administracién y que se requieren nuevas
iniciativas, nacidas de los aportes de amplios
sectores de la sociedad.

Este Informe destaca avances importantes
en dmbitos como la educacién, la salud y la
conservacién ambiental. Sin embargo, domina
la preocupacién por el pobre desempefio en
los indicadores de empleo y pobreza, en torno
a los cuales la prospectiva no es nada halage-
fia, y por el desaprovechamiento de la positiva
coyuntura internacional derivada de un largo
periodo de bajas tasas de interés y reduccién
del precio del petréleo. Estos factores han
erosionado el apoyo al Gobierno, pero también
han desgastado a las fuerzas opositoras en
el Congreso y han generado un clima politico
gue hace aun mas dificil procesar los cambios
futuros, un circulo vicioso que alimenta las
recriminaciones, la pérdida de confianza en las
instituciones y una creciente intolerancia en la
deliberacién publica, marcada por argumenta-
ciones ideoldgicas que polarizan la discusién y
en nada ayudan a construir acuerdos.

Este Vigesimoprimer Informe se enfocé en
generar nueva informacién para entender las
razones que explican la erosién del estilo de
desarrollo, en el entendido de gue la solucién
efectiva de los problemas estructurales del
pais requiere un conocimiento preciso sobre
las causas de ese fenédmeno. La idea es crear
una mayor capacidad ciudadana para intervenir
en la deliberacién publica, haciendo vélida la
maxima qgue ha orientado siempre al Programa
Estado de la Nacién: “informacién es poder y un
ciudadano con mas informacidn, es un ciudada-
no con mas poder".

Como punto de entrada, puede decirse que
no hubo cambios abruptos en las tendencias
recientes de la mayoria de los indicadores

sociales y econémicos. El pais mostré pro-
gresos en educacion (mayor cobertura de la
poblacién de 12 a 18 afios) y salud (la mejor
tasa histérica de mortalidad infantil). Pese
a las restricciones fiscales y el modesto
crecimiento econdmico, la inversién social
publica se expandié nuevamente y por pri-
mera vez se logré recuperar los niveles
reales por persona que esta tenia en 1980. El
desempleo abierto -medido con la Encuesta
Nacional de Hogares de 2014- se mantuvo
en 8,6% (9,6% si se mide con la Encuesta
Continua de Empleo) y siguié afectando con
mayor intensidad a las personas pobres,
los jovenes, las mujeres y las regiones peri-
féricas. No hubo avances en materia de
pobreza por ingresos, cuya incidencia mas
bien aumentd, hasta alcanzar a un 22,4%
de los hogares; los ingresos promedio de
las familias decrecieron, tras cinco afios de
crecimiento real. También hubo un nuevo
retroceso en un drea en la que hasta hace
poco se reportaban adelantos: la violencia
delictiva.

ElI 2014 (e inicios del 2015) sobresale, sin
embargo, por otros motivos: los riesgos del
desequilibrio fiscal, el entrabamiento poli-
tico y la incapacidad de la economia para
generar empleo e impulsar mejoras en la
equidad social. Por ello el presente Informe
hizo del estudio del mercado de trabajo una
prioridad.

Se sabe que este mercado es la principal
fuente de ingresos de las familias, y que
muchas experimentan obstdculos para el
ascenso social debido a la baja escolaridad
de sus miembros, asi como a las pocas
opciones de empleo de calidad, el incum-
plimiento de garantias laborales y la infor-
malidad, entre otros. Se sabe también que
el Estado realiza esfuerzos para atenuar
estos malos resultados a través de la politica
social y en cierta medida lo consigue (por
ejemplo, los principales programas finan-
ciados por el Fodesaf reducen la pobreza
en dos puntos porcentuales), pero esto no
alcanza para compensar las debilidades del
mercado laboral.

La novedad que aporta este Informe es
el desarrollo y aplicacién de instrumentos
prospectivos sobre el desempefio del mer-



cado de trabajo, cuyos hallazgos sefialan la
gravedad del problema que enfrentard el
pais en el futuro cercano, habida cuenta de
su poca capacidad para generar empleo y el
inminente fin de la transicién demografica.

Para esta edicion se proyecté el com-
portamiento esperado de la PEA en los
préximos afios, segln diversos escenarios.
Si se quiere mayor crecimiento econémico,
dado el agotamiento del bono demografico,
es preciso apostar por una mayor participa-
cién laboral de las mujeres, pero para ello
se requieren opciones de empleo que no se
estdn creando y no parece que se vayan a
crear en el futuro cercano. Para llegar a esta
conclusién se utilizaron dos herramientas.
La primera es el indice de demanda laboral,
que da seguimiento y predice la generacién
de puestos de trabajo en el corto plazo,
cuyos resultados confirman la tendencia
decreciente en la contrataciéon de mano de
obra.

La segunda herramienta es la estructura
productiva definida en la matriz insumo
producto (MIP) 2011 del BCCR, con base en
la cual se estimaron los requerimientos de
mano de obra para el periodo 2015-2021. Se
encontrd que, en varios escenarios de posi-
ble crecimiento econémico (del mds pesimis-
ta al mas optimista), el aumento del empleo
serd menor que el de la produccion. Esto
responde, entre otros aspectos, a que hasta
ahora las actividades mds dindmicas no son
las que mas trabajo generan: los sectores
con fuertes encadenamientos solo absor-
ben un 15% de la fuerza laboral. Ademds,
las pocas oportunidades en los sectores de
punta estardn restringidas a trabajadores
con ciertos perfiles (bilinglies y con alta cali-
ficacion educativa).

Costa Rica tampoco ha podido recuperar
un ritmo de crecimiento alto, sostenido y
capaz de reanimar el mercado de trabajo,
pese al logro positivo e indiscutible de la
estabilidad monetaria y de precios. En 2014,
la expansion del PIB fue similar a la del afio
anterior (3,5%) e inferior a la tendencia de
largo plazo. El sector externo perdié empuje;
las exportaciones totales se redujeron, espe-
cialmente por el descenso en el sector de
bienes (asociado a su vez a decisiones inter-

nas de las empresas y a una pérdida de compe-
titividad internacional) y solo el dinamismo de
las exportaciones de servicios evité un impacto
mayor. En sintesis, la estabilidad convergié con
la falta de solvencia y la escasa generacién de
oportunidades para el desarrollo humano.

En este contexto se profundizé el deterioro
en las finanzas del Gobierno Central. Pese a las
medidas de control del gasto, el déficit fiscal
fue el mas alto de los Ultimos trece afios y pro-
vocé una caida en las calificaciones internacio-
nales de “riesgo pais”. Si no se hacen reformas
a los ingresos, los gastos y la administracion
tributaria, este desbalance puede tornarse
insostenible en el mediano plazo, considerando
ademds la vulnerabilidad a eventuales cam-
bios en las condiciones internacionales. Este
Informe reporta, mediante la actualizacién del
inventario de exenciones fiscales, que pese a
esta critica situacién, la Asamblea Legislativa
no ha cesado de crear exoneraciones “inde-
finidas" (en las que no estd claro el impuesto
involucrado), que transgreden la normativa en
la materia e incrementan el gasto tributario.

El desempefio ambiental, un aspecto que
cambia poco en el corto plazo, mantuvo sus
tendencias: fortalezas en la conservacién,
patrones insostenibles en el uso de los recur-
sos y una débil y conflictiva gestién publica. Los
mayores aportes a la huella ecolégica nacional
siguen proviniendo de las emisiones contami-
nantes, la matriz energética, con su persistente
consumo centrado en los hidrocarburos, y
un parque automotor que crece mas que la
poblacién. Para entender mejor esta evolucién
se efectud un estudio especial sobre el marco
normativo del sector energético. El hallazgo
mas relevante es que las leyes apuestan en
gran medida al uso de derivados del petréleo y
ofrecen pocas posibilidades para la adaptacion
a nuevas alternativas tecnoldgicas.

También se analizé el impacto de las politi-
cas de conservacion (areas protegidas y pago
por servicios ambientales) y se comprobd su
efecto positivo y concreto en términos de una
menor deforestacién. Pero mas alld de este
ambito la gestién es insuficiente ante la mag-
nitud de los retos ambientales. La persistencia
de patrones insostenibles no se debe a falta de
normativa (solo en 2014 se crearon al menos
noventa disposiciones) sino a las dificultades
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para hacerla cumplir y a la baja prioridad
politica asignada al tema. Ello genera un
escenario propicio para la conflictividad
social, lo que quedd demostrado en el 2014,
con el mayor nimero de acciones colectivas
sobre asuntos ambientales en los Ultimos
veintidds afios.

Por ultimo, en el 2014 ocurrié, como se
ha dicho, un cambio politico. La llegada de
un partido no tradicional al Poder Ejecutivo
se cimenté en el apoyo obtenido en el Valle
Central, la regién mas desarrollada del pafs,
y las elecciones se celebraron en medio
de niveles inusitadamente altos de protesta
social y un deterioro de la tolerancia politica.
Los indicadores a los que este Informe da
seqguimiento mostraron una menor efica-
cia del sistema politico para enfrentar los
desafios nacionales. La legislatura 2014-2015
produjo un nimero bajo de leyes con efectos
en el desarrollo humano, y ademds muy poco
de lo aprobado correspondié con los temas
seflalados como prioritarios por sectores
expertos y de la opinién publica. Por otra
parte, al comparar los primeros afios de ges-
tion de los ultimos gobiernos, se encontré
gue la administracion Solis Rivera fue la que
convocé la mayor cantidad de proyectos de
ley en sesiones extraordinarias, pese a lo
cual obtuvo la menor tasa de éxito desde
1990 (2,5%). Como aspecto positivo vale
destacar un descenso en lo que este Informe
denomina “promesa democratica sin susten-
to econémico”, esto es, la promulgacion de
leyes sin la debida dotacién de recursos para
su efectivo cumplimiento.

Un dmbito en el que Costa Rica acumula
grandes debilidades, con severas implica-
ciones para el desarrollo humano, es el
ordenamiento territorial de su zona central,
es decir, la Gran Area Metropolitana (GAM) y
el Valle Central. El capitulo especial de esta
edicién profundiza en este asunto y, como
primera conclusién general, sefiala que la
falta de politicas en esta materia amplia
la deuda ecoldgica, afecta la calidad de
vida, compromete la disponibilidad futura de
recursos naturales y genera altos riesgos y
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costos econdmicos y sociales. En particular
se determind que el crecimiento urbano ha
respondido en buena medida a la dindmica
del mercado inmobiliario, en un contexto en
gue la realidad superé al marco normativo,
sin que se fortalecieran las autoridades can-
tonales o se crearan instancias de gestién
para el nivel regional (como la GAM).

Hace mds de treinta afios, el pais hizo
esfuerzos formales por planificar y regular
el uso de este territorio, con la formulacién
del Plan GAM 1982. Sin embargo, en las Ulti-
mas décadas el Valle Central vivié un des-
ordenado proceso de metropolizacién, que
implico el crecimiento de la mancha urbana
dentro y fuera de la GAM y la integracién de
las localidades adyacentes. El drea construi-
da en la GAM casi se duplicé entre 1982 y
2013, no solo mediante la ocupacién de los
espacios vacios dentro y en los bordes de
las zonas urbanas consolidadas, sino tam-
bién traspasando los limites establecidos
por el denominado “anillo de contencién".
Paralelamente, las zonas industriales se
ubicaron en sitios distintos a los planeados,
se desarrollaron proyectos residenciales sin
criterios de riesgo de desastre, se afectd
el valor del suelo urbano y se acentud la
segregacién espacial de los grupos sociales.

Como se menciond, la falta de ordena-
miento territorial en la GAM le genera altos
costos al pais. Entre ellos destacan la con-
gestién vehicular, la insuficiencia de la red
vial nacional, el aumento significativo de
la flota vehicular y la falta de planificacion
del transporte publico. A ello se suman
los riesgos de desastre, pues los cantones
mas afectados por eventos naturales que
se tornan catastréficos son, precisamente,
los de mayor densidad urbana, y es por
ello que los dafios en la infraestructura y
la produccién suelen ser muy elevados.
La problemética se agrava por un marco
juridico-institucional disperso y las dificul-
tades para poner en marcha instrumentos
de regulacién.

Una mala opcién gue la ciudadania, sus
representantes politicos, la burocracia

publica y las organizaciones gremiales tienen
a mano, es prolongar el ambiente politico de
pardlisis y vetos reciprocos. En un escenario
tan complejo como el actual, resolver ese
entrabamiento es dificil, pues trasciende el
dmbito parlamentario y abarca la totalidad
del sistema politico. Ningun actor (individual o
colectivo, formal o informal) tiene la capacidad
para hacer que prevalezcan sus intereses o ini-
ciativas. En otras palabras, todos los tomadores
de decisiones son interdependientes: cada uno
tiene algun poder para vetar las decisiones o
los acuerdos a los que lleguen los demas. El
problema se acrecienta porque no reconocen
esta situacién y siguen tratando de imponer
sus posiciones, lo que exacerba la confron-
tacion vy dificulta aun mds la construccién de
acuerdos. Los actores politicos no aceptan
que, cada vez mas, el éxito de sus estrategias
depende de la cooperacién, la transaccién y
la construccion de alianzas para avanzar con
sus agendas y superar la anulacién mutua y la
inaccién. Una mayor participacion de sectores
y partidos en el sistema politico ha sido el
mecanismo utilizado por otras democracias
maduras del mundo para resolver sus proble-
mas de gobernabilidad.

La inaccién puede empeorar el desempefio
del pais en materia de desarrollo humano. Los
hallazgos de varias investigaciones efectuadas
para este Vigesimoprimer Informe permiten
trazar, con alguna precision, la gravedad del
escenario que se enfrentaria en el afio 2021,
cuando se cumpla el bicentenario de la inde-
pendencia, si para entonces no se han llevado
a cabo reformas sociales, econémicas e insti-
tucionales. Esa Costa Rica sin cambio de ruta
se verfa inmersa en serios conflictos y estaria
mas enfocada en cémo mantener, con gran
dificultad, sus logros histéricos en los ambitos
del desarrollo humano y la democracia, que en
dar nuevos pasos de progreso. Las proyeccio-
nes dibujan un panorama con problemas de
sostenibilidad y solvencia aun mds acentuados
que los actuales, tal como indican los siguientes
datos:

+ Segun estimaciones del Ministerio de
Hacienda, sin ningun tipo de ajuste fiscal,
en 2019 el déficit y la deuda del Gobierno
Central llegarian al 8,2% vy casi el 60% del
PIB, respectivamente. Este escenario encare-

ceria el crédito internacional e implicaria
aumentos en las tasas de interés loca-
les, la crénica represiéon de la inversién
publica (que agravaria los problemas de
infraestructura) y severos recortes en
el gasto social. En tales circunstancias,
es previsible un impacto negativo en los
flujos de inversién extranjera directa.

De acuerdo con la prospeccién hecha por
este Informe, en cualquier escenario de
crecimiento econémico y calificacién edu-
cativa de la fuerza de trabajo, el empleo
creceria a un ritmo menor que el de la
produccién. El mercado laboral seguiria
registrando altos niveles de subempleo y
desempleo entre los jévenes, justamente
en los afios finales de la transicién demo-
grafica. Con ello, el pais habrd desper-
diciado la mejor época para garantizar
la sostenibilidad de su desarrollo en el
mediano y largo plazos.

Los conflictos, la huella ecolégica y los
costos econdémicos de la insostenibilidad
ambiental serdn mas agudos. Segun el
Quinto Inventario Nacional de Gases de
Efecto Invernadero (IMN-Minae, 2014a),
en 2010 el pais rebasé las emisiones del
2000 en un 10,7%, debido a la créni-
ca dependencia de energias fésiles que
muestra la matriz energética. Ademas, no
se han implementado politicas efectivas
de adaptacién al cambio climatico y la
capacidad de hacerlo en el futuro cercano
es escasa.

En el plano politico, la composicién socio-
demografica del electorado no augura
cambios importantes en la tendencia
decreciente de la participacién electoral
de las Ultimas dos décadas, una sefial
inequivoca de la desafeccién de las y los
ciudadanos con su democracia. Entre los
votantes mas jévenes, esto podria tener
serias consecuencias en sus niveles de
apoyo al sistema politico en afios veni-
deros. Si la apatia se prolonga por un
tiempo largo, la asistencia a las urnas
no aumentaria entre una generacién y
otra. Las elecciones del futuro cercano
tendrdn, probablemente, bajos niveles



de participacion, incluso menores que los
actuales, lo que acentuard los problemas
de gobernanza que vive el pais.

Estas aproximaciones podrian comple-
mentarse con andlisis prospectivos sobre
temas especificos que complicarian aun mas
el panorama, como la situacién de los regi-
menes de pensiones o los efectos de los
patrones de urbanizacién. Y ademas debe
recordarse un dato clave: aun con la grave-
dad descrita, este escenario no contempla
un factor critico para una sociedad pequefia
como la costarricense: los cambios en el
contexto internacional, a los que el pais debe
acomodarse por su poca capacidad para
influir sobre ellos.

Una vigorosa recuperaciéon econémica
mundial seria un golpe de suerte que podria
paliar algunos de los problemas nacionales.
No obstante, también es probable que ocu-
rran eventos que profundicen las debilidades,
como la agudizacién de los efectos del cam-
bio climatico o nuevas turbulencias econémi-
cas. En cualquier caso, no es razonable hacer
gue el futuro del desarrollo humano de Costa
Rica dependa de la apuesta por la loteria de
los factores que no se controlan.

Hace veinte afios este pais pretendia llegar
al grupo de muy alto desarrollo humano;
esa meta no se logré. Hace una década se
articuld la vision de que, en el bicentenario
de su independencia, Costa Rica fuera la pri-
mera nacién desarrollada de América Latina,
una aspiraciéon que hoy, a poco mds de un
lustro de distancia, resulta poco probable. La
prolongaciéon del estancamiento del sistema
politico puede provocar, mas bien, que la ver-
dadera cuestién a la que se enfrente la socie-
dad costarricense sea cémo evitar retrocesos
significativos en su desarrollo humano y su
estabilidad politica y social.

En sus distintos Informes, el Programa
Estado de la Nacién ha insistido en la conve-
niencia de impulsar acuerdos politicos dura-
deros y verificables como la mejor salida
posible al escenario de entrabamiento. Este
llamado no es nuevo, pero el deterioro de la
situacién no solo refuerza su importancia,
sino la necesidad de ser mds precisos en

la excitativa. Ademas, los intentos fallidos de
las Ultimas dos décadas han trivializado el
concepto del didlogo politico para la toma de
decisiones sostenibles.

Ciertamente, la amenaza de un agravamien-
to en la situacién del pais puede hacer que los
actores reaccionen. Puede obligarlos a allanar
el camino para llegar a acuerdos y aceptar una
salida politica que evite una coyuntura en la
gue todos, o casi todos, serian perjudicados. El
supuesto es que, en tales circunstancias, todos
compartirdn una vocacién democrética.

Sin embargo, frente a un curso de mayor
deterioro, también es previsible que algu-
nos grupos de interés ideen respuestas para
defender, a corto plazo, sus posiciones. Por la
interdependencia antes comentada, ello pro-
fundizaria los problemas de sostenibilidad del
desarrollo humano. Las respuestas de este tipo
son “salidas en falso”, ilusorias y no deseables,
gue producen equilibrios politicos inestables y
asumen distintas formas de expresién:

- Desvalorizar el dialogo politico: inten-
tos de cooptar o manipular mecanismos
de negociaciéon mediante la instalacién de
comisiones o mesas de didlogo en las cuales
los actores se limitan a validar sus plantea-
mientos previos o, peor aun, crear una falsa
imagen de flexibilidad. Esta estrategia gene-
ra mayor crispacién entre los participantes
y desvaloriza por completo el ejercicio de la
discusion entre amplios sectores de la socie-
dad.

- Apostar a la “mano dura’: promocién de
la emergencia de un lider autoritario fuerte,
gue remedie el entrabamiento y la ausencia
de una conduccién gubernamental decisiva
y capaz de imponer un rumbo. Esta salida,
aungue cumpla con las formalidades cons-
titucionales, otorgaria poderes extraordina-
rios a un lider o coalicién politica especifica,
en detrimento los intereses de la colecti-
vidad, lo que acentuaria la polarizacién y
sumiria al sistema politico en una profunda
crisis institucional.

+ Negociar por beneficios especificos:
diversos grupos de interés contemporizan
entre ellas y con nuevos y poderosos acto-
res sociales emergentes, para negociar un
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reparto funcional de ambitos de actividad
en el que cada uno busque sus propios
intereses. Mediante acuerdos técitos o
explicitos, se distribuyen cuotas de poder
en desmedro de las demandas ciudadanas
y la atencién de los desafios del desarrollo
humano.

Es indispensable dar una alternativa politi-
ca a estas “falsas salidas". Para este Informe,
la opcién es el impulso de un acuerdo poli-
tico sostenible en el tiempo que cumpla, al
menos, con las siguientes condiciones:

* Incluir una amplia y diversa coalicién de
actores (partidos, Gobierno, organizacio-
nes sociales, empresariales y gremiales,
entre otras).

+ Configurarse a partir de un convenio que
establezca objetivos, plazos razonables,
conductas aceptables,
incumplimiento y una justa distribucién

sanciones por

de los costos y beneficios de las acciones
convenidas.

+ Ser explicito y estar plasmado en un texto
formal acordado entre todos (“pacto”).

+ Tener una vigencia indisputable, reconoci-
da por todos los actores.

- Dar garantias sobre la ejecuciéon de los
acuerdos alcanzados y la asignacién de
recursos para su debido cumplimiento.
Esto debe complementarse con un com-
promiso de acatamiento por parte de
todos los sectores involucrados.

No necesariamente todos los desafios
relevantes del desarrollo humano deben o
pueden resolverse de una sola vez, en una
Unica y gran mesa de acuerdo. Puede inten-
tarse la construcciéon de pactos sectoriales
en temas criticos y, a partir de los logros
obtenidos, extenderlos de manera gradual
pero firme, a otros asuntos.

Este no es un Illamado al didlogo en abs-
tracto. Se trata de impulsar acuerdos con-
cretos. Hay varios temas en los que sectores
muy diversos reconocen la necesidad de
actuar, aungue haya divergencias en cuanto
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a las estrategias especificas para hacerlo. de entrabamiento y debilidad del sistema par- costarricense ha tenido diversos momentos
El Programa Estado de la Nacién considera tidario. Sin embargo, es la salida mas realista, de tension social y restricciones econdémicas
que en asuntos como empleo, fiscalidad, ser- sobre todo en momentos en los que resulta gue han amenazado la estabilidad politica.
vicios oportunos de salud publica, reduccién evidente que tener el control del gobierno Sin embargo, la respuesta siempre ha sido la
de emisiones de carbono y reforma de los no alcanza para gobernar. Para los oposito- de una democracia madura: una salida ins-
procesos parlamentarios es posible lograr res tampoco conviene este escenario, ya que titucional, una decidida participacién de los
consensos que restauren, a los ojos de la ciu- pueden heredar una situacion insostenible de sectores sociales y un fuerte escrutinio ciu-
dadania, el valor del didlogo y la negociacion, llegar al poder. Y las organizaciones sociales dadano sobre los asuntos de interés publico.
es decir, de la democracia representativa y gremiales, aunque logren satisfacer cier- Esta es una buena oportunidad para enten-
como sistema para resolver los problemas tas demandas de corto plazo, se pueden ver der que hay actores y apoyos suficientes para
del desarrollo humano. afectadas por la creciente insostenibilidad del respaldar la puesta en marcha de los cambios
Ciertamente esta es la sugerencia mas desarrollo humano. que requiere el pais.
complicada que puede hacerse, en una fase En las Ultimas décadas, la historia politica



En 2014 sc afianzaron las principales
tendencias en materia de equidad ¢ inte-
gracion social reportadas en los ltimos
Informes, tanto las positivas como las que
imponen obstaculos al desarrollo humano
sostenible. Entre las primeras destacan la
expansion en las coberturas educativas y
en la proporcién de jévenes que concluyen
la ensefianza secundaria, la permanencia
de logros histéricos en salud, como la
disminucién de la mortalidad infantil, asi
como el crecimiento real de la inversién
social publica. En el otro extremo, las
desmejoras parecen cada vez mds con-
solidadas. Contintian sin avances, y en
algunos casos acumulan retrocesos, indi-
cadores como el desempleo, la desigual-
dad, la incidencia de la pobreza, la tasa de
homicidios, el ingreso de los hogares y el
incumplimiento de las garantias laborales
y el pago del salario minimo.

El saldo es poco alentador. El mercado
de trabajo —principal fuente de ingre-
sos de las familias— no muestra resulta-
dos favorables, ni se espera que lo haga
en los proximos anos. El dinamismo de
la economia no parece alcanzar, por si
mismo, para brindar mas oportunidades
a la poblacién que hoy vive en pobreza o,
peor aun, que estd excluida por factores
que bloquean su ascenso social, como las
personas adultas con baja escolaridad,
los habitantes de regiones periféricas que
tienen empleos de baja calidad, las muje-
res jefas de hogar con problemas para
insertarse en el mercado laboral y los
trabajadores informales que no perciben
el salario minimo.

La consolidacién de las tendencias
adversas en el mercado laboral ocurre
en un escenario de crisis fiscal y enveje-
cimiento de la poblacién, ante el cual es
imperativo reencauzar los esfuerzos en
busca de un mejor desempeio. Del éxito
que se obtenga en esa tarea dependerdn
los resultados en materia de crecimiento
econdmico, pobreza y desigualdad. La
hoja de ruta es clara. El desafio no es dise-
fiar, sino implementar con éxito, politi-
cas productivas que estimulen la creacién
de mds oportunidades de empleo bien
remunerado, a la vez que se procura ele-
var la calificacién de la fuerza de trabajo.

e En 2014 el ingreso promedio de los
hogares se deteriord en términos reales,
luego de cinco afos consecutivos de
registrar aumentos. Los grupos extre-
mos de la distribucién del ingreso fue-
ron los més perjudicados, sobre todo
los mds ricos. Como resultado de ello,
el coeficiente de Gini se redujo un 1%
con respecto al 2013, aunque se man-
tuvo en un valor bastante alto (0,516).

e Entre 2010 y 2014, el aumento en la
desigualdad (medida con el coeficiente
de Gini) se origind en tres fuentes de
ingreso: las ganancias de los empleado-
res, los salarios de los trabajadores cali-
ficados y las pensiones contributivas.

e La pobreza total aumenté 1,7 puntos
porcentuales entre 2013 y 2014. En
este ultimo afo afecté a un 22,4% de
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los hogares, mientras que la pobreza
extrema se mantuvo sin cambios signi-
ficativos, en 6,7%.

Sial ingreso de los hogares se le suman
las transferencias que reciben los
beneficiarios del IMAS y el Fondo
Nacional de Becas, asi como las pen-
siones del régimen no contributivo,
el efecto global de estos programas es
una reduccién de aproximadamente
dos puntos porcentuales en la pobreza.

Se afianza la transformacién del mer-
cado laboral segin clases sociales. En
los ultimos veintisicte afios el empleo
que mids crecid fue el relacionado con
actividades especializadas y de admi-
nistracién de procesos, mientras que
el asociado a trabajos manuales (cla-
ses obreras) se contrajo. Actualmente,
las clases intermedias y de medianos
empresarios y profesionales constitu-
yen el grupo de mayor peso relativo.

La tasa de desempleo abierto del 2014
—medida con la Encuesta Continua de
Empleo— fue en promedio de 9,6%,
similar a la de los ultimos tres afios. El
desempleo femenino fue de un 12%,
frente a un 8% del masculino.

Pese a las restricciones fiscales y el
modesto crecimiento econdémico, en
2014 la inversién social publica (ISP)
per cdpita tuvo una leve expansion
(1,8%). Por primera vez en 34 afos el
pais logré recuperar los niveles reales

de ISP per capita de 1980.
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e En 2014 volvié a aumentar la tasa de
homicidios, luego de la tendencia a
la baja registrada entre 2011 y 2013.
El deterioro se concentra en algunos
distritos del pais y estd directamente
relacionado con la penetracion de una
forma de organizacién criminal: las
bandas de venta de drogas que operan
como estructuras empresariales.

e El seguro de salud de la CCSS recu-
perd su equilibrio financiero, luego
de los problemas sufridos a finales de
la década anterior. Sin embargo, aun
persisten fuentes de vulnerabilidad,
como la planilla institucional y la vola-
tilidad de los aportes contributivos de
los trabajadores, que funcionan como
“disparadores” del gasto.

e A mayo de 2015 la deuda pendiente
del Estado con la CCSS era cercana
a 1400 millones de ddlares, segtin
estimaciones de una comisién interins-
titucional conformada por represen-
tantes de esa entidad y el Ministerio de
Hacienda.

e Se estima el aporte de las distintas
fuentes de ingresos de los hogares a la
desigualdad (medida con el coeficiente

de Gini).

e Se examinan los principales cambios
en materia de seguridad ciudadana,

CUADRO 11

Valoracion de algunos indicadores sociales por su desempeiio nacional®’. 2014

Mejora

e(obertura de la PEA no asalariada en la sequridad social

eTasa de mortalidad infantil

® Poblacion de 12 a 18 afios que asiste a la educacion
e Escolaridad promedio de la poblacion en edad activa
® Jovenes que no estudian ni trabajan

e Salario minimo real

e V/iviendas con acceso a Internet

® [nversion pablica en educacion

® Poblacion con secundaria completa o més

violencia y criminalidad ocurridos
durante e 2014.

Se actualiza la estructura de clases
sociales segun la ocupacién de las
personas y se reportan las principales
caracteristicas que han mostrado esos
grupos en los ltimos veintisiete afios.

Tomando en cuenta la transicién
demogréfica y la participacién laboral
por sexo, se proyecta la PEA esperada
en los préximos anos, segun diversos
escenarios.

Se reportan los resultados de las
encuestas de seguimiento a graduados
que realiza el Consejo Nacional de
Rectores (Conare).

Se calcula el indice de demanda laboral
(IDL) para dar seguimiento y proyec-
tar la generacién de puestos de trabajo
en el corto plazo.

Se estiman los requerimientos de
empleo para el periodo 2015-2021, con
base en la estructura productiva refle-
jada en la matriz insumo producto
(MIP) del 2011 y varios supuestos de
crecimiento econdmico.

Se examina la situacién financiera del

seguro de salud de la CCSS.

Se calculan los recursos adicionales
necesarios para atender a las personas

Se mantiene

e Esperanza de vida

o Cobertura de la PEA asalariada en la sequridad
sodial

® Tasa de desempleo

® |nversion social publica como porcentaje del PIB

e Coeficiente de Gini

e Tasa neta de participacion laboral femenina

e Tasa neta de escolaridad en la educacion
diversificada

excluidas y que son potenciales bene-
ficiarias de los principales programas
financiados por el Fodesaf.

El indicador mds utilizado para medir
la desigualdad en la distribucién del
ingreso es el coeficiente de Gini®. En
Costa Rica su evolucién muestra que,
luego de un comportamiento relativa-
mente estable desde 1987 y durante los
aflos noventa, entre 1999 y 2001 experi-
mentd una aceleracién, luego disminuyé
hasta 2005, y a partir de entonces volvid
a aumentar de manera sostenida, hasta
ubicarse en 0,516 en 2014. En este tltimo
afo el valor se redujo un 1% con respecto
al 2013. Sin embargo, ain es temprano
para saber si ese resultado implica una
reversion de la tendencia creciente que
ha mostrado este indicador desde inicios
del siglo XXI.

Para profundizar en este tema y enten-
der cudles factores han incidido en su
variacién desde el ano 2001, Trejos
(2015) estimé el aporte de las diversas
fuentes de ingresos de los hogares al
coeficiente de Gini. Ese ¢jercicio produ-
jo tres hallazgos principales. En primer
lugar, entre 2001 y 2014 hubo tres sub-
periodos de evolucién del Gini, cada uno
explicado por distintas fuentes, segin
su comportamiento y peso relativo en el
ingreso total. En segundo lugar, los ingre-
sos asociados al trabajo calificado, sin
importar el sector del que proceden, son

Desmejora

® Tasa de homicidios

e Incidencia de la pobreza

® Ingreso promedio real del hogar

e Tasa neta de escolaridad en el tercer ciclo

o Tasa de mortalidad por accidentes de transito
e |nversion publica en salud

a/ El desempefio se valora comparando el valor registrado por el indicador en el 2014, con la tendencia observada en el periodo 2000-2013.



una fuente importante de desigualdad,
que se origina no solo en la brecha entre
la oferta y la demanda de este tipo de
mano de obra —que ha ampliado el pre-
mio salarial con respecto a otras fuen-
tes—, sino también en el estancamiento
de los ingresos de los trabajadores no
calificados. Y en tercer lugar, hay un
conjunto de politicas publicas que, al
implementarse, ayudarfan a revertir el
aumento de la desigualdad; estas se deta-
Ilan a continuacién.

La fuente que reduce mds la desigual-
dad son los salarios de los empleados no
calificados del sector privado, debido al
peso que tienen en el ingreso total. Esta
evidencia sugiere que una politica activa
de salarios minimos reales, acorde con el
aumento de la productividad del trabajo,
y un mayor control de su cumplimiento
son factores clave para elevar los ingre-
sos de este grupo. También los ingresos
por trabajo independiente no calificado
reducen la desigualdad. En este caso, las
politicas de apoyo productivo al sector
informal tienen un potencial impacto
redistributivo. Las ayudas estatales ocu-
pan una tercera posicién, con un aporte
que ha ido creciendo por el aumento de
los recursos asignados y las mejoras logra-
das en su focalizacidon.

En el otro extremo, la fuente que mas
contribuye a la desigualdad son los ingre-
sos salariales de los trabajadores cali-
ficados. En este caso se requerirfa una
politica que busque aumentar la oferta
de trabajadores calificados (con al menos
secundaria completa), acompafiada de
mejoras en la recaudacién del impuesto
sobre la renta, para que los profesionales
que laboran de forma independiente y los
perceptores de rentas de capital tributen
como les corresponde.

La mds grave expresion de esta des-
igualdad es la pobreza, pues los hogares
(y personas) que la sufren estdn en el
extremo inferior de la distribucién del
ingreso y carecen de recursos suficientes
para satisfacer un conjunto de necesida-
des que son basicas para vivir dignamen-
te. Como es sabido, desde hace veinte
afios en Costa Rica este problema afecta
auna quinta parte de los hogares.

Con datos de la Encuesta Nacional
de Hogares (Enaho) de 2014 se estima
que la pobreza afecté a un 22,4% de

los hogares, de los cuales un 6,7% eran
pobres extremos. Con respecto al 2013,
la incidencia aumenté en 1,7 puntos por-
centuales, cambio que es estadisticamen-
te significativo (al 95% de confianza).
Esta cifra equivale a 318.810 hogares,
constituidos por 1.170.634 personas. En
pobreza extrema sc calcula que estin
94.810 hogares (344.924 personas).Vista
por zona, la pobreza es mayor en las fami-
lias rurales (30,3%) que en las urbanas
(19,5%), caracteristica que se ha mante-
nido histéricamente. Por regiones, los
valores mas altos fueron los de la Brunca
(36,2%) y la Chorotega (33,2%), segui-
das por la Pacifico Central (29,5%), la
Huetar Atldntica (28,2%) y la Huetar
Norte (26,8%). La regién Central, aun-
que registra la menor incidencia (17,2%),
concentra el mayor nimero de hogares (y
personas) pobres del pafs.

Las caracteristicas de los hogares y per-
sonas pobres no han tenido cambios rele-
vantes en los ultimos afios. Estos hogares
se distinguen por ser més grandes y tener
mds personas dependientes; su tasa de
ocupacién es la mitad de la correspon-
diente a los no pobres y su tasa de des-
empleo es més de cuatro veces superior.
Todos estos problemas se agravan en los
hogares en pobreza extrema, donde hay
mayores porcentajes de informalidad,
rezago escolar y jefaturas femeninas, y
menores niveles de escolaridad promedio
y cobertura de la seguridad social. El
indicador de poblacién de 7 a 17 afos
con rezago escolar es motivo de preo-
cupacién, pues evidencia lo dificil que
serd para estos hogares romper el circulo
de reproduccién intergeneracional de la
pobreza.

En esta edicién se actualizé la clasifi-
cacion de clases sociales para las personas
ocupadas. Estas se definen como conjun-
tos de personas con ciertas caracteristicas
que las hacen compartir una posicién
en la vida econdmica de un pais, la cual
les da acceso a ciertos ingresos, poder o
autoridad. Esta posicion estd determina-
da por los modos en que las personas y
las familias participan en la organizacién
socioproductiva.
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En los tltimos veintisieteanos la estruc-
tura social de Costa Rica experiment
una profunda transformacién. Aunque
los datos no son estrictamente compara-
bles para todo el periodo, es posible ana-
lizar las tendencias para tres subperiodos:
1987-2000, 20012009 y 2010-2014. Las
clases relacionadas con actividades espe-
cializadas, gestién o administracién de
procesos fueron las que mdés crecicron,
mientras que las asociadas a trabajos
manuales (clases obreras) se contrajeron.
El primer grupo es ahora el de mayor
peso relativo en el mercado laboral.

El ingreso promedio real mensual de
las personas ocupadas por clase social
muestra un ordenamiento esperado, pues
los montos mds altos los perciben los
grupos mas especializados y los mas bajos
las clases obreras y poco calificadas. Por
¢jemplo, en 2014 el ingreso de los media-
nos empresarios y profesionales duplicé
el de las clases intermedias, triplicé el de
los obreros en servicios, cuadruplicé el de
los pequenos propietarios y quintuplicd
el de los obreros agricolas. Un dato que
ilustra cémo se modificaron los ingresos
mensuales en términos reales entre 2010
y 2014 es la “ganancia” (en colones del
2014) que experimenté cada clase social.
La clase alta percibié casi 600.000 colo-
nes mds entre esos anos, en los medianos
empresarios y profesionales el aumento
fue de casi 100.000 colones, en las clases
intermedias, los pequefios propietarios
y los obreros en servicios fue de 15.000
colones, mientras que los obreros agri-
colas dejaron de percibir 5.000 colones.

Otro indicador que revela amplias bre-
chas es el porcentaje de personas que
terminaron la educacién secundaria.
Nuevamente son los medianos empresa-
rios y profesionales los que ostentan las
cifras mas favorables, pues en 2014 casi
todos ellos habfan completado ese nivel
educativo, en contraste con los obreros
agricolas, que registraron menos del 10%.
Con visién de largo plazo, la proporcion
aument6 en todos los grupos y el avance
fue mayor entre 2001 y 2014. Sin embar-
go, la mayoria de las clases sociales se
mantiene por debajo del promedio nacio-
nal (46%). En las clases obreras (excepto
la agricola) solo una cuarta parte de sus
integrantes tiene secundaria completa.

Los sectores de la economia tienen
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asociadas estructuras de clases con carac-
teristicas propias. En las dos ultimas
décadas, la conformacién de la “nueva
economia” provocd la modernizacion de
algunos servicios de apoyo, lo que favore-
ci6 laampliacion de las capas intermedias
y de los profesionales. En cambio, la
contraccién de la “vieja economia”, cuya
estructura social estaba compuesta por
pequenos propietarios y obreros agrico-
las, contribuyé a la pérdida de impor-
tancia de esas clases. Los datos de 2014
indican que la vieja economia representa
un 21% del empleo total y estd integrada
principalmente por obreros industriales,
pequenos propietarios y obreros agrico-
las. La nueva economia, que absorbe al
23% de los ocupados, tiene una compo-
sicién muy diversa: clases intermedias,
obreros en servicios, pequefios propie-
tarios, obreros industriales y medianos
empresarios y profesionales. En los ser-
vicios de apoyo, que generan el 56% del
empleo, participan sobre todo las cla-
ses intermedias, medianos empresarios
y profesionales, pequefios propietarios,
otros trabajadores y obreros en servicios
(grafico 1.1).

Hasta el 2010, trabajar en la nueva
economia generaba mayores ingresos a
la clase alta, los medianos empresarios
y profesionales y las clases intermedias.
A partir de ese afio ya no hay diferen-
cias importantes entre esos grupos y los
demds sectores. Los obreros agricolas
que trabajan en la nueva economia si
reciben ingresos superiores al resto, aun-
que solo representan el 20% de esta clase
social. Los demds estin concentrados en
la vieja economia, que es la que registra
los menores ingresos. Trabajar en servi-
cios de apoyo genera mayores ingresos
a los pequefios propictarios, los obreros
en servicios y los industriales. Para los
medianos empresarios y profesionales
pertenecer a algiin sector en particular
ya no genera diferencias en términos de
ingresos, como si sucedia entre 2001 y

2010.

Un pilar fundamental del desarrollo
humano es el acceso a un ingreso que les
permita a las personas —y sus familias—
satisfacer un conjunto de necesidades

GRAFICO 11

Distribucion porcentual de las personas ocupadas por clase social,

segin tipos de economia. 2014

Obreros agricolas
Obreros industriales |
Pequefios propietarios
Clase alta
Obreros en servicios
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Medianos empresarios y profesionales

Otros trabajadores

o 20%

Vieja economia

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

que son basicas para vivir con dignidad.
En Costa Rica los ingresos por trabajo
son los més importantes para los hogares,
pues representan més del 80% del total
que perciben. De esta manera, el mer-
cado de trabajo es clave para satisfacer
esta aspiracidn, mediante el acceso a un
empleo decente, con una remuneracion
justay que no discrimine por motivos de
sexo, edad, condicién socioecondmica o
algin otro rasgo individual.

Ediciones anteriores de este Informe
han documentado que el desempefio
reciente del mercado de trabajo, carac-
terizado por un mayor dinamismo del
empleo informal, incumplimiento de las
garantias laborales y aumentos en el des-
empleo, es central en la explicacion de
la creciente desigualdad del ingreso y el
estancamiento de la pobreza. Este com-
portamiento no es exclusivo de Costa
Rica; el informe Tendencias Mundiales
del Empleo 2014, de la OIT (2014), sefia-
la el fracaso de la débil recuperacién
econdmica mundial para generar mejoras
en el empleo. A nivel global, en 2013
el desempleo afectd a 200 millones de
personas y se sigue expandiendo, lo cual
significa que la ocupacién crece mas len-
tamente que la fuerza de trabajo.

Costa Rica cuenta con valiosa infor-
macién histérica sobre el empleo efec-
tivamente generado, pero persiste una
crénica escasez de datos sobre la cantidad

W Nueva economia

a0% 0% 80%  100%

I Servicios de apoyo

y los perfiles de la mano de obra que
requeriran las empresas € instituciones
en el futuro. El pais no realiza estudios
prospectivos sistemdticos de necesidades
a nivel de sectores econémicos vy, sin
ese sustento, mucho de lo que se dice
tiene un profundo sesgo especulativo.
Es necesario ampliar el conocimiento de
la estructura y dindmica del mercado de
trabajo, para poder realizar estimaciones
razonables sobre su comportamiento en
el futuro cercano en términos de deman-
da laboral y perfil de los trabajadores.
Con esos objetivos, en este Informe se
llevaron a cabo varias investigaciones,
cuyos hallazgos principales se sintetizan
en los siguientes pérrafos.

Las tasas netas de participacion laboral
no han mostrado cambios en los ulti-
mos anos. Si se estiman con datos de la
Encuesta Continua de Empleo (ECE),
del INEC, y para las personas mayores de
15 afios, en el 2014 la masculina alcanzé
un 75% y la femenina fue cercana al 50%.
La participacién masculina es superior
a los niveles de Espafa, Chile, México,
Suecia y el promedio mundial (gréfico
1.2). Esto significa que la proporcién de
hombres en la fuerza laboral alcanzé un
nivel cercano a la frontera maxima de
produccién. En el caso de las mujeres el
margen de accién es mayor. Costa Rica
es el cuarto pais de América Latina con la
menor participacion femenina, y aunque



desde 1990 este indicador aumentd en
casi quince puntos porcentuales, toda-
via se mantiene bajo en comparacion
con el promedio mundial. Las mayores
tasas corresponden a Noruega, Suecia y
Finlandia, naciones reconocidas por sus
bajos niveles de desigualdad de género y
sus avanzadas politicas de maternidad y
paternidad, y cuyas tasas rondan el 75%,
més de veinte puntos porcentuales por
encima de la costarricense.

En ediciones anteriores de este Informe
se ha documentado el impacto de la tran-
sicion demografica en el tamafio de la
poblacién en edad de trabajar (personas
entre 15 y 64 afios), la cual estd creciendo
aun ritmo menor y se prevé que en un par
de décadas dejard por completo de hacer-
lo. Por su parte, el Vigésimo Informe
sefialé que, histéricamente, las mujeres
han sido las encargadas de realizar las
labores domésticas no remuneradas, y
esa es una de las razones que limitan su
insercién en el mercado remunerado.

Contar con mano de obra suficiente
es imprescindible para el crecimiento
econémico. Tomando en cuenta la tran-
sicion demogréfica, se proyectd la PEA
esperada en los proéximos afios, segun
diversos escenarios de incremento anual
en las tasas de participacion de las muje-
res de entre 20 y 39 afos. Los resultados
muestran que para acelerar el crecimien-
to de la oferta laboral es necesario incen-
tivar la participacion femenina. No solo
se trata de expandirla, sino de dotar a
las mujeres de mas y mejores puestos de
trabajo, es decir, que su insercién remu-
nerada se realice en empleos de calidad.
Cabe recordar que ellas son mds afecta-
das que los hombres por el desempleo, el
subempleo y la informalidad.

Para dar seguimiento a las tendencias
de corto plazo en la generacién de pues-
tos de trabajo y complementar las cifras
de la ECE, se desarrollé un “indice ade-
lantado de demanda laboral”, con base
en los avisos de empleo divulgados por
el periddico La Nacidn los dias domingo
y lunes durante 63 meses (entre enero
de 2010 y marzo de 2015). Se contabi-
lizaron los puestos ofrecidos cada mes
y se compararon con ¢l dato de mayo
de 2011, que para estos efectos se tomé
como mes base. Este indicador confirma
la tendencia decreciente en la contra-

GRAFICO 1.2
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Tasa de participacion laboral femenina en paises seleccionados
(porcentaje de mujeres con edades de entre 15y 64 afios)
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tacién de mano de obra en los ultimos
trimestres del 2014 y los primeros del
2015 —ya documentada por las encuestas
de empleo del INEC- y se constituye en
una herramienta util para predecir las
condiciones del mercado laboral.

Aunque asi lo deseen, no todas las
personas acceden a un trabajo decente.
En Costa Rica los problemas de cali-
dad del empleo, como el desempleo, el
subempleo o la informalidad, han sido
persistentes en los tltimos afios. En 2014
la tasa de desempleo abierto —medida
con la Enaho- se situé en 8,6%, sin cam-
bios con respecto al 2013, y afecté con
mayor intensidad a las personas pobres,
los jévenes, las mujeres y las regiones
periféricas. Si el indicador se calcula con
datos de la ECE el valor promedio fue de
9,6%, similar al de los tltimos tres afios y
equivalente a cerca de 220.000 personas.
El desempleo femenino fue de un 12%,
frente a un 8% del masculino.

Otra caracteristica del desempleo es
que afecta mds a las personas con baja
calificacidn: siete de cada diez personas
que se encuentran en esa situacién no
concluyeron la educacidn secundaria, lo
cual significa, ademds, que este no parece
ser un problema especialmente serio para
la mano de obra con alto logro educativo.
Las encuestas de seguimiento a gradua-
dos universitarios que realiza el Consejo
Nacional de Rectores (Conare) permi-
ten afirmar que el desempleo entre los
profesionales no es generalizado, y que
solo analizando de manera desagregada

por carreras se pueden identificar 4reas
en que se debe mejorar, ya sea porque el
numero de graduados es alto en relacién
con los requerimientos del mercado, o
porque independientemente de la canti-
dad de personas que reciben un titulo,
algunas disciplinas tienen problemas de
empleo (subempleo por horas trabajadas
u ocupaciones poco relacionadas con la
carrera).

Las y los graduados universitarios se
desenvuelven en un entorno menos favo-
rable que una década atrds, tendencia
similar a la observada en el plano inter-
nacional. La tasa de desempleo de estas
personas alcanzé un 4,5% en 2013, 1,3
puntos porcentuales mayor que la del
2010. Al comparar los indicadores de
desempleo, subempleo por horas y rela-
cién del campo de estudio con el de
trabajo, se observa una desmejora entre
las dos encuestas del Conare (2010 y
2013). Este deterioro es mds marcado en
las areas de Ciencias Sociales, Recursos
Naturales y Ciencias de la Salud.

En general, los favorables indicadores
laborales que exhiben los graduados uni-
versitarios se deben en buena medida al
hecho de que este grupo se inserta funda-
mentalmente en el sector publico, donde
el empleo es formal y, en promedio, paga
los mejores salarios. El 50% de las per-
sonas ocupadas en este sector tiene un
alto nivel de calificacién, mientras que
en el sector privado esa proporcion es de
apenas un 16%. Esto explica las grandes
diferencias de ingreso promedio que se
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observan entre empleados publicos y pri-
vados. En el primer grupo, el 50% gana
entre dos y cuatro salarios minimos y
un 28% cinco o mds; entre los segundos
—que en su mayoria son trabajadores de
mediana o baja calificacién—, un 27%
gana menos de un salario minimo y un
39% entre uno y dos. Estas diferencias
muestran que €s un error comparar los
ingresos promedio de los trabajadores
del sector publico con los del privado, sin
considerar la escolaridad.

En Costa Rica no hay estimaciones
de prospeccién laboral para el mediano
plazo, es decir, no hay proyecciones del
comportamiento futuro del empleo que,
con base en la situacién actual, simu-
len escenarios esperados en los préximos
afos. Este tipo de cjercicios ofrece insu-
mos técnicos utiles para la formulacién
de politicas de empleo acordes con las
necesidades de la poblacién y la dindmica
del mercado. Ademads, ayuda a orientar el
diseno de la oferta en la educacidn tercia-
ria. Con ¢l objetivo de ofrecer herramien-
tas como las descritas, para este Informe
se estimaron los requerimientos de mano
de obra para los préximos siete afios (2015
a 2021), segun la estructura productiva
sectorial del pais reflejada en la matriz
insumo producto’ (MIP) del 2011 y a
partir de un conjunto de supuestos sobre
el crecimiento econémico (Vargas, 2015).

Los resultados muestran que la evolu-
cién del empleo, en términos porcentua-
les, sera inferior al crecimiento de la pro-
duccién. En el escenario més optimista,
con una expansion econémica del 4,5%,
el empleo total aumentaria en promedio
un 4,0% por ano entre 2015 y 2021,
mientras que en el pesimista, bajo el
supuesto de que la economia crecerfa un
2,9%, el empleo lo harfa en 2,4%. Segun
actividades productivas, las que mues-
tran mayor dinamismo son: “otras cons-
trucciones”, construccidén de edificios,
ganado y aves de corral, comercio y finan-
zas y seguros. En ningtin escenario y en
ningun sector se estima que el empleo
crecerd mas de un 5% anual. Ademis,
los sectores que se proyectan como mds
activos en la creacién de nuevas plazas,
en conjunto, representan cerca del 30%
del empleo total.

Los sectores productivos se pueden
clasificar en cuatro grupos, segtin los

encadenamientos que generan entre
ellos, ya que algunos se caracterizan por
provocar efectos mds intensos de arras-
tre o de empuje. Un rasgo esencial de la
produccién es la interdependencia entre
las distintas actividades: variaciones de
un sector generan cambios en cadena en
otros sectores que lo abastecen de insu-
mos, asi como en las ramas a las cuales ese
sector provee materias primas.

Los sectores clave, con altos encade-
namientos hacia atrds y hacia adelante,
son canales de paso obligado de los flujos
intersectoriales. En el ¢jercicio realizado
para este Informe, cinco sectores fue-
ron clasificados como claves, los cuales
proveen el 14,7% del empleo. Los sec-
tores estratégicos tienen baja demanda
de insumos, pero abastecen sustantiva-
mente de ellos a otros sectores. Se les
denomina “estratégicos” porque pueden
convertirse en cuellos de botella produc-
tivos ante impulsos inusuales de deman-
da. Esta tipologfa agrupa a sicte sectores,
que representan el 53,6% del empleo. Los
sectores impulsores, o de fuerte arrastre,
tienen altos encadenamientos hacia atris,
pero bajos hacia adelante, por lo que
pertenecen a la ultima fase del proceso
productivo. Este grupo estd compues-
to por once sectores, que absorben al
11,4% de la poblacién ocupada. Otros
once sectores fueron clasificados como
independientes; concentran el 20,4% del
empleo, consumen una cantidad poco
significativa de insumos intermedios y
destinan su produccién a abastecer, prin-
cipalmente, la demanda final. Una estra-
tegia de desarrollo orientada a incentivar
la inversién en sectores clave promoverd
un crecimiento generalizado de la eco-
nomfa, debido a las interdependencias
sectoriales y sus efectos multiplicadores.

Mantener y ampliar los logros en
desarrollo humano demanda esfuerzos
sostenidos en la aplicaciéon de politicas
publicas orientadas a promover la equi-
dad y la integracién social. Para lograr
esos objetivos es fundamental la inver-
sién social, entendida como los recursos
que el Estado destina a acciones que
buscan mejorar la calidad de vida de la
poblacién. Pero ademds se requiere el

esfuerzo individual, que se materializa
en el mercado de trabajo. Aunque este
ultimo no estd llamado formalmente a
garantizar mejoras en esta materia, si
esta obligado a cumplir con la legislacién
laboral y respetar los derechos de los
trabajadores.

Los resultados del 2014 en la gestién de
la equidad social desde el mercado labo-
ral evidencia desmejoras en el cumpli-
miento de todos los derechos laborales.
De cada diez empleados, dos no reciben
aguinaldo, a tres no se les paga el seguro
de salud, ni disfrutan de vacaciones y
dias por enfermedad, cuatro no tienen
seguro de riesgos de trabajo y a cinco no
se les reconocen las horas extra. Las dife-
rencias geogréficas son amplias, pero la
tendencia general es que los ocupados de
las regiones Brunca, Chorotega, Pacifico
Central y Huetar Norte son las mds
vulnerables a estas situaciones. Los datos
revelan que entre 350.000y 750.000 per-
sonas no gozan del reconocimiento, en
la prictica, de algin derecho legalmente
concedido.

En promedio para el pais, el 62% de
los asalariados disfruta de cinco o seis
derechos laborales, mientras que un 23%
préacticamente carece de proteccion. Los
trabajadores que pertenecen a las cla-
ses alta y de medianos empresarios y
profesionales son los que tienen mayor
cumplimento, pues mas del 80% recibe
cinco o seis garantias, y menos del 5%
tiene incumplimiento total. En el extre-
mo opuesto se encuentran los otros tra-
bajadores (poco calificados) y los obreros
agricolas, pues mds de la mitad de ellos
tiene incumplimiento total o casi total.

En el 4mbito estatal, la inversidn social
ptblica (ISP) crecié en 2014 en términos
reales por persona, aunque su expansion
fue la més baja de los ultimos tres afios y
no fue generalizada en todas las 4reas. El
leve aumento permitié que por primera
vez en 34 anos la ISP fuera similar a la
de principios de los afios ochenta. Esta
fue equivalente a un 23% del PIB, una
proporcién que se mantiene estable desde
2009. La persistencia de una complicada
situacién fiscal constituye una sefial de
alerta sobre la sostenibilidad de esta inver-
sién en el futuro cercano, si no se aprue-
ban reformas que aumenten los ingresos
y mejoren la eficiencia del gasto publico.



En esta ediciéon también se analizan
los principales programas sociales de
combate a la pobreza financiados por el
Fodesaf y que, por su escala, son visibles
en las encuestas de hogares. Este Fondo
es diverso en términos de los programas
que financia, los recursos que despliega,
su poblacién objetivo y los beneficiarios
que atiende. A pesar de que reparte cerca
de un 2% del PIB, no ha logrado su
objetivo primordial, que es cubrir a la
totalidad de la poblacién en situacién de
pobreza, cuyos ingresos son insuficientes
para llevar una vida digna. La mayor
cobertura la tienen los comedores esco-
lares, las pensiones del régimen no con-
tributivo y el aseguramiento por cuenta
del Estado, los dos ultimos ejecutados
por la CCSS. Les siguen los CEN-Cinai
y los programas de becas para estudiar
(Fonabe y “Avancemos”).

Todos los programas tienen algin
porcentaje de filtraciones o beneficia-
rios que no son estrictamente pobres
por ingresos. Asimismo, todos tienen
poblacién objetivo sin atender (exclu-
siones), por lo que sigue siendo un reto
no solo enfocarlos mejor, sino ampliar
su accién a més familias y personas en
pobreza. El andlisis realizado revela que
no es posible cubrir a todas las personas
excluidas con solo reorientar los recursos
de las filtraciones hacia la poblacién que
atin no est4 siendo atendida, aunque se
puede empezar a evitarlas al recibir nue-
vos beneficiarios.

Sino es posible atender a toda la pobla-
ci6én excluida eliminando las filtraciones,
cabe entonces preguntarse cudnto seria
el presupuesto extra que requerirfa cada
programa para lograr ese cometido. Las
estimaciones muestran que seria preciso
aumentar el Fondo en al menos una
tercera parte. Esto sefiala la necesidad de
combinar las politicas sociales con poli-
ticas econdmicas que, a corto y mediano
plazo, permitan mejorar el ingreso de las
familias. En otras palabras, la solucién
del problema estructural de la pobreza
pasa por el mercado de trabajo.

La Caja Costarricense de Seguro
Social (CCSS) es lainstitucién encargada

de brindar servicios de salud, a través
del seguro de enfermedad y maternidad
(SEM), ast como los de jubilacién y pen-
siones, mediante el régimen de invali-
dez, vejez y muerte (IVM). Este sistema
muestra una serie de logros que lo distin-
guen como uno de los mas exitosos de la
region latinoamericana.

Sin embargo, hacia finales de la pri-
mera década del siglo XXI el panorama
financiero del SEM mostré un alarman-
te déficit. Factores coyunturales asocia-
dos a fluctuaciones econémicas vividas
en el pais en 2008 explican, en parte,
ese resultado. Esa situaciéon agudizé un
problema que el modelo de gestién ya
tenfa: la coexistencia de una estructura
de ingresos altamente prociclica con una
composicién de costos aciclica (es decir,
desligada del ciclo econémico), lo cual
crea desequilibrios en épocas de crisis.
Ante este hecho, a solicitud de la CCSS,
un grupo de expertos analizé la situacién
del seguro de salud y formul6 91 reco-
mendaciones que fueron plasmadas en el
documento Informe del equipo de especia-
listas nacionales nombrado para el andli-
sis de la situacion del seguro de salud de la
CCSS: recomendaciones para restablecer
la sostenibilidad financiera del seguro de
salud, entregado el 29 de septiembre de
2011. En términos de la respuesta de la
CCSS, las recomendaciones se clasifican
en tres grupos: i) las acogidas en su tota-
lidad (52%), ii) las acogidas parcialmente
(37%), y iii) las no acogidas por criterio
técnico (11%).

De las 36 recomendaciones sobre
ingresos y gastos que se declaran con-
cluidas, las principales tienen que ver
con la contencidn del crecimiento de las
remuneraciones, que son el rubro mis
importante en la estructura del gasto
(66% en 2014) y se justifican por la
naturaleza de la labor institucional, que
es la prestacién de servicios por parte
de una mano de obra especializada. Sin
embargo, atin estdn en proceso de imple-
mentacién temas medulares, como los
“pluses” salariales, horas extra, guardias
y disponibilidades médicas y el pago de
cesantias.

Por otra parte, la CCSS estéd disefiando
una politica de sostenibilidad financiera
para contrarrestar los efectos de la extin-
ci6n del bono demogréfico. Esta contem-
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pla acciones en tres niveles: i) eficiencia
del gasto, a través de una asignacién de
recursos basada en las necesidades de
salud y el desempefio de las unidades
prestadoras de servicios, ii) generacién de
nuevas fuentes de financiamiento; esta es
un 4rea muy compleja, que incluye rede-
finir los aportes del Estado ¢ identificar
la poblacién que histdricamente no ha
estado afiliada al SEM, vy iii) gestion de
inversiones, para lo cual se introduci-
rdn nuevas herramientas para seleccio-
nar, priorizary evaluar las inversiones en
equipo, infraestructura y medicamentos,
entre otros.

Desde finales de la década de los noven-
ta el Estado ha incumplido de manera
persistente algunas de sus obligaciones
por este concepto, lo que ha generado
la acumulacién de una deuda creciente.
En 2014 el Ministerio de Hacienda y la
CCSS conformaron una comisién a la
que se le encargd actualizar el monto de
las deudas pendientes y llegar a un acuer-
do de pago. Esa instancia estimé que la
deuda con el SEM asciende a 743.075
millones de colones y la correspondiente
al IVM a 3.588 millones de colones, para
un total de 746.662 millones de colo-
nes (aproximadamente 1.400 millones
de délares).

En lo que concierne a las fuentes de
financiamiento para cubrir estas obli-
gaciones, se mencionan las siguientes:
pagos en efectivo en plazos no mayores a
cuatro afos, un préstamo por 417 millo-
nes de ddlares en proceso de negociacién
entre ¢l Ministerio de Hacienda y el
Banco Mundial y la emisién de titulos
valores, cuyos vencimientos no podrdn
superar los diez afios. Segtin informacion
de la Gerencia Financiera de la CCSS, se
esperaba que a finales de 2015 la propues-
ta fuera aprobada por las autoridades del
Ministerio de Hacienda y la CCSS.

En Costa Rica la seguridad ciudadana,
la violencia y la criminalidad se mantie-
nen entre las mayores preocupaciones de
los habitantes. A inicios del siglo XXI,
la tasa de homicidios en Costa Rica se
mantuvo por debajo de 10 casos por
cada 100.000 habitantes, aunque con
una tendencia creciente (grafico 1.3). En
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2008 sc superd esa cifra y el problema
se convirti6é en una “epidemia” segun la
definicién de la Organizaciéon Mundial
de la Salud. En 2009 se llegé al méxi-
mo histdrico de 11,4. A partir de ahi,
s¢ inicié una tendencia a la baja, que
se revirtié en 2014. Datos preliminares
indican que el aumento se consolid6
en el 2015. Aunque este crecimiento es
preocupante, en el contexto regional el
pais tiene una de las menores tasas de
homicidios. En 2014 Nicaragua ostent6
la cifra mds baja y pas6 a ocupar el sitio
que histdéricamente habia tenido Costa
Rica, pero naciones como Honduras y El
Salvador superan los 80 homicidios por
cada 100.000 habitantes. La tasa prome-
dio de América Latina es de alrededor
de 15, mientras que en los paises de la
OCDE es inferior a S.

Durante el 2014 se reportaron 471
homicidios dolosos, 60 mds que en
2013, lo que representa un crecimiento
de 14,6% y una tasa de 9,9 casos por
100.000 habitantes. El 69% de los ase-

sinatos se cometi6 con arma de fuego y

el 34% de las victimas fueron personas
jovenes, de entre 20 y 29 afios de edad. La
incidencia ha crecido en algunos distritos
al sur del cantén central de San José,
especialmente en Desamparados, Pavas,
Hatillo y Alajuelita. Segtin las autorida-
des policiales, este cambio tiene relacién
con un grupo en particular, la denomina-
da “Banda del Indio”. Luego del arresto y
encarcelamiento de los cabecillas de esa
organizacién criminal, ha surgido una
ola de violencia a raiz de los reacomodos
y luchas de poder entre las bandas nar-
cotraficantes de la regién metropolitana.
En cuanto a la victimizacién, los datos
de la Enaho revelan que en 2014 uno de
cada cinco hogares report6 la ocurrencia
de algtin delito. Esta cifra no varié con
respecto a la medicion del 20105 si se
compara con la de 2008 representa una
mejora, pero de todas formas se mantiene
por encima de los registros de afios pre-
vios. La inseguridad ciudadana también
es un problema que afecta de manera
diferenciada a ciertos grupos, como las
mujeres y las personas mis jovenes.

GRAFICO 1.3

Tasa de victimas de homicidio
doloso
(por 100.000 habitantes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Seccién de
Estadisticas del Poder Judicial.



Durante el 2014 y a inicios de 2015 el
pals experimentd una creciente desarti-
culacién entre la estabilidad monetaria
y de precios, por una parte, y la falta de
solvencia y la baja generacién de opor-
tunidades para el desarrollo humano,
por otra. En el primer semestre de 2014
el Gobierno sorted un episodio de tur-
bulencia monetaria mediante politicas
que lograron, en los meses subsiguientes,
disminuir las presiones inflacionarias,
revertir el alza en las tasas de interés y
anclar el precio de la divisa con respecto
al d¢lar estadounidense en un nivel préc-
ticamente fijo. Esta estabilidad convergié
con una nueva involucién en el creci-
miento econdmico, un alto desempleo, la
pérdida de dinamismo del sector externo
y la contraccién de la inversion publica
y privada. Convergié también con un
mayor deterioro en la posicidn fiscal del
Gobierno Central, pues el crecimiento
de su déficit y su endeudamiento pro-
vocaron una caida en las calificaciones
internacionales de “riesgo pais”. Hoy en
dia el gasto corriente se financia sobre
todo con deuda y, por ello, si no se hacen
reformas a los ingresos, los gastos y la
administracién tributaria, la estabilidad
econdmica puede llegar a ser insostenible
en el mediano plazo.

Los principales productos de exporta-
cién perdieron cuotas de mercado, tanto
por la aparicién de nuevos competido-
res en el entorno mundial como por la
pérdida de competitividad nacional. En
este escenario de debilitamiento gene-

ralizado, las ventas externas de servi-
cios permitieron mitigar parcialmente
el decrecimiento de los demds sectores.
A cinco afos de haber superado la crisis
econdmica, el pais no logra ritmos de
crecimiento y generacion de empleo que
brinden mayores oportunidades a todos
los sectores. Una dindmica de ciclos cor-
tos de expansion y contraccion dificulta
la creacién de nuevos puestos de trabajo,
en especial para la poblacién de baja esco-
laridad. Las personas que no dominan
un segundo idioma o tienen una baja
calificacién enfrentan serios problemas
para incorporarse a las actividades mds
exitosas.

Con perspectiva de mediano plazo,
la estabilizacién de las variables mone-
tarias lograda a fines de 2014 es ines-
table, pues estd expuesta a cambios en
las condiciones internacionales. En este
dmbito, Costa Rica estd inmersa en el
circulo vicioso que implica financiar el
gasto corriente y la deuda publica con
mayor endeudamiento. Pese a la critica
situacion existente, las y los legisladores
no han cesado de crear exoneraciones
fiscales ambiguas, que incrementan el
gasto tributario e irrespetan la norma-
tiva en la materia. El camino ficil del
endeudamiento publico es insostenible y
tendrd serias consecuencias para las futu-
ras generaciones, que se verdn obligadas a
destinar crecientes recursos a honrar los
compromisos adquiridos, y a postergar la
atencién de las demandas del desarrollo.
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e El pais consolid6 un proceso de desace-
leracién de su crecimiento econdmico.
En 2014 el incremento del PIB (3,5%)
fue similar al del ano previo, pero
inferior a la tendencia de largo plazo.
Se proyecta que en 2015 esta tasa serd
incluso menor y que no serd sino hasta
2016 que la economia comenzard una
lenta recuperacion.

e Las exportaciones totales no crecieron
en el afo bajo andlisis. Ello se debid,
principalmente, al descenso de -3% en
los bienes, el menor nivel de la década
con excepeidn de la crisis del 2009.
Por su parte, las ventas externas de
servicios aumentaron un 5%, con lo
cual compensaron de manera parcial
la caida en el rubro de bienes. El turis-
mo, los servicios informdticos y otros
servicios prestados a empresas fueron
los sectores que més se expandieron en

2014.

e Las oportunidades laborales en los sec-
tores de punta de la economia estdn
restringidas a las personas que domi-
nan un segundo idioma o tienen una
alta calificacién educativa. Esto difi-
culta el acceso de los desempleados de
baja escolaridad a las actividades mas
dindmicas en la generacién de empleo.

e El parque empresarial costarricense
estd compuesto por mds de 160.000
empresas, de las cuales solo el 40% son
formales.
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CUADRO 1.2

Valoracion de algunos indicadores econdmicos por su desempeno nacional®’. 2014

Mejora

e Formacion bruta de capital fijo como porcentaje del PIB

e [nflacion
® Tasa bdsica pasiva

Se mantiene

e (arga tributaria

o Déficit de cuenta corriente como porcentaje
del PIB

® Tasa de crecimiento del ingreso nacional
disponible real

o |nversion extranjera directa como porcentaje
del PIB

Desmejora

o Tasa de crecimiento de las exportaciones
totales

e Deuda interna del Gobierno Central como
porcentaje del PIB

e Tasa de crecimiento del PIB real

e Tasa de crecimiento del ingreso real
de los ocupados

e Balance financiero del Gobierno Central
como porcentaje del PIB

a/ El desempefio se valora comparando el valor registrado por el indicador en el 2014, con la tendencia observada en el periodo 2003-2013.

Pesc a que se aplicaron medidas de con-
tencién del gasto publico, en 2014 el
déficit fiscal fue de 5,7%, el mas alto de
los tltimos trece afios. Ademads, si no
se realizan reformas fiscales, la deuda
publica alcanzard el 60% del PIB en
2019.

Los problemas en el disefio del impues-
to de renta y las exoneraciones fiscales
dificultan que el pais pueda incremen-
tar significativamente sus ingresos tri-
butarios.

La volatilidad del tipo de cambio, el
aumento en las expectativas inflacio-
narias y el incremento de los precios en
el primer semestre de 2014 obligaron al
Banco Central a intervenir activamen-
te en el mercado de dinero. Sus medi-
das lograron estabilizar la inflacién en
5,13%, por encima del rango objetivo
de la politica monetaria.

A inicios del 2014 la inestabilidad
cambiaria generd incertidumbre en
los agentes econémicos, sobre todo en
aquellos endeudados en délares; sin
embargo las intervenciones del Banco
Central lograron que este indicador
retornara a un nivel pricticamente fijo
a finales del afio.

Desde mediados de 2014 el Banco
Central enfrenta la llamada “trinidad
imposible”; esto significa que la com-
binacién de un tipo de cambio rigido
y un mercado en el que los capitales

se movilizan libremente podria hacer
que, en el mediano plazo, la efectividad
de la politica monetaria tenga limita-
ciones para el control de la inflacién.

Desde 1995, con la eliminacién de los
obstaculos para la entrada al Sistema
Bancario Nacional se generé un diné-
mico proceso de competencia; sin
embargo, a partir de 2005 esta tenden-
cia disminuyé.

Se analiza la competitividad y concen-
tracién del Sistema Bancario Nacional,
veinte afios después de la reforma que
eliminé el monopolio publico sobre las
cuentas corrientes.

Se examina a profundidad la evolucién
de los diez principales productos de
exportacion y los factores que explican
el menor dinamismo del sector exter-
no.

Se estima el tamaiio del parque empre-
sarial costarricense con una metodo-
logia novedosa, que utiliza como uni-
dad de medida el niimero de patentes
comerciales otorgadas por las munici-

palidades.

Se calcula el impacto de diversas opcio-
nes de reforma fiscal sobre diferentes
tipos de hogares, tipificados segun sus
perfiles de gasto.

e Se estudia la relacién entre las varia-
ciones del indice de precios de bienes
y servicios regulados y el ciclo electoral
en el largo plazo.

e Sc determinan las principales caracte-
risticas de los ocupados que aumentan
la probabilidad de insercién laboral en
una serie de sectores.

e Sc identifican los factores que explican
el encarecimiento relativo del pafs en
los tltimos afios.

En una economia abierta como la cos-
tarricense, el buen desempefio del sector
externo es crucial para acelerar el pro-
greso econdmico. En 2014, y luego de
alcanzar una tasa de 3,8% en 2013, las
exportaciones totales de bienes y servi-
cios no crecieron. En gran medida, el
menor dinamismo de los tltimos afios ha
sido producto del descenso de las ventas
externas de bienes (gréfico 1.4). En 2014
estas ultimas decrecieron en -3%, el peor
resultado desde la crisis de 2009. El dina-
mismo de las exportaciones de bienes se
ha visto afectado por dos factores: las
decisiones internas de las empresas y la
pérdida de competitividad internacio-
nal. En el primer caso, el cierre de las
operaciones de manufactura de Intel y
su efecto sobre las ventas de componen-
tes electrénicos para microprocesadores
ponen de manifiesto la vulnerabilidad



que supone para el pais la concentracién
empresarial. Este fendmeno también se
observa en las exportaciones de medi-
camentos y constituye un riesgo para el
sector de cables cléctricos y el de jarabes
y concentrados para la preparacién de
bebidas gaseosas. Es necesario reducir
esta fragilidad a través del fortalecimien-
to de las politicas de atraccién de inver-
siones, de modo que se logre diversificar
las operaciones productivas y asegurar
la supervivencia de las existentes. Con
respecto a la pérdida de competitividad y
la creciente participacion de otros supli-
dores en los mercados internacionales, es
indispensable desarrollar acciones para
hacer mds competitivas las exportaciones
agricolas y agroindustriales, por ejemplo,
mediante la diferenciacién de calidad, la
obtencién de certificaciones, la busqueda
de nuevos nichos y un mejor aprovecha-
miento de los mercados en los que se
tienen preferencias arancelarias.

Dada la desaceleracién en el crecimien-
to y la contraccidn de las ventas externas
de bienes, las exportaciones de servicios
han sido claves para mejorar el desem-
peno de la economia. Este sector crecid
menos que ¢l afio anterior, un 5%; pese
a ello, su positivo comportamiento com-
pensé parcialmente la caida en el rubro
de bienes. El turismo y otros servicios
prestados a empresas fueron los sectores
mas dindmicos en 2014. Las ventas exter-
nas de servicios informaticos e informa-
cién no aumentaron, pero desde 2009
constituyen una importante fuente de
divisas. En ¢l 2014 este sector trajo al pais
2.045 millones de ddlares, equivalentes
al 78% de los ingresos generados por el
turismo.

En 2014 continud el deterioro de
la situacién financiera del Gobierno
Central, sin mayores cambios con res-
pecto a los anos recientes. Desde 2009
los ingresos son insuficientes para cubrir
los gastos publicos y, como consecuencia,
el déficit pas6 de 4,1% a 5,7% del PIB
entre 2011 y 2014. Aunque en ¢l pasado
Costa Rica ya ha tenido altos desbalan-
ces fiscales, el problema es que la actual
estructura del déficit, muy distinta a la de

hace una década, refleja una situacién de
fondo mis compleja.

En 2002, la mayor parte del desequi-
librio correspondia al pago de intereses;
los ingresos del Gobierno Central alcan-
zaban a cubrir el gasto primario (remu-
neraciones, transferencias y gasto de capi-
tal). En cambio, al finalizar el 2014 mds
de la mitad del déficit (-3,1% del PIB) era
resultado de ingresos insuficientes para
hacer frente al gasto primario. En estas
condiciones el crecimiento de la deuda
publica es inevitable y acelerado, pues
el Gobierno necesita endeudarse para
seguir operando, y ya no solo para pagar
la deuda acumulada de afos anteriores.
Por fortuna el otro componente del défi-
cit, originado precisamente en el pago
de intereses, no gjerce mayor presion
debido a las bajas tasas de interés inter-
nacionales. Sin embargo existe el riesgo
de que estas se eleven en el futuro, lo
que sin duda abultard aun mis el elevado
déficit fiscal. Sumado a lo anterior, desde
hace sicte anos los ingresos aumentan
de manera mds lenta que la economia y
2014 no fue la excepcidn: el crecimiento
real de los ingresos fue de 1,7%, mientras
que el del PIB fue de 3,4%. A pesar de
las medidas de contencién aplicadas en
2011, el gasto del Gobierno Central se
sigue expandiendo a tasas superiores a los

GRAFICO 1.5
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recursos disponibles. Entre 2011 y 2013
el gasto real se incrementé més répida-
mente que los ingresos del Gobierno y
que la economia. En los ultimos aios,
las remuneraciones y las transferencias
han sido factores decisivos en el aumento
del gasto publico, aunque en el bienio
2013-2014 tuvieron un crecimiento mds
moderado que el gasto total (grafico 1.5).

GRAFICO 1.4

Tasa de crecimiento de las
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Fuente: Elaboracion propia con datos del BCCR.
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a/ Deflactado con el indice de precios implicito del gasto de consumo del gobierno general. Los gastos estan ajustados
a partir de 2010 para evitar doble contabilizacion de las transferencias brutas.

Fuente: Elaboracidn propia con datos del Ministerio de Hacienda.



48  ESTADO DE LA NACION

Ante el desbalance entre ingresos
y gastos fiscales, y urgido de recursos
para honrar sus compromisos, el pais ha
recurrido cada vez con mds apremio al
endeudamiento. Asi, entre 2008 y 2014
la deuda del Gobierno Central pasé del
25% al 39% del PIB. La mayor parte
de ella es interna (30% del PIB). Sin
embargo, como més de la tercera parte de
la deuda estd denominada en délares, la
vulnerabilidad ante variaciones en el tipo
de cambio no se limita al componente
externo (alrededor del 9% de PIB) vy,
por ello, una eventual depreciacién de la
moneda nacional afectarfa directamen-
te el servicio de cerca de la mitad de la
deuda total.

A pesar del creciente déficit fiscal,
el pais continta sacrificando recursos
mediante la creacién de exenciones sin
los debidos controles. En el periodo com-
prendido entre el afio 1953 y el mes
de abril de 2015, se aprobaron 1.272
exoneraciones fiscales que se encuentran
vigentes, derivadas de 423 leyes. Esta
cifra representa un incremento de 1%
con respecto al dato reportado en la
edicién anterior de este Informe. De ese
total, un 45% corresponde a incentivos
indefinidos, en los que no se senala con
claridad el impuesto involucrado.

Si el pais no realiza ningun tipo de
ajuste fiscal, el déficit llegard al 8,2% del
PIB en 2019. Debido a las tendencias
crecientes de la deuda y el déficit del
Gobierno, varias agencias especializadas
han disminuido la calificacién de riesgo
de Costa Rica, lo cual podria obligar a
ofrecer tasas de interés mds altas y, por
ende, asumir un mayor servicio de la
deuda. En el mediano plazo el balance
econdmico podria ser afectado por una
eventual y repentina salida de capitales.
En el largo plazo, el principal reto parala
hacienda publica es el envejecimiento de
la ciudadanfa. El pais se acerca al final de
la transicién demogréfica, lo que implica
una inversion de la pirdmide poblacional.
En otras palabras, la proporcién de adul-
tos mayores aumentara mas r:ipidamentc
que la de personas jévenes y en edad
productiva. Este fenémeno compromete
las finanzas publicas, dado que, como la
fuerza de trabajo crecerd cada vez menos,
también disminuira el ritmo de la recau-
dacién de impuestos provenientes de los

ingresos laborales. Sumado a lo anterior,
el envejecimiento genera presiones sobre
el gasto publico. El crecimiento de la
poblacién adulta mayor implica incre-
mentos en la demanda de pensiones y
servicios publicos de salud. Una de las
medidas mds importantes que se deben
tomar para enfrentar los desafios del
envejecimiento es aumentar la producti-
vidad de la economia, a fin de elevar la
recaudacién tributaria (Rosero Bixby y
Jiménez-Fontana, 2011).

Cualquier reforma fiscal, sin importar
su disefio, tiene efectos sobre la pobla-
cién, en la medida en que cambia la
manera en que sc reparte el peso de finan-
ciar al Estado o se distribuyen los bienes y
servicios publicos entre los diversos gru-
pos sociales. Por ello es de gran impor-
tancia estimar, con base en la informa-
cién disponible, los eventuales impactos
de las opciones de reforma propuestas en
los tltimos afos, a fin de determinar si
los costos tendrian un cardcter progresi-
vo, neutro o regresivo. Para conocer cuél
serfa ese impacto en las familias, se rea-
lizé un andlisis que clasificé los hogares
seguin sus perfiles de gasto, considerando
una serie de variables socioecondmicas
(regién, zona, edad de los miembros,
sexo, escolaridad del jefe y numero de
ocupados). De esta forma se identifica-
ron seis grupos: i) hogares de alto poder
adquisitivo, ii) hogares independientes,
iii) hogares nucleares jévenes, iv) hogares
nucleares mayores, v) hogares compues-
tos por adultos mayores, y vi) hogares
concentrados en zonas rurales. Esta tipi-
ficacién refleja la heterogeneidad de las
estructuras familiares y los patrones de
consumo en Costa Rica, los cuales no
estdn determinados por la distribucion
del ingreso; por ejemplo, el gasto total
mensual del grupo de alto poder adquisi-
tivo es catorce veces superior al del grupo
rural.

El estudio contemplé cinco escena-
rios®. El primero supone la eliminacién
de todas las exoneraciones del impuesto
general de ventas (IGV) y la aplicacion de
una tasa de 15% a todos los bienes y servi-
cios. En este caso la recaudacidn creceria
por efecto de la disminucién del gasto

tributario; sin embargo, es la opcidn
mds regresiva de todas. Segun perfiles de
consumo, ¢l gasto como proporcién del
ingreso se incrementaria en un 11% para
los hogares nucleares y en 12,4% para los
rurales. Por deciles, para las personas del
primero el cambio representaria un 20%
de gasto adicional, mientras que para las
del tltimo decil el aumento seria de un
8%. En vista de lo anterior, este escenario
generarfa més pobreza.

La segunda simulacién pretende apro-
ximarse a la implementacién de un “IVA
personalizado”. En este escenario tam-
bién se eliminan todas las exenciones del
IGV vy se aplica una tasa del 15% a todos
los bienes y servicios, pero se incluye
una compensacién para los tres deciles
mds bajos. La compensacién se estima
como el monto promedio de impuesto de
ventas que paga una persona del segun-
do decil. En este caso la ganancia para
el fisco serfa menor dado que, junto al
aumento en la tasa impositiva, crecerian
las transferencias sociales. Sin embargo,
el principal objetivo de un IVA per-
sonalizado es incrementar la capacidad
del Estado para conocer las actividades
del mercado. En este escenario, los gru-
pos menos afectados serfan los hogares
rurales y de adultos mayores, en tanto
que el impacto més fuerte lo recibirfan
los hogares nucleares, pero en menor
medida que en la primera simulacion.
Pese a que incluye una compensacion,
esta reforma tendria efectos en todos los
hogares, aunque menos que el primer
escenario, con excepcién del grupo de
alto poder adquisitivo. Por deciles, el
cambio serfa progresivo, ya que recaeria
sobre los hogares de mayores ingresos y
no tendria repercusiones en la pobreza.
Al establecer un IVA personalizado el
reto es implementar una politica efectiva
de compensacion, con las menores filtra-
ciones posibles.

Los tltimos tres escenarios no ten-
drfan efecto en la pobreza ni en la equi-
dad medida por ingresos. En términos
generales, la aplicacion de medidas de
reforma fiscal que no consideren la hete-
rogeneidad de los hogares y a los grupos
sociales mds vulnerables, puede implicar
un sacrificio del desarrollo humano sos-
tenible.



El 2014 comenzdé con fuertes incre-
mentos en los principales indicadores de
precios. El tipo de cambio se deprecié
significativamente al inicio del afo, la
inflacién se elevd y las tasas de inte-
rés mantuvieron una tendencia al alza.
En medio de un proceso electoral, estos
aumentos causaron incertidumbre en
los agentes econdmicos y restringieron
la generacién de oportunidades, dado
que, en esas circunstancias, las personas
posponen o limitan sus decisiones de
consumo e inversion. Ademas, el des-
fase entre las necesidades de divisas de
diversas instituciones provocd mayores
variaciones en el tipo de cambio y mads
incertidumbre. Ante esta situacién, el
Banco Central de Costa Rica (BCCR)
intervino desde distintos frentes, con el
propdsito de controlar la liquidez en el
mercado en colones y reducir las fluc-
tuaciones del tipo de cambio. Hacia el
final de afo, habia logrado controlar la
inestabilidad y demostrd, al menos en el
corto plazo, la efectividad de su politica
monetaria, en un contexto internacional
favorable para la misma. No obstante,
una vez controlada la turbulencia del pri-
mer semestre de 2014, la excesiva estabi-
lidad del precio de las divisas incrementa
la percepcidn de que, pese a estar en un
régimen de flotacién administrada, el
mercado se comporta como en un régi-
men de tipo de cambio fijo. Por lo tanto,
si no se establecen controles sobre el flujo
de capitales internacionales, en el futuro
la estabilidad del tipo de cambio podria
dificultar un control efectivo de la infla-
cidn, especialmente en el actual escenario
de alto déficit fiscal.

El encarecimiento de los bienes y ser-
vicios regulados, el efecto del tipo de
cambio y las expectativas de los agentes
econdmicos fueron determinantes para
que el cierre inflacionario de 2014 ascen-
diera a 5,13%, el mas alto desde 2010.
El aumento en los precios, sumado a
la apreciacién cambiaria de los ultimos
meses del afio, redujo el poder adquisi-
tivo de las personas, en un contexto de
bajo crecimiento de los ingresos reales de
los ocupados.

Antes del 2006, Costa Rica tenfa infla-
ciones altas y un régimen cambiario de
minidevaluaciones que depreciaba la
moneda todos los dias. Desde una pers-
pectiva internacional, el abaratamien-
to de la moneda mis que compensaba
los incrementos en los precios; en otras
palabras, el tipo de cambio nominal era
depreciado de tal manera que los precios
internos se mantuvieran relativamente
constantes con respecto a los externos.
A finales del 2006, con la entrada del
régimen de bandas cambiarias, el tipo
de cambio se comenzé a ajustar segun el
mercado, aunque dentro de unos limites
establecidos por el BCCR. El precio de la
divisa disminuyd y a partir de entonces
se mantuvo anclado a la banda inferior,
lo que implicé una apreciacién de la
moneda. Esto, a su vez, contribuyd al
aumento de los precios relativos. A pesar
de que con el nuevo régimen la inflacién
disminuyd a un digito, la reduccién de
los precios absolutos fue inferior al precio
de la divisa, por la apreciacién cambiaria.
Asi las cosas, un factor importante en el
encarecimiento relativo del pafs fue la
evolucién del tipo de cambio de su mone-
da con respecto a la de Estados Unidos.

Otro factor asociado al encarecimien-
to del pais es la evolucidn de los precios
internos de los bienes y servicios. Al
analizar los precios de consumo en Costa
Rica (con respecto a Estados Unidos)
desde 1990, se observa que fueron rela-
tivamente estables hasta 2006, debido a
la aplicacién del mecanismo cambiario
antes explicado. A partir del 2007, aun-
que la inflacién bajé, se dio un aumen-
to relativo en los precios que coincidié,
como se ha dicho, con la migracién del
régimen de minidevaluaciones a las ban-
das cambiarias. Ademds, aunque en afios
recientes la inflacién en Costa Rica fue
menor al promedio de las tres tltimas
décadas, sigue siendo mayor que la de
Estados Unidos, lo que significa que el
pais mantiene precios nominales mads
clevados’. Habra que esperar a que fina-
lice €l 2015 para examinar el efecto de la
inflacién cercana a cero reportada poco
antes del cierre de edicién del presente
Informe.
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Por otra parte, entre 2005 y 2011
Costa Rica tuvo precios relativos meno-
res a los del promedio de América Latina
y el Caribe, pero a partir del tltimo de
esos afos se registrd una expansion acele-
rada. Aunque el ingreso promedio de los
hogares crecid, no ha sido suficiente para
compensar los aumentos de los precios
internos y los incrementos en el ingreso
de los paises latinoamericanos y cari-
befos. En consecuencia, la cantidad de
bienes y servicios que se pueden comprar
con el ingreso promedio de Costa Rica
ha disminuido en contraste con la region.

En 2015 se cumplicron veinte afios de
la reforma mds importante efectuada en
el sistema bancario costarricense desde
su nacionalizacién en 1948. En 1995 se
rompié el monopolio publico sobre las
cuentas corrientes, con lo que se consu-
m9 el proceso de liberalizacién iniciado
a mediados de la década de los ochenta.
El objetivo de esta decisién era promo-
VEr una mayor competencia y eficiencia
en la canalizacién de recursos hacia los
sectores productivos, para asi fomentar
el crecimiento econdémico en el corto y el
mediano plazo.

Un primer impacto de esta reforma
se observa cuando se analiza el balance
de la industria bancaria, medido por el
valor de sus activos, que aumenté consi-
derablemente en las dos tltimas décadas.
Entre 1995 y 2014 el sector crecié a una
tasa real promedio del 8% anual, lo que
implicé que en ese periodo se cuadrupli-
caran los activos agregados del Sistema
Bancario Nacional medidos en términos
reales. Esto increment6 la disponibilidad
de crédito para las empresas y los hogares.
Un segundo efecto de la reforma es el
modo en que se han distribuido los acti-
vos bancarios entre distintas actividades.
Comparada con la década de los noventa,
la composicién del crédito ha cambiado:
se redujo la participacion relativa de los
sectores agropecuarios tradicionales en
favor de la industria y los servicios, y estd
en auge el crédito destinado a la vivienda
y el consumo de los hogares, que se dupli-
c6 al pasar de menos del 25% de la cartera
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total en 1995, a mas del 50% en 2014.
Estos resultados han sido influenciados
por la aparicién de actores no tradiciona-
les que participan en el financiamiento
crediticio de los hogares.

Un objetivo explicito de la reforma de
1995 fue, como se dijo, fomentar la com-
petencia entre bancos. Para estimar esta
tltima se determina el grado de concen-
tracién en el sector, cuyos indicadores se
basan en la premisa de que cuando exis-
ten muchos bancos similares en tamafio
y, por lo tanto, baja concentracién, se
promueve la competencia. El andlisis rea-
lizado para este Informe encontrd que
gran parte de los activos estd en manos
de pocas entidades. Aunque la concen-
tracion disminuyd en el periodo de estu-
dio, todavia existe un amplio margen de
mejora. Lo anterior se puede resumir
con el indicador conocido como pseudo-
Gini, que toma valores entre cero (todos
los bancos ticnen el mismo tamano) y
uno (un solo banco captura todos los
activos del mercado). De 1995 a 2005, el
pseudo-Gini se redujo de 0,77 2 0,62, lo

que demuestra el impacto de las reformas
para ampliar la competencia bancaria.
Sin embargo, desde 2005 este indica-
dor pricticamente no ha variado, lo que
sugiere un estancamiento de ese proceso
(Villamichel, 2015).

En términos generales, el mercado
tiende lentamente a una mayor compe-
tencia y los resultados revelan la existen-
cia de nichos especializados. Por ejemplo,
la banca publica se enfoca en el mercado
en colones, donde tiene menos compe-
tencia. En cambio los bancos privados,
que enfrentan mds competencia para
la captacidon en colones, podrian estar
concentrandose en las operaciones en
délares. Sin embargo, con la migracién
del régimen de minidevaluaciones al de
bandas cambiarias, la competencia en el
mercado en délares disminuyd.

En los tltimos veinte afios, la elimina-
cién de los obstaculos para la entrada al
mercado bancario gener6 el crecimiento
de este sector, una mayor disponibilidad
de ahorro y crédito, més eficiencia con
un menor costo relativo de intermedia-

cién y menor concentracién del negocio
en condiciones de mayor competencia.
No obstante, a partir de mediados de la
década de 2000, la tendencia hacia una
mayor competencia se frend. El cambio
en la composicién del crédito, que restd
participacién a las actividades producti-
vas a favor de los préstamos personales
para vivienda y consumo, profundizd sig-
nificativamente el alcance de los bancos y
contribuy? a la diversificacion del riesgo.
Pero también es cierto que algunos sec-
tores productivos resultaron afectados
o no recibieron los beneficios prometi-
dos por la liberalizacién bancaria. Los
frutos de la reforma son positivos al
contrastarlos con los objetivos originales
de incrementar la eficiencia y la competi-
tividad del sistema financiero, dominado
inicialmente por los bancos estatales. Sin
embargo, veinte afios después Costa Rica
enfrenta el reto de definir los siguien-
tes pasos para dar un nuevo impulso al
sistema bancario y asegurar que sea una
herramienta més eficaz para promover el
desarrollo humano.



El desempefio ambiental del pais, salvo
por eventos extraordinarios, cambia poco
en el corto plazo. En 2014 se mantuvie-
ron las tendencias senaladas en ediciones
anteriores de este Informe: fortalezas en
la conservacién, patrones insostenibles
en el uso de los recursos y una débil y
conflictiva gestién publica. Este capitulo
actualiza la informacién que permite
seguir el pulso de la evolucién en mate-
ria de sostenibilidad ambiental, pero en
esta ocasion su apuesta principal no es el
seguimiento de tendencias, sino la gene-
racién de nuevos datos y analisis, con
el fin de entender mejor los problemas
estructurales que impiden avanzar en las
dreas de rezago. Los estudios sugieren
que, en varios campos, los dafios ambien-
tales son cada vez mas dificiles de revertir
y que las soluciones se han tornado mds
complejas y costosas para la sociedad. La
nueva evidencia permite entender que
detrds de los patrones insostenibles de
uso de los recursos naturales no solo hay
presiones de la poblacién y de las activi-
dades productivas, sino también cuellos
de botella que entorpecen las transfor-
maciones de fondo y limitan el alcance de
los esfuerzos, de las instituciones y de la
sociedad civil, para cambiarlos.

Un primer ejemplo de esos problemas
estructurales se observa en el tema de la
matriz energética y las dificultades para
modificar su composicion. El consumo
del pais sigue centrado en los hidrocarbu-
ros (no mostré cambios notables en 2014,
aunque a inicios de 2015 hubo signos de
mejora en el dmbito de la generacién eléc-

trica). Ante esta situacién, cuyos contor-
nos ya habian sido precisados en entregas
anteriores, se ahonda en un tema poco
conocido: la medida en que el marco nor-
mativo incentiva o bloquea la diversifica-
ci6n de la matriz energética. Con este fin,
sc estudiaron las 117 leyes en materia de
energia aprobadas desde 1950 y vigentes
en la actualidad.

Otro 4mbito de problemas estructu-
rales es el tratamiento de aguas resi-
duales. Los rezagos acumulados hacen
que el avance sea modesto. En la GAM,
la inédita inversién en infraestructura
sanitaria que se estd realizando en la
actualidad permitird, en el ano 2020,
dar tratamiento adecuado a los residuos
del 20% de la poblacién. Ciertamente es
un logro importante, que tomé muchos
afos alcanzar, pero deja sin resolver el
grueso del problema.

En lo que concierne a los ecosistemas
y la biodiversidad, nueva informacién
confirma que las politicas de conserva-
cién (4reas silvestres protegidas y pago
por servicios ambientales) han tenido un
efecto directo en la reduccion de los pro-
cesos de deforestacion y, en alguna medi-
da, en el mejoramiento de las condiciones
de vida de las poblaciones aledanas.

En general, la gestion ambiental sigue
siendo insuficiente para encarar los desa-
fios estructurales de la sostenibilidad.
No se trata de falta de normativa (solo
en 2014 se crearon al menos noventa
disposiciones) sino de las dificultades
para hacerla cumplir. Esta edicién aporta
nuevos elementos para entender la escasa
efectividad de la legislacion ambiental:
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débiles capacidades institucionales, poco
orden en la aprobacién y adaptacién de
normas, copia de estdndares ajenos a la
realidad del pais y ausencia de planes de
aplicacién y cumplimiento. Todo lo ante-
rior es caldo de cultivo para una intensa
conflictividad.

Costa Rica cuenta con una institu-
cionalidad consolidada, una legislacién
amplia, capacidades académicas, cienti-
ficas y técnicas, y décadas de experiencia
en diversas dreas de la gestion ambiental.
Sin embargo, tal como reiteradamente
ha advertido este Informe, la prioridad
politica del tema no es alta, y algunos
asuntos de fondo no han sido abordados
con la atencién requerida. Por lo pron-
to, sigue imperando en el pais la visién
conservacionista, en tiempos en que la
gestion ambiental debe enfocarse en la
totalidad del territorio, con criterios de
sostenibilidad tanto ambiental como de
desarrollo humano.

e El parque automotor alcanzé la cifra
de 1.399.238 vehiculos, lo que repre-
senta un aumento de 5,0% entre 2013
y 2014. En quince afios su tamafo se
duplicé, mientras que la poblacién solo
crecié un 23,3%.

e La cobertura de alcantarillado sanita-
rio con tratamiento de aguas residuales
pasé de 3,6% a 4,2%, luego de casi diez

afios de no presentar variaciones.
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e Entre 1984 y 2014, ¢l 4rca agropecua-
ria disminuyé un 21,6%, al pasar de
3,1 a 2,4 millones de hectareas. En el
mismo perfodo el drea dedicada al cul-
tivo de pifia creci6é quince veces, pese a
que la cantidad de fincas se redujo en
cerca de un 61,6%.

e El 61% de los granos bésicos consumi-
dos entre 1998y 2011 provino del exte-
rior. En ese periodo las importaciones
abastecieron el 34% del arroz, el 69%
del maizy el 73% del frijol.

e Segun datos de la FAO, Costa Rica
figura entre los mayores exportadores
de aletas de tiburdn. Entre 2008 y
2011 exporté mas de 300 toneladas
anuales.

e Lanormativa energética de Costa Rica
estd compuesta por 117 leyes vigentes y
actualizadas. El 75% de ellas se refiere
a la energia de fuentes renovables y
el 25% a la generada con recursos no
renovables. Al desglosar por articulos,
se observa que un 38,5% establece dis-
posiciones sobre hidrocarburos y gas,
mientras que un 28,3% corresponde a
la energia hidrica. EI 63% son regula-
ciones y un 28% son incentivos.

e Se actualiza el calculo de la huella eco-
légica y se analizan tendencias de largo
plazo en esta materia. Los resultados
indican que la deuda ecoldgica es bas-
tante reciente en la historia nacional.

CUADRO 1.3

En las décadas de los sesenta, setenta y
ochenta, el pais tenia un ritmo de uso
de los recursos naturales muy inferior
a la capacidad de su territorio para
sustentarlo.

Nuevos datos confirman que las 4reas
protegidas y el programa de pago por
servicios ambientales han tenido efec-
tos significativos en la disminucion de
la deforestacién y en las condiciones
socioecondmicas de los pobladores de
zonas cercanas a parques nacionales.

Se realiza una primera aproximacion
a la situacién del pais en materia de
seguridad alimentaria y nutricional,
desde la ptica de la gestion ambiental.

Se evalta, a partir de informacidn
sistematizada por el Departamento
de Servicios Parlamentarios de la
Asamblea Legislativa, la normativa
energética promulgada en Costa Rica
entre 1950 y 2014. A grandes rasgos,
el analisis revela que la apuesta por la
generacion de energia a partir de fuen-
tes renovables no necesariamente es la
que tiene mas peso en la normativa,
sino que los hidrocarburos acaparan
gran parte de las disposiciones adopta-

das.

Se analizan veinte afios de la partici-
pacién de Costa Rica en la discusién
internacional sobre el cambio clim4ti-
co. El pais ha sido “proactivo”, en par-
ticular en los temas relacionados con la
mitigacién. Sin embargo, internamente

los esfuerzos son limitados: acciones
privadas, nula reduccién de emisiones
a nivel nacional y, ante todo, pocos
avances en la agenda de adaptacién a
ese fendmeno.

Como resultado de sus patrones de uso
de los recursos naturales y las debilida-
des de su gestion, Costa Rica es un pais
ambientalmente insostenible. La huella
ecolégica es un indicador sintético que
pretende dar cuenta del comportamien-
to ambiental en su conjunto. Para ello
considera seis tipos de aprovechamiento
de los recursos (forestal, agricola, infraes-
tructura, pastoreo, absorcién de carbono
y pesca) y hace una comparacién entre
el uso real en un afio por persona y la
biocapacidad, es decir, la cantidad de
territorio disponible para esos usos. En
los ultimos anos, el Programa Estado
de la Nacién (PEN) ha realizado este
célculo para Costa Rica con la metodolo-
gia de la organizaciéon Global Footprint
Network, y ha determinado que este es
un pais con deuda ecoldgica, es decir,
cuya huella (uso) supera su biocapacidad
(disponibilidad). En 2014 esta brecha se
mantuvo igual a la de 2013, en un 8%,
lo cual significa que cada costarricense
utilizé un 8% mas de lo que el territorio
es capaz de reponer. Esta situacién atenta
contra el mas basico concepto de soste-
nibilidad, es decir, emplear los recursos
hoy, sin comprometer su disponibilidad
para las futuras generaciones.

A partir de esa medicidn, este Informe

Valoracion de algunos indicadores ambientales por su desempeiio nacional®’. 2014

Mejora

o Cobertura de alcantarillado sanitario
con tratamiento de aguas residuales
® Conocimiento sobre el impacto de
las politicas de conservacion
o (apacidades para la gobernanza marina
e Marco normativo de la gestion ambiental

Se mantiene

e Brecha negativa entre la huella
ecoldgica y la biocapacidad del territorio
o Dependencia de la importacién de hidrocarburos
o Alta importacion de agroquimicos
o Alta conflictividad
® Débil gestion de la institucionalidad ambiental

Desmejora

e \ulnerabilidad del recurso hidrico

® Reduccion de emisiones contaminantes

o Sostenibilidad de los recursos
marino-costeros

o Ndmero de especies amenazadas

a/ El desempefio se valora comparando el valor del indicador registrado en el 2014, con la tendencia observada en el perfodo 2000-2013.



ha sefalado —entre otros hallazgos— que
la deuda es impulsada sobre todo por
las crecientes emisiones contaminantes,
que han aumentado la huella ecolégica
en una proporcién mayor que lo que se
ha logrado reducir gracias a los avances
en materia forestal. El uso de energia es
un factor determinante de esta situa-
cién, dado que representa el 50% de las
emisiones del pais (IMN-Minae, 2014a).
Asimismo, se¢ ha evidenciado que, en
comparacién con el resto del mundo,
Costa Rica no es excepcional en sus
patrones de uso de los recursos naturales,
y que mds bien su ritmo se acerca al de las
economfas mas grandes del planeta.

Aunque el PEN mantiene actualizado
el calculo de la huella ecolégica, si se
quiere observar tendencias de largo plazo
o hacer comparaciones internacionales
es necesario usar la medicidén oficial de
Global Footprint Network, cuya tltima
estimacion, de 2015, emplea series de
datos que finalizan en 2011. De acuerdo
con esta fuente, la deuda ecoldgica es bas-
tante reciente en la historia nacional. El
gréfico 1.6 muestra que en las décadas de
los sesenta, setenta y ochenta, Costa Rica
tenia un ritmo de uso de los recursos
naturales muy inferior a su biocapacidad.
Esta tltima se ha venido reduciendo de
modo significativo, fundamentalmente
por el crecimiento de la poblacién que
demanda esos recursos (un crecimiento
mis acelerado en décadas anteriores que
en las recientes) y por su agotamiento.
Si bien la huella ecolégica aumenta a
un ritmo en apariencia mds lento, la
combinacién de ambas tendencias hizo
que a inicios de los afios noventa la rela-
cién se invirtiera y la situacién pasara a
ser insostenible. Desde entonces, el pais
exhibe una deuda ecolégica de magnitud
considerable.

Al observar la composicion de la huella
ecolégica en Costa Rica y el resto del
mundo se comprueba que, como es bien
sabido, las amenazas a la sostenibilidad
global provienen en su mayoria de los
paises mas desarrollados. No obstante,
llama la atencién que Centroamérica y
Costa Rica siguen patrones similares,
aunque en pequefia escala y con menor
consumo relativo de carbono. Y es pre-
cisamente en el consumo de carbono
y las emisiones contaminantes donde

GRAFICO 1.6
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Evolucion de la huella ecoldgica y la biocapacidad de Costa Rica
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a/ El grafico corresponde a la medicion realizada por la organizacion Global Footprint Network, cuya Gltima edicién

(2015) tiene datos hasta el afio 2011.

Fuente: Global Footprint Network, 2015.

reside parte del problema central, pues
este suele aumentar a medida que las
naciones alcanzan mayores niveles de
desarrollo humano, con altos costos eco-
logicos. El peso de la huella de carbono
en Costa Rica no es muy distinto de
los promedios de otras regiones y del
mundo, y evidencia que existen patrones
tipicos de insostenibilidad. Cabe sefia-
lar, como diferencia significativa, el caso
de Latinoamérica, que es la regién con
el mayor crédito ecoldgico del planeta,
sobre todo por su potencial de captacion
de carbono (uso forestal).

Como ya se menciond, la sostenibi-
lidad del desarrollo nacional enfrenta
retos derivados de los patrones de uso de
la energfa, su disponibilidad y su impac-
to ambiental. Costa Rica tiene un alto
potencial para la generacién de energia
renovable, pero desde hace varias déca-
das muestra una alta dependencia de
la importacién y consumo de hidrocar-
buros, unida a debilidades que le impi-
den hacer un uso racional y eficiente
de la energfa. En lo que concierne a la
electricidad, la generacidn a partir de
fuentes limpias sigue teniendo un peso
importante, aunque en los tltimos afios

los porcentajes generados con hidrocar-
buros han sido mas altos de lo usual y
han repercutido con severidad en las
emisiones contaminantes.

El consumo energético nacional se
basa mayoritariamente en petréleo. En
2014 el consumo total se abastecié en
un 72,1% con hidrocarburos, un 25,8%
con electricidad, un 2,1% con coque y un
0,04% con biomasa (DSE-Minae, 2015).
Este patrén se mantuvo casi inalterado
en el periodo 2008-2014, lo que demues-
tra poca diversificacién en el aprovecha-
miento de las fuentes energéticas.

El uso intensivo de hidrocarburos esta
asociado a un escaso aprovechamiento
de las fuentes renovables a partir de tec-
nologia e inversiones que permitan resol-
ver, sobre todo, el consumo del sector
transporte. Existe una alta correlacién
entre el mayor uso de los derivados del
petréleo y el progresivo aumento de la
flota vehicular. En el ano bajo analisis, el
transporte consumio el 58,8% de toda la
energfa comercial (75.507 terajulios), un
porcentaje similar al promedio reportado
en los tltimos afos, y que hace de este el
principal consumidor de combustibles
del pais. La participacién de la industria
disminuyé del 15,4% al 14,8% (DSE-
Minae, 2015) y el sector residencial se
mantuvo practicamente inalterado.
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Como se dijo, gran parte del alto con-
sumo de combustibles fésiles es produc-
to de la constante expansion del par-
que automotor, que aumenté un 5,0%
entre 2013 y 2014 y alcanzé la cifra
de 1.399.238 unidades. En los ultimos
quince afios, mientras la poblacién creci6
un 23,3%, la flota vehicular se duplicé.
Esta situacién deteriora la calidad de vida
de las personas, pues mds de la mitad de
los vehiculos sobrepasa los quince afios
de antigiiedad, lo que reduce la eficiencia
en la combustién e incrementa las emi-
siones contaminantes (Minae, 2014). En
2014 esta flota estaba conformada por un
73,4% de automoviles particulares y de
carga liviana, un 20,6% de motocicletas,
un 2,7% de vehiculos de carga pesada,
un 2,1% de autobuses y taxis y un 1,2%
de otros equipos. Entre 2013 y 2014 el
mayor crecimiento correspondié a las
motocicletas (13,3%), cuyo niimero pasé
de 254.990 a 289.015. Los autobuses
aumentaron un 5,3% y los taxis disminu-
yeron un 1,1% (Molina, 2015).

Ademis de su impacto en la calidad de
vida y la movilidad urbana, estos patro-
nes de transporte tienen importantes
efectos en la emisién de gases conta-
minantes. Segun el Quinto Inventario
Nacional de Gases de Efecto Invernadero,
en 2010 las emisiones fugitivas' brutas
causadas por la extraccién y manipu-
lacién de combustibles y la generacién
geotérmica liberaron un total de 7.082
gigagramos de didxido de carbono equi-
valente, el 50,4% del total (IMN-Minae,
2014b). De ese porcentaje, el 64,7% pro-
vino del sector transporte.

Alo interno de este sector, los principa-
les contaminadores fueron los automdvi-
les (33,5%), los vehiculos de carga pesada
(21,1%) y las motocicletas (16,9%), que
en conjunto aportaron el 71,5% de las
emisiones. Por su parte, el transporte
publico (autobuses, taxis y microbuses)
emitié el 15,2% de los gases liberados, lo
cual es llamativo pues indica que, si bien
el pais no cuenta con unidades de alta
tecnologia o que utilizan combustibles
“limpios”, esta modalidad es una apues-
ta que signiﬁca menos emisiones y un
medio de movilizacidn masiva que, de ser
eficiente, podria y deberia sustituir el uso
individual de vehiculos.

Pese a los escasos avances, cabe desta-

car que la reactivacién del servicio del
ferrocarril dentro de la GAM mostré un
incremento sostenido entre 2012 y 2014,
al pasar de movilizar 2.503.887 pasajeros
a 3.671.509 (E!: Santana, 2015). Si bien
se desconoce el impacto de la operacién
del tren sobre las emisiones contaminan-
tes, la positiva respuesta de los usuarios
permite pensar que, con su ampliacién y
modernizacién (sobre todo en lo relativo
a sus fuentes de energfa), este servicio
podria llegar a sustituir parte del trans-
porte privado.

La situacién en el ambito de la electri-
cidad es distinta al panorama energético
general. La matriz eléctrica, sustentada
en fuentes limpias, es una de las grandes
fortalezas del pais. Sin embargo, algunos
problemas ponen en riesgo esta ventaja:
la variabilidad y el cambio climéticos,
que impactan los patrones hidroldgicos;
la postergacién de inversiones'; la falta
de estimulo para la adopcién de nue-
vas tecnologias y, en los ultimos cuatro
afios, un uso relativamente mas alto de lo
normal de hidrocarburos para la genera-
cién"®. Todo ello se agrava en el contexto
de un marco normativo complejo.

Durante décadas se ha reiterado un
discurso inexacto, segin el cual Costa
Rica es un pais de energias limpias. Esa
afirmacién confunde los logros (sustan-
tivos) en el dmbito de la electricidad, con
la totalidad de la matriz energética, que
depende mayoritariamente de fuentes
contaminantes. Tal situacién en buena
medida es resultado del marco juridico,
las politicas publicas y la instituciona-
lidad que se ha creado en este campo.
Por ello es relevante estudiar la normativa
que rige esta materia, para valorar en qué
medida guarda relacién con los desafios
del pais y conocer la realidad en que se
desenvuelve el sector que estd llamado a
garantizar la energfa que demanda el desa-
rrollo, con el minimo costo posible para el
ambiente, la calidad de vida delas personas
y la economia nacional. El andlisis sobre el
tema que se presenta en este Informe fue
posible gracias al aporte de un exhaustivo
estudio realizado por el Departamento de
Servicios Parlamentarios de la Asamblea
Legislativa.

A primera vista, es decir, considerando
solo el nimero de leyes, la produccion
legislativa sobre el tema energético parece
tener un peso importante en el conjunto
de la normativa ambiental, y ademds
parece enfocarse mayoritariamente en
las energias renovables. Para el periodo
1950-2014 se identificé un total de 117
leyes vigentes y actualizadas (sin contar
las derogadas) que se vinculan de manera
directa con el tema'’. Esto significa un
promedio de 1,8 leyes por afo. En tér-
minos cuantitativos, las normas sobre
energias renovables triplican a las que se
centran en las no renovables (75% versus
25%) aunque, como se verd a continua-
cidn, esa prioridad no es igual cuando se
observa en detalle la complejidad de las
leyes dedicadas a uno y otro grupo.

La mayor proporcion de las leyes (un
26%) consiste en normativa institucional
de cardcter regulatorio; es decir, define el
marco en que debe operar una actividad,
institucién o empresa publica, privada o
municipal. Por su parte, las autorizacio-
nes municipales representan una cuar-
ta parte de la legislacién promulgada.
También se aprobaron exoneraciones
(16%) y leyes para el financiamiento de
proyectos de energfa, concesiones y otras
iniciativas.

Al revisar en detalle los articulos que
componen las normas, el panorama cam-
bia. Este enfoque analitico es relevante,
porque las cifras anteriores (relativas al
nimero de leyes) obvian el hecho de que
la legislacién de las primeras décadas
estudiadas era menos compleja (son leyes
més concretas y con menor cantidad
de disposiciones), mientras que en la
normativa mas reciente un solo instru-
mento legal puede contener numerosas
regulaciones, incentivos o indicaciones
de fondo sobre el sector. Asi pues, si
se desglosan las leyes en articulos, se
invierte la relacién antes comentada y
més bien sc observa un mayor porcentaje
de normas en materia de hidrocarburos
(gréfico 1.7).

La existencia de una mayor cantidad de
regulaciones sobre el tema de los hidro-
carburos no es el tnico factor que da
cuenta de las prioridades de politica en
materia energética, pero si es un buen
indicador de intensidad normativa. Esto
se entiende porque, como se ha comenta-
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Articulos en leyes energéticas, por tipo de fuente. 1950-2014
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do en esta y otras ediciones del Informe
Estado de la Nacién, el consumo ener-
gético del pais es dominado por el trans-
porte (58,8%), no por la electricidad.

Lo anterior no indica ausencia de legis-
lacién sobre fuentes renovables, en espe-
cial sobre el uso del recurso hidrico para
la produccién de electricidad. El otor-
gamiento de concesiones de agua para
generacion eléctrica estd regulado en die-
ciocho leyes, que representan un 16%
del total en materia energética. Entre
ellas destaca la “Ley marco de concesion
para el aprovechamiento de las fuerzas
hidrdulicas para la generacion hidroeléc-
trica” (n° 8723). A nivel de articulos,
un 28,3% se refiere a energfas hidricas.
En otras palabras, mis de una cuarta
parte del total de articulos regula esta
fuente especifica, lo cual es significativo
también porque esto la convierte en la
tnica de tipo renovable que cuenta con
regulacion propia.

El peso de la normativa, tanto para
energias renovables como no renovables,
estd en la regulacion. El pais ha hecho un
esfuerzo muy grande para fijarle reglas
a las actividades del sector, pero no ha
logrado avanzar en la promulgacién de
leyes que busquen modernizarlo y mejo-
rar su eficiencia. De los 530 articulos
identificados, el 63,2% son regulatorios,
un 28,3% otorga incentivos y casi un
8,5% corresponde a infraestructura. Y
de 261 articulos sobre energias no reno-
vables, el 78,2% es de corte regulatorio.

En el caso de las fuentes renovables, de
269 articulos, un 48,7% se ubica en la
categorfa denominada “regulacién para
explotacién y exploracién de la energia
renovable”, es decir, se orienta a regular
las concesiones, crear instituciones y esta-
blecer procedimientos.

El analisis efectuado permiti6 identifi-
car varias tareas pendientes en materia de
legislacién energética. En primer lugar, el
estudio del Departamento de Servicios
Parlamentarios encontrd al menos vein-
tidds leyes que podrian ser revisadas o
derogadas, en virtud de que sus plazos
de vigencia expiraron o sus objetivos han
perdido pertinencia.

En segundo lugar, es importante pro-
mover un debate sobre la actualizacién
o mejora de algunos aspectos de la nor-
mativa energética. Por ejemplo, existe un
ntimero considerable de articulos (52)
que otorgan exoneraciones, especial—
mente para la compra de materiales por
parte de las municipalidades para cola-
borar con programas de electrificacion.
Paralelo a lo anterior, si bien la legisla-
cién impone limitaciones a la generacién
con cualquier tipo de fuente, no hace lo
mismo con los usos energéticos. En otras
palabras, estd enfocada en la produccién,
no en el consumo.

Por otra parte, no existe un marco
juridico claro que regule las energias no
convencionales. Algunas disposiciones
de la Ley 7447 permiten la exoneracién
de equipos necesarios para su desarro-
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llo y establecen el procedimiento para
su aplicacién, pero se trata de normas
aisladas, insertas en una ley cuyo objeto
de regulacién no es el aprovechamien-
to de fuentes no convencionales (Vega,
2014). Tampoco se identifican normas
que regulen el uso de otras sustancias
hidrocarburadas, u otras opciones como
el hidrégeno y el plasma, entre otros.

Por tltimo, en materia de electricidad
las normas se concentran en la etapa de
generacion, no asi en las de distribucién
y transmision, que tienen una gran rele-
vancia, especialmente en el contexto del
mercado eléctrico regional®.

La transformacién de la estructura
productiva agropecuaria no solo afecta
los patrones de uso del territorio nacio-
nal y la gestién ambiental; también tiene
implicaciones en un campo que hasta
ahora no habia sido explorado en pro-
fundidad por este Informe: la seguridad
alimentaria y nutricional de la poblacién.
Que los habitantes cuenten con alimen-
tos suficientes es un requisito esencial
para el desarrollo humano. Costa Rica
posee grandes extensiones de tierras fér-
tiles y una larga tradicién agricola, pero
seguin los expertos en las ultimas décadas
sc percibe un patrén decreciente en el
cultivo de granos bdsicos y un aumento
en las importaciones de alimentos de
consumo masivo (E: Dumani, 2015). Si
bien el pais no parece enfrentar proble-
mas de disponibilidad, factores como el
cambio climético y los eventos meteoro-
l6gicos extremos plantean desafios que,
de no ser abordados, podrian aumentar
las probabilidades de que la ciudadania
sufra inseguridad alimentaria y nutricio-
nal. Por lo anterior, es util conocer la rea-
lidad del pais en esta materia e identificar
algunos desafios particulares, a fin de
contar con insumos para cl debate sobre
las estrategias necesarias.

Una de las metas del Plan Nacional de
Alimentos (2008) es aumentar la par-
ticipacién de la produccion local en el
consumo de alimentos. Sin embargo, al
hacer un balance general (entre lo que
se produce internamente y lo que se
importa) para los afios 1998 a 2011, se
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observa una gran dependencia del mer-
cado internacional para cubrir la com-
posicién actual e histérica de la dieta
costarricense. En ese perfodo, el 61% de
los granos bésicos que se consumié en el
pais vino del exterior. El 34% del arroz,
el 69% del maizy el 73% del frijol fueron
abastecidos con importaciones (Retana
et al., 2014). Cabe seiialar, ademds, que
estos productos provienen de naciones
muy vulnerables a eventos hidrometeo-
roldgicos.

Segn datos de la FAO (2015), en los
perfodos 1990-1992 y 2009-2011, y con
la excepcidn de Belice, la dependencia de
los cereales importados aumenté en toda
la regién centroamericana. Costa Rica es
el pais que registré en ambos periodos la
mayor relacién de dependencia (65,0%
y 82,4%, respectivamente), aunque el
mayor crecimiento en este indicador lo
mostraron Honduras (pasé de 22,0% a
56,5%), Panama (de 41,8% a 71,4%) y
Guatemala (de 21,4% a 43,0%).

Si se analiza la composicién de la ofer-
ta doméstica de alimentos per cépita
entre 2001 y 2011, los datos muestran
reducciones en los kilogramos disponi-
bles por ano de tubérculos (de 122,4 a
110,9 kilogramos), cereales (de 255,8 a
247,3 kilogramos), hortalizas (menos de
10 kilogramos) y frutas (disminuyé en
58,8 kilogramos). Por el contrario, en
aceites vegetales, carne y leche aumenté
la oferta anual por persona (IICA, 2015).
El descenso de la oferta en el primer
grupo de productos es resultado tanto de
las tendencias recientes en los mercados
internacionales, como de los cambios en
los patrones de alimentacién de los cos-
tarricenses, pues ha crecido la ingesta de
alimentos hipercaldricos con abundantes
grasas y azlicares, pero con escasas vita-
minas, minerales y otros micronutrientes
saludables (OMS, 2015).

Pese a la relevancia de las compras
externas, ¢l pais exhibe una mejora en
su dependencia calérica. Esto significa
que, aunque se importa una proporcion
considerable de los productos que se
consumen, la energia derivada de ali-
mentos que recibe la poblacién depen-
de menos de ellos. La participacion de
las importaciones en la oferta domés-
tica calérica pasé de 40,7% en 2002, a
35,5% en 2011 (IICA, 2015). En térmi-

nos de disponibilidad calérica, los paises
de Centroamérica superan en un 60%
los requerimientos energéticos diarios
minimos, un porcentaje muy cercano al
promedio de América Latina y el Caribe
(62%) y al reportado para Suramérica
(64%; FAO, 2014).

La disponibilidad de productos no es
el tnico componente de la seguridad
alimentaria y nutricional, ni es suficiente
para garantizarla. Por el contrario, hay
multiples factores que dificultan el acce-
so a los alimentos a una parte importante
de la poblacién, y que se relacionan con la
persistencia de la pobreza, los bajos ingre-
s0s, la calidad del empleo, la exclusién y
otros problemas sociales y econémicos.

Histéricamente, y de acuerdo con la
FAO (2014), Costa Rica ha registrado
un nivel de subalimentacién (5,2%) muy
inferior al de la mayorfa de los paises lati-
noamericanos. Ademds, en 2014 su por-
centaje de hambre, medido por el indice
global del hambre (GHI, por su sigla en
inglés), fue de <5, valor que se considera
bajo (Ifpri, 2015). Sin embargo, el pais
muestra un escenario cambiante y, como
es sabido, registra una creciente desigual-
dad en la distribucién de los ingresos,
lo que puede afectar el acceso a los ali-
mentos. Los precios de estos productos
han aumentado més répido que los de la
canasta de bienes utilizada para medir el
indice de precios al consumidor (IPC).
La tasa de inflacién de alimentos pasé de
4,1% en 2011, a 6,9% en agosto de 2014.
Aunque esta cifra fue la més alta de los
tltimos cuatro afos, se ubicé por debajo
de las reportadas para Jamaica (10,5%),
Bolivia (9,1%) y Guatemala (8,6%; FAO,
2014).

A nivel internacional, la variacién
en los alimentos se refleja en el precio
al consumidor nacional. El costo de la
canasta bésica alimentaria'® (CBA) pasé
de 18.006 colones en julio de 2004, a
45.116 colones en el mismo mes de 2014.
Esto representa un incremento del 15,2%
en términos reales. En las dos ultimas
décadas, la proporcién de hogares que no
acceden a la CBA (medida a partir de la
linea de pobreza extrema calculada por
el INEC) se ha movido en un rango de
entre 3,3% y 6,9%, con su punto méxi-
mo en 1996. En términos absolutos, el
nimero de hogares en esta condicién

aumenté de 39.000 en 1995, a 95.000
en 2014 (gréfico 1.8). Los hogares mds
pobres y vulnerables son los que des-
tinan una mayor parte de sus ingresos
al consumo de alimentos. Es necesa-
rio, entonces, disefiar politicas publicas
orientadas a corregir los efectos de las
variables macroeconémicas relacionadas
con el acceso a los alimentos, asi como
implementar programas de generacién
de empleo (Chacén Araya, 2015).

Una actividad que ha contribuido de
manera significativa a reducir la insegu-
ridad alimentaria y nutricional de los
hogares ruralesy, a la vez, allegar ingresos
a los pequenos productores, es la agricul-
tura familiar. Varios estudios han demos-
trado que este modelo genera alrededor
del 70% de los alimentos a nivel mundial,
al tiempo que contribuye a preservar
la biodiversidad y el legado cultural en
las comunidades rurales (MAG, 2012).
En Costa Rica diversos actores sociales
(gobierno, organismos internacionales,
universidades) realizan esfuerzos por
impulsar esta forma de produccion.

El marco normativo ambiental de
Costa Rica ha crecido a un ritmo acele-
rado en los tltimos afios. En la mayoria
de las dreas tematicas que lo componen se
han establecido regulaciones especificas,
y son pocos los casos en que se aprueban
instrumentos que abordan de manera
integrada la gestién ambiental o buscan
transformar los patrones de uso del terri-
torio y los recursos. Ademds, al igual que
en otros dmbitos de la vida nacional, las
disposiciones promulgadas carecen de los
recursos necesarios (humanos, financie-
ros ¢ institucionales) para su aplicacién
inmediata y efectiva.

En 2014 se adoptaron mds de noventa
disposiciones, entre leyes, reglamentos y
decretos, aunque no todas implican cam-
bios sustantivos en la gestion ambiental.
Un ejemplo relevante es la “Ley de pro-
teccion de los ocupantes de zonas clasi-
ficadas como especiales”, que sustituyé
la moratoria al desalojo de la poblacién
que se habfa asentado en las zonas deno-
minadas “especiales” (Ley 9073) pero
que para ello, al mismo tiempo, modificé

los limites del Refugio de Vida Silvestre
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Hogares sin ingresos suficientes para acceder a la canasta basica

de alimentos
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Fuente: Elaboracion propia con datos de las EHPM y las Enaho, del INEC.

Gandoca-Manzanillo. También resalta la
aprobacion de la Ley 9221, “Marco para
la declaratoria de zonas urbanas litorales
y su uso y aprovechamiento”, y la Ley
9242, “Regularizacién de las construc-
ciones existentes en la zona restringida de
la zona maritimo terrestre”. Esta tltima
estd sujeta a la vigencia o implementa-
cién de los planes reguladores costeros
por parte de las municipalidades que
tienen jurisdiccién en la zona maritimo-
terrestre.

En cuanto a los asuntos pendientes,
en el orden del dia de la Comisién de
Asuntos Ambientales de la Asamblea
Legislativa hay alrededor de treinta pro-
yectos con diversos grados de avance.
Otros se encuentran en curso ante otras
comisiones (Asuntos Agropecuarios,
Asuntos Municipales y Desarrollo Local
Participativo). También existe una canti-
dad considerable de decretos en espera de
aprobacion, entre ellos los relativos a las

medidas para la preservacion, proteccién
y conservacion de arrecifes y corales; la
clasificacién, delimitacién y registro del
Patrimonio Natural del Estado y la ofi-
cializacién de la politica de produccion
y consumo sostenible (Cabrera, 2015).
Ademas, sigue sin dictarse el reglamen-
to a la Ley de Conservacion de la Vida
Silvestre, lo que imposibilita la imple-
mentacién de las reformas alli contem-
pladas, asi como el proyecto de Ley de
Gestion Integrada del Recurso Hidrico.

Finalmente, cabe senalar que durante
el 2014 entré en vigencia normativa que
ha sido cuestionada por algunos sectores,
en razén de que sus disposiciones pon-
drfan en riesgo la conservacién y el uso
sostenible de los recursos naturales. Son
los casos, por ejemplo, de los decretos
38681-MAG-Minae"” y 38027-MAGY,
relacionados con el aprovechamiento
comercial de especies marinas (Cabrera,

2015).
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La amplitud de la normativa y el cardc-
ter conflictivo del tema han dado lugar
a un creciente nimero de denuncias for-
males presentadas ante los diversos érga-
nos de tutela ambiental. Estas ilustran
la tendencia a la judicializacién de los
conflictos en este campo. Aunque resulta
complejo identificar sus causas, si se ana-
liza el perfil de la mayoria de los asuntos
planteados a los tribunales es posible
concluir que, en términos generales, las
débiles capacidades de la institucionali-
dad publicay el papel del Estado (por sus
acciones u omisiones) son las principales
razones que explican las dificultades para
resolver por otras vias estas disputas.

La judicializacién de los conflictos
ambientales esta asociada a las dificul-
tades para dotar a las instituciones de los
recursos necesarios para asumir las com-
petencias asignadas; pero ademds tiene
que ver con la baja prioridad politica del
tema ambiental frente a otras materias.
En la Sala Constitucional, la mayoria
de las acciones sobre temas ambienta-
les se dirige contra instituciones publi-
cas (Ministerio de Salud, AyA, Minae y
municipalidades) y tiene que ver, princi-
palmente, con contaminacién de cuerpos
de agua, inadecuado mancjo de residuos
solidos, dafios ocasionados por los dis-
tintos usos del territorio y construccion
de obras sin los permisos requeridos. Por
parte del citado tribunal, se identificé
una tendencia a rechazar, mediante votos
salvados, recursos de amparo en los que
se alega la violacion del derecho a un
ambiente sano (en Cabrera, 2015, pueden
consultarse algunos ejemplos).

En suma, pese a la gran cantidad de
normas aprobadas en las tltimas déca-
das, tanto internamente como a nivel
internacional, no se logra revertir las
dindmicas que comprometen la gestion
ambiental del pais. La diversidad y mag-
nitud de los desafios en este campo evi-
dencian la poca efectividad del derecho
ambiental para armonizar las actividades
economicas, la equidad social y el equili-
brio ecoldgico.
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El 2014 fue un afo de cambios en la
conformacién del sistema politico, con
lallegada del Partido Accién Ciudadana,
por primera vez, al Poder Ejecutivo. Sin
embargo, los principales indicadores
politicos no reflejan variaciones signifi-
cativas con respecto a lo que ha vivido
el pais en los ultimos ocho afios, con la
sola excepcién de un mayor deterioro
en el desempefio, tanto del Ejecutivo
como del Legislativo, en la promocién
y aprobacién de sus proyectos politicos
estratégicos.

El nuevo Gobierno inicié su mandato
con un enfoque programdtico que, en
lo sustantivo, da continuidad al estilo
de desarrollo y las 4reas estratégicas que

CUADRO 1.4

Valoracion de algunos indicadores politicos por su desempefio nacional®’. 2014

Aumenta

® Brecha entre oferta y demanda legislativas

® Fragmentacion partidaria en el Congreso

o Conflictividad social en afio de elecciones y cambio
de gobierno

también sirvieron de guia a gobiernos
anteriores, de acuerdo con los Planes
Nacionales de Desarrollo de las tltimas
tres administraciones.

No obstante, en materia de gestion,
durante su primer afo la administra-
cidn Solis Rivera enfrenté problemas de
conduccién politica, en una coyuntura
dificil, caracterizada por las reducidas
capacidades del Poder Ejecutivo para
manejar sus relaciones con el Legislativo.

El balance en el Congreso es insufi-
ciente de acuerdo con los principales
indicadores de desempeno: la legislatura
2014-2015 tuvo una baja produccién de
leyes, y, con ello, un escaso aporte al desa-
rrollo humano. Ademds, muy poco de
lo que se aprobé fue considerado como

Se mantiene estable

e Alto cumplimiento de sentencias de la
Sala Constitucional

o Acciones de politica exterior apegadas
a valores tradicionales de paz, democracia,
desarme y derechos humanos
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prioritario por los principales sectores
de opinién y expertos consultados para
la elaboracién de este Informe. Como
aspecto positivo cabe sefalar el descenso
en la promulgacién de leyes sin el debido
sustento econémico.

Todo esto ocurri6 en un periodo mar-
cado por un aumento en la protesta ciu-
dadana, que fue incluso el més alto entre
los afos que coincidieron con proce-
sos electorales y de cambio de gobier-
no. A ello hay que sumar un deterioro
en la tolerancia politica, que registrd su
nivel mis bajo desde que se mide este
indicador, de acuerdo con la encuesta
Barémetro de las Américas, de Lapop.

Se reduce

® Tasa de éxito del Poder Ejecutivo en sesiones
extraordinarias

e Porcentaje de legislacion que reconoce
derechos y crea obligaciones estatales
(“promesa democrdtica”) sin sustento
econémico

e Aprobacién de leyes con amplio consenso en
la opinién publica (pertinencia de la
legislacion)

e Tolerancia politica

a/ El desempefio se valora comparando el valor del indicador registrado en el 2014, con la tendencia observada en el periodo 2007-2013.
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e La organizacién partidaria de base
local muestra estructuras débiles, en
gran medida por la falta de recursos
para mantener activas a las agrupacio-
nes. Sin embargo, también se observan
altos niveles de cohesién entre los mili-
tantes alrededor de temas muy concre-
tos de interés para la comunidad, y una
fuerte conviccién sobre la democracia
interna.

Existe una fuerte concentracién del
liderazgo politico alrededor del lider
fundador en los partidos Renovacién
Costarricense, Accesibilidad Sin
Exclusién y Movimiento Libertario.
En los tres casos, csa persona ha estado
en la cupula partidaria pricticamente
desde su creaciéon. Ademds destaca la
escasa participacion femenina en las
cupulas de los partidos nacionales en
general, salvo en el caso de Accién

Ciudadana.

El nuevo Gobierno ha dado conti-
nuidad, en lo sustantivo, al estilo de
desarrollo y las dreas estratégicas de las
administraciones anteriores: en el Plan
Nacional de Desarrollo 2015-2018, el
81% de las acciones en el sector pro-
ductivo y el 76% en el sector social, son
similares a las metas de los dos gobier-
nos liberacionistas precedentes.

e En su primer afo, la administracién
Solis Rivera convocd la mayor cantidad
de proyectos de ley en los perfodos de
sesiones extraordinarias y obtuvo la
menor tasa de éxito desde 1990. De las
315 iniciativas enviadas al Congreso,
se aprobaron ocho, equivalentes a un
2,5%. En el perfodo 1990-2015, el
gobierno con la mejor tasa de éxito
en su primer afio de gestidén fue el
de Figueres Olsen (1994-1995), con
34,6%.

El 2014 fue el afio de elecciones nacio-
nales e inicio de un nuevo gobierno
con la mayor cantidad de protestas
ciudadanas de los tltimos veintidés
afos, y el tnico por encima del prome-
dio anual, con un total de S87 acciones
colectivas.

e De acuerdo con la encuesta Barémetro
de las Américas, en 2014 el pais regis-
tré el nivel més bajo en el indice de
tolerancia politica: 47%. Esta disminu-
cién se debid a un factor de la coyun-
tura electoral, concretamente a una
campafa de desacreditacién contra un
partido politico en el contexto de la
competencia por la Presidencia de la

Republica.

El seguimiento a las sentencias de la
Sala Constitucional muestra que el
91% de los fallos emitidos entre 2009 y
2014 se ha cumplido.

e A partir de un panel de votantes, se
analiza el comportamiento electoral
en comicios municipales y se identifica,
por primera vez, el grupo que ha parti-
cipado al menos una vez en este tipo de
elecciones.

Se estudia la organizacién y funciona-
miento de una seleccién de partidos
politicos cantonales, de manera similar
al analisis realizado en anteriores edi-
ciones sobre las agrupaciones de escala
nacional.

Se indaga acerca de la renovacion de
liderazgos en las cupulas de los parti-
dos politicos de escala nacional, inclu-
yendo la participacioén por sexo.

e Se examina la consistencia en las
propuestas de los partidos politicos,
comparando lo que prometicron en
sus programas de gobierno en 2010,
y las iniciativas que impulsaron en el
Congreso en el periodo 2010-2014.

Se analiza el enfoque programitico del
nuevo Gobierno y se compara con el de
las dos administraciones liberacionis-
tas que lo precedieron, con base en una
revisién detallada de los respectivos
Planes Nacionales de Desarrollo.

Por primera vez se hace una recopila-
cién de las convocatorias de proyectos
de ley en sesiones extraordinarias, en
las primeras legislaturas desde 1990.
Con esa informacién se valora el des-

empeno del Poder Ejecutivo en este
ambito, en las ultimas siete adminis-
traciones.

Con ¢l fin de comparar el desempenio
legislativo entre los perfodos biparti-
dista y multipartidista, se construye
una serie histérica completa de la legis-
lacién aprobada entre 1990 y 2015.

Se amplia el periodo de estudio de las
acciones colectivas, de enero de 1993 a
marzo de 2015, y se realiza un analisis
cualitativo sobre los principales “picos”
de protesta ciudadana de los ultimos
veinte anos.

En febrero de 2016, por primera vez
en su historia, Costa Rica elegird en
un solo proceso a todas sus autoridades
municipales, luego de la unificacién de
las elecciones de regidores, alcaldes, sin-
dicos, concejales de distrito, intendentes
y concejales municipales de distrito. Los
comicios se realizardn con un marco
juridico y en condiciones especificas que
reducen las barreras para la competencia
electoral, sobre todo de los partidos de
base cantonal. Destacan en particular
el acceso al financiamiento politico dis-
puesto en el Cédigo Electoral de 2009,
aunque aun con problemas para que, en
la practica, las agrupaciones mas peque-
fias puedan acceder a esos recursos, y la
eliminacién de las asambleas distritales"”
como requisito para la inscripcién y reno-
vacion de partidos politicos ante el TSE,
con lo cual se facilita la creacién de estas
organizaciones.

Uno de los indicadores mas relevantes en
este 4mbito es el de la oferta partidaria, que
se ha incrementado con respecto a proce-
sos anteriores. Para el 2016 la cantidad de
agrupaciones politicas con posibilidades de
competir clectoralmente es més del doble
de la registrada en 2002, pues la cifra pasd
de 34 a 86. De estas ultimas, 17 son par-
tidos de escala nacional, 12 provinciales y
57 cantonales, fundados en 39 localidades
distintas. Esto significa que casi la mitad
de los cantones del pafs (un 48%) tiene al
menos un partido de base local listo para
participar en los proximos comicios.



En lo que concierne al financiamiento
politico, cabe recordar que el articulo 91
del Cédigo Electoral establece que “el
Estado contribuird con un cero coma
cero tres por ciento (0,03%) del PIB para
cubrir los gastos en que incurran los par-
tidos politicos con derecho a ellos por su
participacién en los procesos electorales
de cardcter municipal”. Esta disposicion
s¢ aplicé por primera vez en las eleccio-
nes de diciembre de 2010. La revisién de
liquidaciones realizada en esa oportuni-
dad por el TSE, y los montos finalmente
aprobados a cada partido politico, revela-
ron amplias diferencias en el desempefio
financiero de las agrupaciones partici-
pantes. Solo dos partidos lograron que
se les aprobara el 100% del monto al que
tenfan derecho (Movimiento Libertario
¢ Independiente Belemita), seguidos por
otros tres que obtuvieron mds del 90%.
En todos los demds casos los niveles de
aprobacién fueron variados, y entre ellos
destacaron catorce agrupaciones que jus-
tificaron menos del 50% de los montos
que les habrian correspondido por ley,
desaprovechando asi la oportunidad que
la normativa abrié para este tipo de clec-
ciones. El peor resultado fue el de cinco
partidos que del todo no obtuvieron
recursos, pese a que s presentaron liqui-
daciones: Unico Abangarefio, Coalicién
Unién Liberiana, Acuerdo Cantonal
Desamparadefio, Alianza Patridtica y
Curridabat Siglo XXI.

Estos datos dan cuenta del efecto nega-
tivo que tiene la fragilidad organizativa
de los partidos politicos en su desempefio
electoral, pues a falta de una estructura
eficiente que maneje los gastos de campa-
fia conforme a la ley, se desaprovechan las
oportunidades que brinda la legislacion
para financiar una parte del trabajo de
estas organizaciones. Esto es aun mas
pernicioso en los partidos pequenos, que
carecen de fuentes de financiamiento que
alcancen para competir.

Por otra parte, de cara a las elecciones
municipales de febrero de 2016, es impor-
tante examinar el perfil de votacién de la
ciudadanfa. Dado que en ninguno de
los tres comicios municipales anteriores
(2002, 2006 y 2010) la participacién de
los votantes superd el 30% del padrén, se
ha afirmado, casi de manera inequivoca,
que mas de dos terceras partes de las per-

sonas con derecho a sufragar nunca han
asistido a las urnas. Sin embargo, en un
analisis de panel fue posible identificar
que en las tres elecciones locales realiza-
das sufragé un 44% de la poblacion. Por
su parte, los “abstencionistas habituales”
0 “duros”, es decir, aquellos que no vota-
ron en ninguno de los tres comicios estu-
diados, fueron menos de lo que se crefa:
56 de cada 100 electores.

En el otro extremo estin los “votan-
tes habituales”, es decir, aquellos que
han asistido a las urnas todas las veces
que han podido. Este grupo es bastante
pequeno: 9 de cada 100 de los electo-
res registrados. Esto quiere decir que el
35% restante estd constituido por perso-
nas que podrian denominarse “votantes
voldtiles™ de ellos, un 12% sufragd en
dos de los tres comicios estudiados, un
2% votd en una de las dos elecciones en
las que estaba habilitado para hacerlo y,
finalmente, un 21% solo participé en una
de las tres ocasiones. Eso significa que
hay una cantidad potencial de votantes
mayor a la que estd acudiendo a cada elec-
cién por separado Yy, por ahora, no existe
claridad sobre las razones de ese hecho.

Todo esto ocurre en un sistema de
partidos de base local caracterizado por
tener bases organizativas débiles, en gran
medida por falta de recursos para man-
tener las estructuras activas. Sin embar-
go, también se observan altos niveles de
democracia interna y de cohesién entre
sus militantes alrededor de temas muy
concretos de interés para la comunidad.

Con base en el andlisis de cinco parti-
dos cantonales, es posible indicar que en
términos de organizacién, los partidos
municipales muestran debilidades simi-
lares a las de las agrupaciones nacionales
descritas en anteriores entregas de este
capitulo: no existen registros de militan-
cia y los mecanismos para contribuir con
el partido son establecidos de manera
sclectiva, no obligatoria. A falta de recur-
sos humanosy econdmicos, resulta dificil
mantener una estructura minima ope-
rando mas alld de la época electoral. Las
actividades de formacién son intermi-
tentes, o del todo no existen, salvo en el
caso del Partido Independiente Belemita
(PIBE), donde si fue posible identificar
mayor dinamismo en la formacién poli-
tica y cultural de sus partidarios.
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Hay otras dos caracteristicas que des-
tacan en los partidos cantonales. La pri-
mera es la fuerte conviccién democratica
que los lideres identifican en las estructu-
ras de sus agrupaciones. Al consultatles
sobre cudn participativo es el proceso de
selecciéon de candidaturas, el 98% de los
entrevistados indicé que es mucho o algo
democritico, y solo una persona no supo
dar una respuesta. Ninguna de las per-
sonas consultadas sefalé problemas que
contradigan el principio democritico,
lo cual da buenas sefales de la dindmica
interna de estos partidos. El otro rasgo
notable es que existe un fuerte vinculo
entre los representantes electos y el par-
tido politico, una vez que los primeros
asumen funciones en la municipalidad.
Al preguntar si esos representantes con-
sideran el criterio del partido para tomar
sus decisiones, la gran mayoria de los
entrevistados contestd afirmativamente,
con excepcidén del partido El Puente y los
Caminos de Mora, en el cual parece que
ello no sucede.

En el marco del proyecto de investiga-
cién de partidos politicos que desarrollan
en forma conjunta el Programa Estado
de la Nacién y el TSE, este afo se pro-
fundiz6 el andlisis sobre las agrupaciones
de escala nacional en dos componentes:
la fluidez de sus capulas partidarias y su
consistencia programatica.

Dado que, de acuerdo con la legis-
lacién, en Costa Rica los partidos son
el tnico medio para la representacion
politica, la renovacién de liderazgos en el
sistema politico estd directamente rela-
cionada con los cambios que los mismos
partidos hagan alo interno de sus estruc-
turas.

Al examinar el comportamiento de las
cupulas, un primer hallazgo relevante
es que los partidos nacionales siguen
siendo muy disimiles entre si. Ademds
de las diferencias organizativas y de fun-
cionamiento, resefiadas en anteriores
entregas de este Informe, la renovacion
de liderazgos se comporta de maneras
distintas. Los datos también dan cuenta
de procesos de cambio, sobre todo de
algunos liderazgos tradicionales como
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los del PUSC, que hasta ahora no se
habian podido determinar ni medir.
Estos transcurren de modo silencioso y
pueden generar resultados positivos para
la renovacién partidaria en un futuro
cercano. Sin embargo, en la mayorfa de
las agrupaciones se observan grandes bre-
chas de género en la conformacién de las
ctpulas, con excepcion del PAC.

A pesar de estos procesos de cambio,
hay un grupo de partidos de reciente fun-
dacién, que experimentan alta concen-
tracién del liderazgo en una sola persona.
Esto ocurre particularmente en los casos
del PASE, Renovacién Costarricense y
el Movimiento Libertario. En los tres
casos, una sola persona, el fundador del
partido, ha estado dentro de la capula
practicamente desde que se cred la agru-
pacién. Los partidos con menor con-
centracién de liderazgos son el PUSC
y el PLN, que muestran ctpulas mds
fluidas y con mayor nimero de personas
en puestos altos. Estas son, ademds, las
agrupaciones mas longevas y las que han
enfrentado mds crisis internas, a partir
de las cuales lograron generar procesos
de cambio importantes. Por ultimo, en
un punto intermedio se encuentran el
Frente Amplio y el PAC.

Con respecto al segundo tema de and-
lisis, los datos muestran bajos niveles de
consistencia entre las propuestas clecto-
rales de los partidos, que este Informe
denomina “agenda programitica’, y los
asuntos que estos impulsan posterior-
mente en el Congreso, o “agenda reve-
lada”. En campafia se habla més sobre
desarrollo econdmico, corrupcién y con-
cesion de obra publica, con discursos més
atractivos para los votantes, mientras que
en la Asamblea Legislativa los proyec-
tos mdas comunes son los relacionados
con impuestos y ajustes econdmicos, que
gozan de poca simpatia entre los ciuda-
danos.

De cara a los comicios de febrero de
2010, los temas mas frecuentes en el
discurso politico fueron las acciones para
el desarrollo de diversos segmentos de
la economia nacional, incluyendo las
exportaciones y la atracciéon de inver-
sidn extranjera directa. También fueron
usuales las referencias a la corrupcién y
la rendicién de cuentas, por un lado, y
las concesiones y la contratacién publi-

ca, por el otro. Estos asuntos han sido
objeto de un amplio debate en la opinién
publica en los tltimos afios, y de urgentes
solicitudes de respuesta por parte de los
medios de comunicacién y diversos acto-
res sociales. Dado que fueron predomi-
nantes en los programas de gobierno era
de esperar, entonces, que también tuvie-
ran un peso sustantivo en las agendas que
los partidos propusieron en el Congreso.
Sin embargo, no fue asi.

En la “agenda revelada” del periodo
2010-2014 predominaron las iniciativas
sobre finanzas publicas y reduccién del
déficit fiscal. El segundo tema en impor-
tancia fue el de la equidad tributaria, en
torno al cual se mezclaron propuestas
para elevar la carga impositiva y recortar
las exenciones fiscales, entre otras. Pese a
que generaron la mayor cantidad de pro-
yectos de ley, estos asuntos aparecen muy
poco en los programas de gobierno de
los partidos estudiados (prioridades 12 y
10, respectivamente). Una de las escasas
coincidencias se da en el tema de control
de la corrupcidn y rendicién de cuentas,
que figura como segundo en orden de
prioridad en la “agenda programdtica” y
como tercero en la “agenda revelada”.

La administraciéon Solis Rivera inicié
su mandato con un enfoque programati-
co que, en lo sustantivo, da continuidad
al estilo de desarrollo y las dreas estraté-
gicas que también sirvieron de gufa a los
gobiernos anteriores, de acuerdo con los
Planes Nacionales de Desarrollo (PND)
de las tltimas tres administraciones. En
todos ellos predominan las politicas en
las 4reas productiva y social, seguidas de
propuestas en materia ambiental, politica
exterior y reforma institucional.

Los tres ultimos gobiernos tienden a
compartir las ideas basicas con respecto
a cudl debe ser el paradigma del desarro-
llo nacional. Puesto de otro modo, las
agendas de cada administracién tienen
mds puntos de convergencia que de diver-
gencia. Ninguno de los planes estudiados
propone cambiar el estilo de desarrollo,
ni modificar sustantivamente los fun-
damentos del modelo econdémico impe-
rante en el pais desde hace veinte afos,

caracterizado por una amplia insercién
global (PEN, 2014), o el sistema de bien-
estar social, sustentado en un enfoque
solidario. Las diferencias son mds bien
de tono y matices en asuntos especificos.
Esto se explica por el hecho de que los
tres gobiernos convergen alrededor de un
nucleo comun, centrado en una visién
amplia del desarrollo humano sostenible.

Como era de esperar, los dos gobiernos
liberacionistas (2006-2010 y 2010-2014)
coinciden en mayor grado en sus estrate-
gias de planificacién nacional. En el caso
de la administracién Solis, el 75,2% de
las acciones incluidas en su PND tiene
coincidencias con los planes previos. Las
demds, si bien son singulares de este
Gobierno, no parecen implicar un cam-
bio radical en la estrategia de desarrollo.
Por supuesto que su ejecucion podria dar
resultados diferentes en multiples 4mbi-
tos. A futuro se podra analizar si la nueva
administracién logra diferenciarse de las
anteriores en el grado de cumplimiento
de sus metas y acciones estratégicas, tal
como fueron planteadas en el PND.

En lo que respecta a la gestidn politica,
el pais atraviesa una dificil coyuntura,
caracterizada por un Ejecutivo con redu-
cidas capacidades para manejar sus rela-
ciones con el Legislativo, hecho que se
agrava por el alto nivel de fragmentacion
partidaria.

Pare el presente Informe se hizo una
revisién de los cambios ocurridos en
el Gabinete durante el primer afio de
gestion de los dltimos cinco gobiernos,
y se encontré que las administraciones
Chinchilla Miranda (2010-2014) y Solis
Rivera experimentaron las mayores rota-
ciones en las altas jerarquias del Poder
Ejecutivo. La mayorfa de las renuncias
ministeriales ocurridas entre el 1° de
mayo de 2014 y el 30 de abril de 2015 se
debié a crisis politicas relacionadas con
problemas de gestién politica o institu-
cional. Asi, la jerarca del Micitt presentd
su renuncia por cuestionamientos sobre
el borrador de un proyecto de ley de radio
y televisién que, aparentemente, atentaba
contra la libertad de expresion; poco
después, el Ministro de la Presidencia fue
destituido por el desgaste de su imagen
politica y como resultado de diversos
conflictos y denuncias por presuntos
ofrecimientos irregulares de puestos en



embajadas, y la ministra de Cultura se
retird del cargo luego de las criticas que
recibiera por el fracaso en la organizacién
del Festival Internacional de las Artes
(FIA) 2015. A estos cambios se sumaron
las renuncias de los ministros de Salud
y Seguridad, por razones personales y
profesionales. Ademds de la inestabilidad
en el Gabinete, durante este ano también
hubo otras salidas que afectaron la ges-
tion del Ejecutivo, entre ellas las de cinco
viceministros, seis asesores del Gobierno
y miembros de la Juventud PAC vy tres
embajadores, estos tltimos por expresar
opiniones personales que resultaban ina-
propiadas estando en el ¢jercicio de sus
funciones.

Ademas, el Gobierno tuvo que enfren-
tar diversos conflictos institucionales o
CcON Otros actores por coyunturas especi-
ficas, como las huelgas de los educadores
y de los trabajadores del puerto de Moin,
o las criticas por el fuerte incremento
(19,7%) del Presupuesto de la Republica
para el 2015. El balance para el Ejecutivo
es negativo porque, en algunos casos,
los problemas de conduccién politica lo
mantuvieron replegado durante este pri-
mer afio, y ademds porque generaron
un desgaste en la imagen publica del
Gobierno y del Presidente mismo, de
acuerdo con las encuestas de opinidn
publica realizadas por e] CIEP-UCR®.

En cl 4mbito parlamentario la admi-
nistraciéon Solis Rivera enfrentd un seve-
ro bloqueo: en los periodos de sesiones
extraordinarias, obtuvo la tasa de éxito
de aprobacion de leyes mds baja desde
1990, de modo que fue poco lo que pudo
avanzar con sus iniciativas. Un estudio
comparado sobre el rendimiento legis-
lativo en América Latina (Santos et al.,
2014), encontré que Costa Rica tiene
una capacidad ejecutiva baja, es decir,
el Poder Ejecutivo tiene relativamente
pocos poderes para incidir en la agenda
del Congreso. De hecho Costa Rica,
junto con Meéxico, registra el valor mds
bajo en el indice de potencia institu-
cional legislativa (IPIL). Ello explicaria
la poca influencia que parece tener el
Presidente de la Republica en la agen-
da de proyectos que se aprucban en la
Asamblea Legislativa.

Con una perspectiva de mas largo
plazo estos datos dan cuenta de la

GRAFICO 1.9

ESTADO DE LA NACION 63

Tasa de éxito* del Poder Ejecutivo en sesiones extraordinarias®

;lg Bipartidismo eB{i}pﬁl:_jt{i&iﬁ%g Multipartidismo
é 30
%25 1
220
g 15 4

10

5 4

Gl e, R e A gndl e

Iniciativas del Ejecutivo?

== |niciativas totales convocadas”

a/ Es la relacion entre el nimero de leyes aprobadas y el total de leyes convocadas en las sesiones extraordinarias

en primeras legislaturas.

b/ Se consideran Ginicamente las primeras legislaturas de cada administracion.
¢/ Se refiere a los proyectos de ley que son iniciativa del Poder Ejecutivo.
d/ Son todos los proyectos de ley que el Poder Ejecutivo convoca en sesiones extraordinarias, sin considerar quién

fue el gestor de la iniciativa.

debilidad relativa del Ejecutivo, ya que en
promedio, desde 1990, solo ha logrado la
promulgacién de dos de cada diez leyes
que convoco en sesiones extraordinarias
durante su primer afio de gestién. Este
margen de accién es aun mds reducido
si se considera exclusivamente la tasa de
éxito de las iniciativas propuestas por el
mismo Ejecutivo, que es mucho menor.
En el caso de la administracién Solis,
la tasa de éxito fue de apenas un 1,3%,
la menor desde 1990 (grifico 1.9). La
relevancia de este hecho se incrementa al
considerar, como lo indica la literatura
especializada, que el primer afio legisla-
tivo es el momento mds favorable para
avanzar con la agenda de interés para el
Gobierno.

Otro tema que ha interesado estu-
diar es el efecto que ha tenido sobre
el quehacer del Congreso el paso del
bipartidismo al multipartidismo. En el
Vigésimo Informe (2014) se explicaron
los desafios que enfrenta el sistema politi-
co como resultado de la combinacién de
un régimen presidencialista y una repre-
sentacién legislativa altamente fragmen-
tada. La ampliacién de la pluralidad en
la arena parlamentaria ha sido utilizada

parajustificar el deterioro del desempeno
del Congreso en términos generales, aun-
que la experiencia internacional muestra
que una manera de hacer frente a esa
situacién es promover mas negociaciones
y gobiernos de coalicién. Este no es un
fendmeno tnico de Costa Rica; también
ocurre en otras democracias de larga
trayectoria como las europeas y la esta-
dounidense?!.

La informacién recopilada muestra
que el trdnsito hacia el multipartidismo
no guarda relacién con el tiempo que
se tarda en promulgar las leyes, pero si
modificé de manera sustantiva el porcen-
taje de leyes aprobadas que fueron ini-
ciativa del Ejecutivo. Durante el periodo
bipartidista (1990-1998) la iniciativa de
la ley se distribuia casi en partes iguales
entre ¢l Congreso y el Ejecutivo (alre-
dedor de 50% cada uno). No obstante,
desde 1998, y mds aun a partir de 2002,
se empieza a observar un predominio
de leyes impulsadas por los legisladores
y una presencia cada vez menor de las
planteadas por el Gobierno. Esta brecha
ha tenido altibajos, pero en promedio la
relacién ha sido de 35% para el Ejecutivo
y 65% para el Legislativo.
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En tal sentido, el formato multiparti-
dista si ha generado cambios en el sistema
politico, en particular en la capacidad de
influencia que tienen los poderes de la
Republica en el 4mbito parlamentario.
Asi pues, los datos empiricos confirman
que se han reducido las capacidades del
Ejecutivo para controlar la agenda legis-
lativa y, por ende, las expectativas de
aprobacion de sus proyectos. Queda claro
que la gestion del Ejecutivo es mds dificil
en las condiciones actuales de alta frag-
mentacion partidaria.

La nueva conformacién del Congreso
planteca un escenario adverso para el
PAC, pues por primera vez el partido ofi-
cialista no tiene la bancada mas numero-
sa, como en los afios anteriores. Ademds,
esta Asamblea alcanzé el mayor nivel de
fragmentacion partidaria en la historia
del pais, no solo medida por el nime-
ro efectivo de partidos parlamentarios
(NEPp) —que es de 4,9 y consolida el
formato multipartidista— sino también
porque esta vez nueve agrupaciones poli-
ticas lograron representacién legislativa,
el niimero mds alto desde 1953.

En el periodo analizado, el balance en
el Congreso es insuficiente de acuerdo
con los principales indicadores de desem-
pefio: entre las primeras legislaturas, la de
2014-2015 ha sido la menos productiva
desde 1990. Se aprobé un total de 47
leyes, muy por debajo de las 73 promul-
gadas en el primer afio de la administra-
cién Rodriguez Echeverria (1998-1999),
que representan el segundo valor mds
bajo de la serie histérica.

Como aspecto positivo cabe scialar
el descenso en la promulgacién de leyes
sin la debida dotacién de recursos, una
préctica a la que este Informe ha dado

el nombre de “promesa democratica sin
sustento econémico”. En la legislatura
2014-2015, solo un 38,5% de la produc-
cion legislativa cayd en esa situacion. No
obstante, los datos histéricos muestran
que entre 1990y 2015, en el 52,5% de las
860 leyes con mandatos garantistas no
se identificaron con claridad las fuentes
de financiamiento para su concrecién. El
comportamiento anual muestra altibajos,
pero nunca una reduccién significativa
de este fenémeno en los ultimos veinti-
cinco anos.

Por lo general, los primeros afios de
gobierno tienden a ser calmos en térmi-
nos de la protesta social. Sin embargo, ese
no fue el caso en 2014, que mds bien se
constituyd en el afio de elecciones nacio-
nales e inicio de una nueva administra-
cién con la mayor cantidad de acciones
colectivas desde que existen registros, y
el tnico por encima del promedio del
periodo 1993-2014. Se contabilizé un
total de 587 movilizaciones ciudadanas,
107 més que el ano anterior, y similar a
lo ocurrido en 2012.

Al mirar los momentos en que se
concentraron las acciones colectivas, se
observa mayor intensidad en el primer
semestre del afio, incluyendo el periodo
de transicién entre las administracio-
nes Chinchilla Miranda y Solis Rivera.
Los primeros cuatro meses —corres-
pondientes a los ultimos del gobierno
Chinchilla— fueron los mas conflictivos:
en ellos ocurrid el 41,7% de las protestas,
con un promedio mensual de 61 movi-
lizaciones de diverso tipo; el 58,3% res-
tante sc distribuyd entre los ocho meses
siguientes, con un promedio menor de
42 en cada uno de ellos.

Esta dindmica ocurrié en un contexto
marcado por una nueva disminucién de
la tolerancia politica, entendida como
el respeto de los ciudadanos a los dere-
chos politicos de los demds, en especial,
de aquellos con quienes no se estd de
acuerdo. Segtin los datos de la encuesta
Barémetro de las Américas, en 2014 el
indice de tolerancia politica registr6 su
valor mds bajo hasta la fecha, un 47%,
que representa una caida de alrededor
de veinte puntos en comparacién con el
2010 y de seis puntos con respecto a la
cifra reportada en 2012.

Al analizar en mayor profundidad se
observa que la disminucién de la toleran-
cia se debid a un factor de la coyuntura
electoral. Una campana divulgada en
el contexto de la competencia por la
Presidencia de la Republica fue la princi-
pal causa del cambio. Concretamente, en
los primeros dos meses del proceso elec-
toral, cuando las encuestas mostraron
un notable repunte del partido Frente
Amplio (FA), varios de sus oponentes
calificaron a su candidato presidencial
como ‘comunista” y difundieron una
seric de cortos publicitarios en los que
exponian los “riesgos” de apoyar a esa
agrupacién. Esta estrategia calé en un
sector del electorado y generé una reac-
cién frente a lo que se presentaba como
una amenaza antisistémica. Esto a su
vez dio pie a actitudes de irrespeto hacia
quienes apoyaban al FA y, por ende, a un
descenso de la tolerancia politica. Estos
datos evidencian que la reaccién ante
amenazas antisistema puede tener, en un
corto plazo y en el contexto de una cam-
pana electoral, serias implicaciones para
la convivencia democritica, dado que la
tolerancia es uno de los pilares del apoyo
ciudadano al sistema politico.



Por primera vez el Informe Estado de
la Nacidn dedica su capitulo especial al
ordenamiento del territorio, un tema
clave en los debates para el desarrollo por
sus implicaciones en multiples 4mbitos.
En esta ocasién el analisis se enfocd en
la zona central del pais, esto es, la Gran
Area Metropolitana (GAM) y el Valle
Central, por su relevancia econdémica y el
importante peso relativo de su poblacién.

En las tres ultimas décadas el Valle
Central vivié una metropolizacién no
planificada, caracterizada por una cre-
ciente pero discontinua expansién de la
mancha urbana y la integracién de loca-
lidades adyacentes. El drea construida
en la GAM casi se duplicd entre 1982
y 2013. En ausencia de controles efecti-
vos, se traspasaron los limites de algunas
regulaciones establecidas a inicios del
perfodo. La ausencia de ordenamiento
territorial en la GAM genera altos costos
econdmicos y sociales, entre ellos en el
transporte y la infraestructura vial, as
como en la generacion de escenarios de
riesgo para la vida y la seguridad de las
personas.

La respuesta de la politica publica en
esta materia ha sido débil. Hace poco
mas de tres décadas Costa Rica hizo
esfuerzos formales por planificar y regu-
lar el uso del territorio metropolitano
(concretamente con la formulacién del
Plan GAM de 1982), pero sobre la mar-
cha se obviaron. La insuficiencia de la
accion publica permitié que, en la précti-
ca, el mercado inmobiliario operara con
pocas restricciones. Este capitulo pone

en evidencia un déficit de gobernanza, es
decir, de capacidad para la toma de deci-
siones efectivas orientadas a promover un
desarrollo territorial mds sostenible. Para
ello es necesario tener claro hacia dénde
s¢ quicre avanzar y un compromiso con
un mejor uso del suclo. Hay varios 4mbi-
tos que requieren atencién: normativa
dispersa y débiles controles sobre la exis-
tente; poderosos intereses econdmicos
que se resisten a las regulaciones y poca
voluntad de la poblacién para acatar poli-
ticas restrictivas.

e En las dltimas tres décadas, el Valle
Central de Costa Rica vivié un pro-
ceso de metropolizacién, que implicd
el crecimiento de la mancha urbana a
partir de la Gran Area Metropolitana
(GAM) vy la integracién de las locali-
dades adyacentes.

En 1986 solo el 1% del uso urbano del
territorio se concentraba fuera del ani-
llo de contencién urbana. Para 2012
esa proporcion habia pasado a 27%.

e La relacién entre las viviendas cons-
truidas por el sector privado con res-
pecto al publico pasé de 1 a 1 en 1980,
a8alenlatltima década.

e Entre 2006y 2010 los cantones de San
José, Escazli, Heredia, Alajucla, Santa
Anay Cartago concentraron el 55,7%
del ingreso promedio por impuesto
predial (sobre bienes inmuebles). El
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44,3% restante de la recaudacién por
ese concepto se distribuye entre los
otros veinticinco cantones de la GAM.

Segtin datos del INEC, entre 2000
y 2011 San José sufrié una pérdida
habitacional del 5%, mientras que los
cantones periféricos aumentaron su
poblacién en més de un 15%, con las
consiguientes complicaciones para la
movilidad de las y los trabajadores.

La congestién del transporte en la
GAM genera costos. Se estima que la
pérdida de tiempo fue equivalente a un
1,9% del PIB en 2005 y a un 2,0% del
PIB en 2009 (aproximadamente 590
millones de délares). El consumo adi-
cional de combustible por esta razén
para el periodo estudiado se calcula en
cerca de un 6,5%.

Al comparar las horas de alta y baja
congestion vehicular, los tiempos de
viaje en la ruta de circunvalacién, las
autopistas General Canas y Florencio
del Castillo-Curridabat y la ruta de
acceso a Heredia son al menos un 50%
mayores.

Segun una encuesta de la Contraloria
General de la Republica, en la GAM el
25% de las personas tarda mas de dos
horas al dia en llegar a su destino.

En el Valle Central se contabilizaron
6.705 desastres entre 1985 y 2013.
Los cantones con mayores registros
también comparten la caracteristica
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de tener altas densidades de poblacién:
Desamparados (737 eventos), San José
(574), Alajuela (572), Cartago (379) y
Aserri (306), entre otros.

Entre 1985 y 2014, un total de 22.328
unidades habitacionales en la Region
Central sufri6 algun grado de afecta-
cién por desastres. Un 9,3% de ellas no
volvi6 a ser habitado. Igualmente, de
111.640 personas que sufrieron dafos
en sus viviendas, el 9,3% quedé sin
techo debido a un evento de origen
hidrometeoroldgico o sismico.

e De 36 municipalidades del Valle
Central estudiadas, 20 tienen planes
reguladores cantonales, y solo 8 de
estos tltimos estdn completos, es decir,
cuentan con todos los reglamentos
requeridos y el estudio de viabilidad
ambiental aprobado.

En las tres altimas décadas, el Valle
Central vivié un proceso de metropoli-
zacién. Aunque en ese periodo el creci-
miento demogrifico del pais comenzé a
desacelerase, el drea construida no solo
se expandié de manera notable (grafico
1.10), sino que lo hizo ampliando el
drea urbana con patrones difusos. El
crecimiento de la mancha urbana de la
GAM podria caracterizarse como lineal
y centrifugo (en forma radial concéntri-
ca, o tentacular), siguiendo la red vial, y
ha implicado una conurbacién (es decir,
la unién de ciudades antes separadas del
espacio urbano) que atn estd en mar-
cha en algunas zonas del oeste del Valle
Central. Esta metropolizacién ha gene-
rado profundos cambios morfoldgicos
y funcionales, y el surgimiento de una
ciudad que empieza a extenderse cada vez
mas en el Valle Central. Esta tendencia
no necesariamente responde a lincamien-
tos previos de planificacién urbana o a
un disefio preestablecido de ordenamien-
to territorial.

En términos demogrificos también
se dio un marcado crecimiento en la
zona. Entre 1984 y 2011, la poblacién
de los cantones que conforman la GAM
pas6 de 1.288.082 2 2.268.248 personas.

GRAFICO 1.10

Crecimiento del area urbana
en la GAM¥

(hectareas de area construida)
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a/ Se utiliza la delimitacion oficial de la GAM.
b/ Los datos de 1996 se basan en fotografias del
proyecto Terra.

Fuente: Plan GAM 1982 y Plan GAM 2013-2030.

Entre los censos de 1984 y 2000 este
grupo mostré un ritmo de aumento mds
acclerado que el resto de la poblacion
nacional, aunque después de ese periodo
la brecha ha tendido a estabilizarse. Esta
region, por si sola, tiene mds habitantes
que el resto del pais. Una situacion simi-
lar se nota al contabilizar las viviendas
habitadas en los cantones de la GAM,
cuyo ntimero mds que se duplicé durante
el periodo analizado (crecié 1,3 veces).
El rdpido crecimiento de la poblacion
metropolitana en las ultimas décadas
fue acompanado por una considerable
expansion del 4rea urbanizada en esa
zona. Esto ocurrié mediante la ocupa-
cién de espacios vacios en los bordes o
dentro de 4reas urbanas consolidadas,
y no mediante la dispersion de desarro-
llos urbanos lejanos del 4rea construida
existente, un rasgo singular de Costa
Rica en relacién con lo sucedido en otras
capitales de Centroamérica (Orozco et
al., 2015). El crecimiento de la mancha
urbana formé una superficie homogénea,
que comenzd un desarrollo policéntrico
¢ involucré principalmente a las ciudades
de San José¢, Heredia y Alajuela. Estas
han crecido desde sus cascos centrales
hacia la periferia, absorbiendo otros
pequefios poblados (Pujol y Pérez, 2012).
El andlisis cartografico permite obser-
var el patrén de crecimiento del uso
urbano, que desbordé incluso el llamado
“anillo de contencién” establecido en el

primer intento de planificacién metro-
politana, el Plan GAM de 1982%. Esta
rapida expansién tuvo como resultado
que, en 2012, més de una cuarta parte de
la superficie urbanizada (27%) estuviera
localizada fuera del anillo de contencidn,
sobre todo en las dreas al norte y el oeste
de la GAM. En 1986 solo el 1% estaba
fuera de ese limite.

Una mirada en profundidad a otros
tres usos del territorio (industrial, agro-
pecuario y de proteccién), revela la mag-
nitud de los cambios ocurridos en el
periodo 1982-2012. Aunque el analisis
se centra en la GAM, cabe senalar que
en la actualidad se encuentra en marcha
un proceso de conurbacién en los can-
tones de San Ramoén, Grecia, Naranjo,
Palmares y Atenas, pertenccientes al
Valle Central Occidental, fenémeno
sobre el cual, lamentablemente, no fue
posible reunir informacién sistemdtica
para este Informe.

El uso industrial del suelo muestra una
clara tendencia a desarrollarse de manera
dispersa en distintos puntos. Muchas de las
zonas industriales se instalaron fuera de las
dreas especificadas en el Plan de 1982. En
la actualidad ocupa un 1,3% del territorio
de la GAM, por cierto una superficie més
pequeiia y menos concentrada de lo previs-
to en el plan original (2,3%). Esto sugiere
que la infraestructura del sector manufac-
turero ubicada en la regién es menor a lo
proyectado, o bien que el enfoque cambid
con la llegada de las zonas francas, que no
ocupan tanto espacio ni estdn concentradas
territorialmente.

El segundo uso del suclo examinado es
el agropecuario. En la actualidad, como
cabia esperar debido a la metropoliza-
cién de la GAM vy, en general, del Valle
Central, son pocos los municipios donde
la actividad agropecuaria es predominan-
te, incluso en términos de empleo. La
mayor parte de los territorios en los que
este sector tiene una participacién laboral
superior al 10% se ubica en Cartago y
Alajuela, donde se mantiene una produc-
cién cafetalera y horticola importante
(Sdenz et al., 2007).

En las 4reas agricolas, la utilizacion
de la figura de “parcela agricola mini-
ma productiva”, que autoriza el Instituto
Nacional de Innovacién y Transferencia

en Tecnologia Agropecuaria (INTA)



con aprobacién del INVU, ha permitido
cambiar la vocacidn agricola de algunas
zonas y desarrollar quintas o hacien-
das en las que pueden verse piscinas
y servidumbres agricolas adoquinadas
(Martinez, 2015). Varios de esos terrenos
se ubican en partes altas, desde donde
se aprecian hermosas vistas del Valle
Central. Aunque esta forma de parce-
lacién estd sujeta a diversos requisitos,
los datos muestran una tendencia a ter-
giversar los usos en zonas como Barva y
San Isidro de Heredia. Segun los mapas
de cobertura agropecuaria en la GAM,
entre 1986 y 2012 esta perdié dos puntos
porcentuales. El porcentaje es bajo con
respecto al crecimiento del 4rea construi-
da, lo cual demuestra que la expansién de
esta ultima no necesariamente se dio en
las zonas destinadas a la agricultura, sino
en las identificadas como de potencial
urbano.

Por su parte, la cobertura forestal en
la GAM parece comportarse de manera
opuesta a la tendencia que ha mostrado
el pais en su conjunto en los ultimos
anos. Mientras en el resto del territorio se
ha registrado una notable recuperacién
de la cobertura boscosa, en la GAM el
territorio dedicado al uso forestal pasé de
32% a 31%. La disminucién, como se ve,
ha sido muy leve (un punto porcentual
en veintiséis afos), lo que se atribuye a la
prohibicién de cambio de uso del suelo
boscoso establecida en la Ley Forestal y
al pago por servicios ambientales, que
motiva a algunos propietarios de parcelas
agropecuarias a aprovechar la opcién de
obtener ingresos por conservar el bos-
que. Probablemente durante el periodo
analizado se perdié cobertura que luego
fue recuperada, sobre todo a partir de los
anos noventa.

El crecimiento demogrifico y eco-
némico que ha experimentado el Valle
Central, y en particular la GAM, pre-
siona por una mayor cantidad y calidad
de tierras para el desarrollo de proyectos
residenciales y productivos. Esta pugna
entre las necesidades de una poblacién
creciente, la expansién urbana y el uso
del suelo responde, en teoria, a tres ele-

mentos: la normativa (legislacion gene-
ral y especifica), las politicas locales y
regionales de ordenamiento territorial
y el mercado. Sin embargo, la evidencia
permite inferir que, debido a la ausencia
o debilidad de las dos primeras, el merca-
do (en particular el inmobiliario) se ha
constituido en el principal operador de
facto de la expansién urbana.

En la GAM, contrario a la tendencia
identificada en otras ciudades de América
Latina (como Ciudad de Guatemala o
Santiago de Chile; Sdnchez, 2015), la
densidad de la poblacién ha aumentado.
Este comportamiento estd influenciado
por el origen de esta zona como un con-
junto de pueblos rurales con enormes
cantidades de espacio dentro de sus limi-
tes y entre ellos, y que con el transcurso
de los afios ha mostrado un cambio sus-
tantivo: el suelo no construido accesible y
relativamente plano se estd acabando en
la regién (Sdnchez, 2015). La principal y
més probable explicacién de esta tenden-
cia es que, debido a la répida expansién
en los bordes del 4rea construida exis-
tente, las mejores tierras para proyectos
urbanos se han ido agotando.

Este patron de crecimiento ha gene-
rado cambios en el valor de la tierra y
ha ampliado la brecha entre el espacio
urbano y el rural. En el periodo 2000-
2012 los precios del suclo aumentaron en
términos reales, sobre todo en las zonas
urbanas. El 4rea metropolitana de San
José es la que presenta el mayor valor
monetario por metro cuadrado, seguida
por las dreas metropolitanas de Heredia,
Cartago y Alajucla.

El drea metropolitana de San José y
varios de los distritos centrales confor-
man la zona donde el valor monetario
promedio del suelo por metro cuadrado
es mayor. En 2012, el precio del suelo
urbano (118 ddlares por metro cuadrado)
era cerca de 41 ddlares mas alto que los
valores rurales. Esta diferencia se incre-
menté con respecto al 2000, cuando era
de 15 ddlares. Entre ambos afos, y en
promedio, las zonas urbanas aumentaron
en 37 ddlares su valor en términos reales,
mientras que las rurales lo hicieron en 10
délares.

Entre los distritos que componen
esta drea metropolitana existe una gran
variabilidad de precios, que obedece a
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caracteristicas de localizacion y centrali-
dad. Por ejemplo, en los cuatro distritos
centrales del cantén de San José el valor
por metro cuadrado supera los 500 déla-
res; en Guadalupe y San Francisco de
Goicoechea, Curridabat, Desamparados
y San Rafael de Escazt se ubica entre 300
y 500 délares; por el contrario, en distri-
tos como Salitrillos, Rancho Redondo,
San Jerénimo y Cascajal, el valor del
suelo es menor a 15 ddlares por metro
cuadrado.

Desde el punto de vista de la infraes-
tructura vial y la movilidad de las perso-
nas, el patrén de crecimiento de la GAM,
en forma radial, dispersa y con masivos
flujos de trabajadores entre los cantones
mds densos, ha provocado que algunas
de las vias se encuentren pricticamen-
te colapsadas en cuanto a su capacidad
funcional. Para la ciudadania, esta con-
gestion genera pérdida de tiempo en los
traslados, mayor consumo de combusti-
bles, menor uso del transporte publico,
accidentes de transito, incremento en los
precios de bienes y servicios y contami-
nacién ambiental, entre otros impactos.
La falta de planificacién urbana agrega
mayores presiones sobre zonas no regu-
ladas y una serie de costos no solo econé-
micos, sino también en la calidad de vida
de las personas, la sostenibilidad ambien-
tal y, por ende, en el desarrollo humano.

La infraestructura vial de Costa Rica
se mantiene desde hace varias déca-
das como una de las mds densas de
Latinoamérica. No obstante, como se
ha dicho, en la actualidad se encuentra
practicamente colapsada en su capacidad
funcional, con una alta concentracién
de carreteras en la GAM y poco espacio
para expandirse (Lorfa, 2015). La densi-
dad, tanto de poblacién como de vias, y
las encuestas de origen-destino muestran
que la GAM concentra la mayor dindmi-
ca de transporte y movilidad de todo el
Valle Central.

Los voliumenes de trafico vehicular en
esta region se han tornado sumamente
altos, y se presentan en combinacién con
un desarrollo urbano focalizado en las
zonas centrales del pais. La GAM con-
centra la mayor parte de las actividades
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laborales y las necesidades de movilidad
de la mayorfa de la poblacién. Entre 1980
y 2014 el parque automotor crecié un
673,1% y los vehiculos particulares un
914,4%.

En consecuencia, el transporte publico
enfrenta dos retos complejos: por un
lado, concentracién de carreteras, y por
otro, escasas posibilidades de expandirse
y mejorar su funcionalidad. Ejemplo de
esto son los trayectos de las lineas de
autobuses en las zonas de mayor concen-
tracion urbana, los cuales presentan dreas
de superposicion, conflicto y competen-
cia por el espacio. Ademds, la sincroni-
zacion de los horarios se dificulta por el
rezago de la infraestructura, la falta de
sistemas de gestién de activos y la alta
demanda en zonas espacialmente redu-
cidas (Lorfa, 2015). Al mismo tiempo,
se carece de alternativas de transporte
publico colectivo eficientes y armoniza-
das, que optimicen los tiempos de viaje,
con lo cual disminuirian los costos de
operacién vehicular, la contaminacién
ambiental, la factura petrolera y el tiem-
po laboral perdido por los usuarios.

Estos tres factores: alta concentracién
de habitantes, una infraestructura vial
colapsada y un sistema de transporte
publico de escasa funcionalidad, entre
otros, explican que en 2011 cerca de un
45,3% de los hogares de la GAM tuviera
un vehiculo de uso particular (el dato
para el conjunto del pais es de 37,8%).
Evidentemente, la compra de un automs-
vil es incentivada, en parte, por el ahorro
en tiempo que implica esta modalidad
de transporte en comparacién con el
servicio publico. Esta realidad afecta los
patrones de movilidad de la poblacién
trabajadora (puntos de origen y destino)
y la consiguiente congestion vehicular.

ProDUS-UCR (2012) utilizé los datos
del tltimo Censo de Poblacién del INEC
para estudiar las relaciones origen-des-
tino de los viajes que hace la poblacién
trabajadora entre cantones de la GAM.
Encontré que la mayor cantidad de des-
plazamientos por motivos laborales tiene
como destino San José, tal como muestra
el mapa 1.1. Desde ¢l punto de vista
del origen, el mayor numero de viajes
corresponde a Desamparados, seguido
por Goicoechea, Heredia, Alajuela y
Alajuelita. Alajuela y Cartago presentan

las mayores distancias de traslado hacia
San José.

El alto volumen de viajes hacia San
José se debe a la oferta de trabajo que alli
existe; sin embargo, cada vez hay mis
personas que buscan trasladar sus hoga-
res a la periferia. Segn datos del INEC,
entre los afios 2000 y 2011 San José
sufrié una pérdida habitacional del 5%
y los cantones periféricos aumentaron
su poblacién en mas de un 15% (Mezger,
2015). Este hecho, unido al colapso de
las vias y la falta de intervenciones para
mejorar el transporte masivo, obviamen-
te ha incrementado las distancias y los
tiempos de viaje.

La situacién de la red vial y el sistema
de transporte, combinada con los datos
antes expuestos sobre el desplazamiento
de personas trabajadoras, tiene costos
que se expresan en congestién vehicular,
accidentes de trdnsito y contaminacion
ambiental. Duran et al. (2014) estimaron
el costo minimo de la congestién vial en
la GAM, a partir de valores de tiempo
promedio para viajes de un kilémetro,
durante las horas de mayor y menor con-
gestion. Para la ruta de circunvalacién
(este a oeste) se encontrd que se requie-

MAPA 1.1

ren 2,2 y 1,0 minutos por kilémetro,
respectivamente. Los valores para otras
carreteras fueron las siguientes: auto-
pista General Canas, 1,7 y 1,0 minutos;
ruta de acceso Florencio del Castillo-
Curridabat, 3,1 y 1,1 minutos; vias de
acceso a Heredia (rutas 3y 103),4,6y 1,5
minutos. En todas estas rutas, que son
las de mayor trdnsito promedio diario,
se necesita por lo menos un 50% mds de
tiempo para efectuar el mismo recorrido
entre horas de alta y baja congestion.
Una encuesta de la Contraloria
General de la Republica (CGR, 2015)
también indagd acerca de los tiempos de
viaje. En el caso de la GAM, el 25,0%
de las personas consultadas reporté que
invierte més de dos horas diarias para lle-
gar a su destino. Dentro de ese grupo, el
27,3% son usuarios de autobus y el 24,4%
utiliza vehiculo particular. Los medios
de transporte con menores tiempos de
viaje en la region son la bicicleta, el tren
y otros (el 75,0%, el 50,0% y el 41,2%,
respectivamente, se encuentran dentro
del rango de 31 minutos a 1 hora), asi
como el taxi, con el cual el 37,5% de los
pasajeros tarda de 15 a 30 minutos en

llegar a su destino (CGR, 2015).

Flujos de poblacion trabajadora hacia San José, segiin volumen. 2011
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De acuerdo con Pichardo y Otoya
(2012), la pérdida de tiempo por conges-
tién vial pas6 de representar un 1,9% del
PIB en 2005 (cerca de 500 millones de
ddlares) a un 2,0% en 2009 (aproxima-
damente 590 millones de délares). Este
problema afecta la calidad de vida de
las personas, al impedirles realizar otras
actividades. También genera altos costos
por consumo adicional de combustible y
los efectos de la contaminacién del aire
en la salud (pérdida de productividad y
gasto en atencion de enfermedades).

El principal desafio para la GAM en
materia de viabilidad y transporte es arti-
cular y armonizar estos elementos con
una politica de ordenamiento del territo-
rio efectiva, hasta ahora inexistente, que
podria ayudar a modificar los patrones
actuales y reducir los costos asociados a
ellos.

Otro de los grandes impactos de un
desarrollo territorial no planificado y
sin mecanismos para su ordenamiento
es, sin duda, el riesgo de desastre. Las
condiciones que transforman los even-
tos naturales en desastres tienen que
ver con la vulnerabilidad socialmente
construida. En el Valle Central, y en par-
ticular en la GAM, esa vulnerabilidad se
ha incrementado en las tltimas décadas
por el crecimiento de la poblacién urba-
na, la presion constructiva, la demanda
de nuevos servicios e infraestructura, la
contaminacién de aguas superficiales y
subterrdneas, el desarrollo de anillos de
pobreza y tugurios y, muy en especial,
la débil o inexistente planificacién del
territorio. En esta region se ha construido
en mérgenes de rios, laderas y zonas con
pendientes muy pronunciadas, en ocasio-
nes por desarrolladores inmobiliarios y en
otras por ¢l fenémeno del “precarismo”,
lo que ha dado lugar a la recurrencia de
inundaciones y deslizamientos. Desde una
perspectiva del riesgo manifiesto (es decir,
de las zonas que ya han sido afectadas por
desastres), es evidente que el valor de la
tierra es menor donde la posibilidad de
desastre es mayor; esto hace que la pobla-
ci6n de mas bajos ingresos sea la que ocupe
esos lugares y aumente asi su exposicion.

El hecho de que la vulnerabilidad sea
creciente tiene que ver, en parte, con la
existencia de una mayor cantidad abso-
luta de personas en esa condicién, faceta
poco analizada en el tema de pobreza.
Los datos de la Encuesta Nacional de
Hogares indican que, en 2014, en la
Regién Central habia 565.235 personas
pobres (mds del doble que en 1994),
distribuidas en 151.911 hogares muy
vulnerables al impacto de los desastres.
Aunque como porcentaje este grupo
se ha mantenido relativamente similar
en veinte afos, el nimero absoluto es
importante para este analisis, pues revela
que hay mds poblacién expuesta y, por
tanto, més riesgo de desastre. Esta cifra
ha crecido de modo significativo en las
dos tltimas décadas, particularmente en
las zonas urbanas de la Region Central.

La pobreza impide el acceso a opciones
de vivienda en sitios seguros, por lo que
muchas familias se asientan en lugares
que tienen altos indices de hacinamiento,
en zonas de reconocida peligrosidad o
susceptibles a inundaciones y desliza-
mientos. En ese sentido, la pobreza se
convierte en un ingrediente més de la
férmula del riesgo. A esto hay que afiadir
la deficiente planificacién del alcantari-
llado publico y las vias de comunicacion,
el inadecuado manejo de los desechos
solidos y las aguas residuales, la imper-
meabilizacién de los suelos y la falta de
zonas verdes suficientes para permitir
la infiltracién natural de las aguas plu-
viales. Estos factores, entre otros, han
construido un escenario apto para los
desastres.

La vulnerabilidad también aumenta
por las presiones crecientes de la pobla-
cién urbana. Segun los registros de la
base de datos Deslnventar, en los can-
tones con mayor recurrencia de desas-
tres en el Valle Central (Desamparados,
San José, Alajuela, Cartago, Aserri, La
Uni6n, Heredia, Alajuclita, Goicoechea
y Curridabat) el porcentaje de poblacién
urbana crecié entre los censos de 1984,
2000 y 2011. Otros cantones y secto-
res que han sufrido procesos de urba-
nizacién acelerados, en especial entre
2000 y 2011, son Atenas, Barva, Grecia,
Naranjo, Palmares, Paraiso, San Isidro,
San Pablo, San Rafael, Santa Ana, Santa
Barbara y Santo Domingo (CCP-UCR,
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2014). En estas localidades se notan cam-
bios en el uso del suelo con fines agrope-
cuarios, para dedicarlo a usos urbanos.
Esto se traduce en mayores drcas imper-
meables, que reducen la infiltracién del
agua para la dindmica subterrdnea, pero
aumentan la escorrentia que favorece las
inundaciones (Morera et al., 2013b).

Al no existir instrumentos de ordena-
miento territorial adecuados para regular
estos nuevos desarrollos, se generan esce-
narios de riesgo. En este sentido sobresa-
len los deslizamientos reportados en afios
recientes en los cantones del sur de San
José. Este tipo de eventos se ha venido
acentuando debido a la presién sobre los
recursos naturales, el cambio en el uso
de la tierra y la ingente urbanizacién que
sufren las zonas de montafia, sin ningtn
control por parte de los gobiernos locales.

A partir de un recuento del perio-
do 1985-2013, con informacién de
DesInventar, se extrajeron datos anuales
para los cantones del Valle Central. En
ese lapso, la base contabilizé 6.705 even-
tos de desastre; el 57,1% de ellos corres-
pondié a inundaciones, lluvias, tempes-
tades y tormentas eléctricas, seguidas
por deslizamientos (31,1%) y vendavales
(8,4%). Al analizar la incidencia geogra-
fica de estos eventos, queda claro que la
falta de ordenamiento territorial efectivo
hace que la presién demogrifica y la
inadecuada gestion de las politicas de
desarrollo urbano aumenten la vulnera-
bilidad. Asi, del total de eventos registra-
dos para el Valle Central en el periodo
estudiado, 737 ocurrieron en el cantén
de Desamparados (uno de los mas pobla-
dos de la regién), cifra que supera por
mucho el segundo lugar, que corresponde
a San José, con 574 eventos.

Ante el proceso de metropolizacion,
en Costa Rica no se opté por crear auto-
ridades regionales o subnacionales. Las
principales apuestas fueron, en el 4mbito
local, la instauracién de los planes regula-
dores cantonales (PRC), una herramien-
ta que ya le habia sido solicitada a los
municipios desde la promulgacién de la
Ley de Planificacion Urbana, en 1968, y
en el 4mbito regional, esfuerzos como el

Plan GAM y la delimitacién del anillo de
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contencidn urbana. Sin embargo, en las
tres ultimas décadas la institucionalidad
publica no pudo superar los obstdculos
que impiden la elaboracién, aprobacién y
aplicacién de los PRC, fundamentalmen-
te por problemas de coordinacién entre
las entidades, débiles capacidades muni-
cipales y dispersién del marco juridico.
En el Valle Central solo veinte muni-
cipalidades (56,0%) cuentan con un plan
regulador cantonal vigente, dieciséis
carecen de él y ocho tienen la viabili-
dad ambiental y todos los reglamentos
aprobados. Esto evidencia que, pese a
que han transcurrido casi cinco décadas
desde la creacién de los PRC, el avance
hacia su consolidacién es lento. Si bien
se ha reconocido que los trdmites para su
aprobacion son excesivos y se ha buscado
resolver el problema, todavia persisten
muchos obstidculos (PEN, 2013)%,
Asociadas a las dificultades que gene-
ran la amplitud y dispersién del marco
juridico-institucional, existen debili-
dades que se expresan en la falta de
recursos econdmicos y personal técnico
calificado en algunas instituciones del
sector. Por ejemplo, varios informes de
la CGR sefialan que el INVU no ha
sido capaz de cumplir con algunas de sus
obligaciones debido a ese tipo de caren-
cias (Vargas, 2014; Ramirez y Mora,
2010). Asi, en 1999 se determiné que
esa entidad no pudo claborar el Plan
Nacional de Desarrollo Urbano por falta
de presupuesto, directrices y apoyo de
otras instituciones (CGR, 1999; Vargas,
2014). Diez afios después, en 2009, un
nuevo estudio del ente contralor detectd
atrasos importantes en la ¢jecucién de
varias fases del Plan por insuficiencia de
recursos econdmicos, tecnoldgicos y de
personal (CGR, 2009; Vargas, 2014).
El Instituto también se demord varios
afios en desarrollar un programa para la
capacitacion de las municipalidades en la
confeccion de planes reguladores, por los
mismos motivos (CGR, 1999; Vargas,
2014). Debe considerarse que el INVU
ha sufrido recortes presupuestarios y de
personal en el sector de planificacién
territorial, lo que ha reducido su capaci-
dad operativa (E: Rosales, 2015).
Ademis de las dificultades que implica
elaborar los planes reguladores cantona-
les, su tramitacidn, e incluso su existen-

cia, son motivo de intensos conflictos
relacionados con el uso del suelo. Un
analisis de las acciones colectivas regis-
tradas a nivel cantonal* determiné que
la mayoria de los conflictos tuvo lugar
en municipios que cuentan con plan
regulador, aunque sea parcial. Aunque
se desconocen las causas de esta situa-
cién, se puede suponer que muchas de
las protestas derivan de los conflictos
publico-privados que se dan, precisamen-
te, porque el instrumento existe. Ello no
significa que los cantones que carecen de
PRC no tienen conflictos, sino que, en
los que st lo tienen, los actores cuentan
con un marco de referencia para encauzar
sus acciones, denuncias o movilizaciones.
Todos estos conflictos se manifiestan
porque la planificacién se hace sobre
un territorio que se disputan distintos
actores, publicos y privados, con moti-
vaciones e intereses diversos, no siempre
coincidentes. El espectro va desde los
sectores interesados en un ordenamien-
to riguroso, que asegure un uso mds
racional y equitativo del suelo, hasta los
sectores que consideran que no deben
existir limites o restricciones, para respe-
tar el derecho a disponer de un bien que
se considera de propiedad absoluta, més
cuando se trata de espacios privados.
Ademds, esta conflictividad se ha visto
exacerbada tanto por la rigidez de los
modelos urbanisticos en que se basan los
PRC, como por la falta de capacidades
institucionales para disefar mecanismos
que ayuden a conciliar las visiones e
intereses de los distintos actores. Asi
por cjemplo, se habla mucho sobre el
tema de la zonificacién, pero son pocos
los planes —como el del 4rea central de
Curridabat, por ¢jemplo- en los que se
propone el desarrollo de zonas de uso
mixto, que permitan mezclar activida-
des comerciales, sociales y residenciales,
a fin de resolver problemas de usos del
suclo, transito y desplazamientos. A esta
situacion se agrega la falta de recursos y
capacidades institucionales que enfren-
tan muchas municipalidades del pais, lo
que resulta preocupante si se considera
que la mayor parte del ordenamiento
territorial recae sobre ellas. La situaciéon
es mds grave para los ayuntamientos que
se encuentran en zonas rurales o cuyos
ingresos dependen de actividades prima-

rias (E: Rosales: 2015).

Esta carencia de recursos econémicos
ha provocado que para muchos gobiernos
locales sea muy dificil o imposible ela-
borar los PRC. Segtin expertos, un plan
regulador tiene un costo mucho mas alto
que los ingresos que recibe una muni-
cipalidad promedio, en especial desde
que se hicieron obligatorios los mapas
hidrogeoldgicos y la variable ambiental,
como requisitos para la actualizacién de
los planes (la inclusién de esos estudios
mids que duplica la inversién requerida).
Al no poder asumir estos costos, gran
parte de los municipios ha optado por
quedarse sin PRC, lo que a su vez genera
conflictos por la falta de reglas claras en
materia de ordenamiento territorial (E:

Rosales, 2015).

Este capitulo estuvo a cargo de Jorge Vargas
Cullell y Leonardo Merino, con el apoyo de
Miguel Gutiérrez, Steffan Gémez Campos,
Maria Esteli Jarquin, Pamela Jiménez, Natalia
Morales y Karen Chacén, quienes también ela-
boraron los resimenes de capitulos.

Las reuniones del Consejo Consultivo en que
se discutieron y aprobaron el abordaje general
de investigacion y el texto del capitulo se reali-
zaron el 9 de marzoy 8 de octubre de 2015, con
la participacién de Eduardo Alonso, Rolando
Barrantes, Rafael Carrillo, Miguel Gutiérrez,
Juan Huaylupo, Pedro Ledn, Gloriana Lépez,
Lady Meléndez, Guido Miranda, Sofia Ramirez,
Eduardo Ulibarri, Saul Weisleder, Samuel
Yankelewitz, Fernando Zumbado y Joyce
Zurcher.



El coeficiente de Gini es una medida empleada para cuan-
tificar la desigualdad en la distribucidn del ingreso. Toma
valores de entre 0 y 1, donde 0 corresponde a la perfecta
igualdad (todas las personas tienen los mismos ingresos) y 1a
la perfecta desigualdad (una persona tiene todos los ingresos
y las demds ninguno).

La MIP muestra las interrelaciones entre la oferta y la
demanda y provee una visién detallada de los vinculos entre
vendedores y compradores de los distintos sectores econd-
micos.

Los escenarios toman como referencia el proyecto de Ley de
Solidaridad Tributaria y el borrador de un proyecto de reforma
que estableceria un impuesto sobre el valor agregado, pre-
sentado por la administracion Solis Rivera en febrero de 2015.

Los precios relativos se pueden expresar como la razon
entre el tipo de cambio de paridad y el tipo de cambio nominal.
El tipo de cambio de paridad representa la inflacion interna,
medida como la relacién de los precios de Costa Rica con los
precios de los mismos bienes en Estados Unidos.

La liberacién intencional o no intencional de gases de
efecto invernadero puede ocurrir durante la extraccion, el
procesamiento y la entrega de los combustibles fésiles al punto
de utilizacién final. Esto es lo que se conoce como emisiones
fugitivas (IPCC, 2006).

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

Cabe mencionar, sin embargo, que para el 2016 se espera
la entrada en funcionamiento del proyecto hidroeléctrico
Reventazon.

En 2015, al cierre de edicién del presente Informe, el pais
mostraba una mejoria en ese aspecto, gracias a que las con-
diciones climéticas permitieron que no se usaran las plantas
térmicas por varios meses.

Las leyes relacionadas con fuentes renovables han sido
impulsadas casi en iguales proporciones por los poderes
Ejecutivo y Legislativo (43% y 41%, respectivamente). En
cambio, en recursos no renovables el peso de la iniciativa ha
estado en el Ejecutivo (76%). Seglin la procedencia politica
de la iniciativa (sea del Ejecutivo o del Legislativo), el Partido
Liberacién Nacional es responsable de la mayoria (68% en el
caso de las fuentes renovables y 66% en las no renovables). Le
siguen el Partido Unidad Social Cristiana (10% y 24%, en cada
caso) y varias fracciones legislativas de otras agrupaciones
(Betrano, 2015).

Se refiere al Tratado Marco del Mercado Eléctrico de
América Central, firmado por los presidentes de las seis nacio-
nes del Istmo en diciembre de 1996. Su objetivo es fomentar
la integracion en este campo y poner en marcha el Sistema
de Interconexion Eléctrica de los Paises de América Central
(Siepac), que permite el intercambio de electricidad dentro
de la regidn.

Para definir la composicion de la CBA se sigue la meto-
dologfa recomendada por el Instituto de Nutricion de
Centroamérica y Panamd, que consiste en: determinar el
requerimiento energético del individuo promedio, definir el
grupo de hogares de referencia, transformar las cantidades
consumidas a nutrientes, seleccionar los alimentos y confor-
mar la canasta, incluyendo alimentos, aporte caldrico, cantida-
des y valoracién. La CBA de la zona urbana estd compuesta por
52 alimentos y la de la zona rural por 44 (INEC, 2011).

Decreto 38681-MAG-Minae: Ordenamiento para el apro-
vechamiento de at(in y especies afines en la zona econdmica
exclusiva del océano Pacifico costarricense.

Decreto 38027-MAG: Establecimiento de tallas de primera
madurez para la captura y comercializacion de elasmobran-
quios (tiburones y rayas) en Costa Rica.

Las asambleas distritales fueron declaradas inconstitucio-
nales mediante el voto 2010-009340 de la Sala Constitucional,
del 26 de mayo de 2010. Esa sentencia indica, por el fondo,
que: “esta Sala comparte el criterio esgrimido por el Tribunal
Supremo de Elecciones, en el sentido que la imposicién que se
hace a los partidos politicos para que su estructura se defina
a partir de las asambleas distritales, dificulta en extremo la
constitucion de nuevos partidos y la renovacion de sus estruc-
turas. Ciertamente, la celebracién obligatoria de asambleas
distritales es un requisito desproporcionado al obligar a la
celebracion de aproximadamente cuatrocientas sesenta y
cinco asambleas distritales, por lo que en cuanto a este punto,
debe acogerse la inconstitucionalidad”.

Segun esas encuestas, en julio de 2014 el balance para el
Gobierno era positivo, pues un 39,2% de las personas consul-
tadas califico su gestion como buena o muy buena, frente a
un 19,8% que la consideraba mala o muy mala. Para abril de
2015 la situacién cambié significativamente: el primer grupo
se redujo a la mitad (20,1%), mientras que el segundo mds que
se duplicé (48,7%).

Seglin Naim (2014), este es uno de los factores que estan
limitando el margen de actuacién de los politicos, expresado
en un declive en las mayorias electorales en el mundo. Por
ejemplo, el autor estima que en 2012, de los 34 miembros de
la OCDE, solo cuatro tenfan un gobierno que disfrutaba de
mayoria absoluta en el Parlamento. Desde 1940 hasta hoy,
en las democracias electorales los partidos minoritarios
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ocuparon en promedio mds del 50% de los escafios legislati-
vos; en 2008 era un 55%. Incluso en Estados Unidos, donde,
segun este autor, el sistema de partidos suele generar ganado-
resy perdedores claros, no se presenta una victoria aplastante
en todos los planos (Ejecutivo y Legislativo) desde el triunfo de
Ronald Reagan en 1984. Este panorama hace que se dependa
de manera muy significativa de la capacidad de formar coali-
ciones, las cuales implican negociacién politica y concesiones.
En el Reino Unido, en 2010, el gobierno no pudo obtener una
mayoria parlamentaria, lo cual implicé el establecimiento de
una coalicion entre el partido conservador y el demdcrata
liberal. La misma situacién hizo que Holanda pasara cuatro
meses sin gobierno en 2010, y en Bélgica en febrero de 201
termind un periodo de 541 dias de pardlisis por las dificultades
para consolidar un gobierno.

Esta iniciativa tuvo como antecedentes las propuestas de
crecimiento polinuclear planteadas en el estudio Drenaca (un
plan de desarrollo urbano elaborado para la Municipalidad de
San José y el IFAM a finales de los afios setenta) y los docu-
mentos del Sistema Urbano Metropolitano (SUM), nombre con
que se conocid un drea ampliada de la regién metropolitana
entre 1977 y 1980, que ademas de San José incluy6 las ciuda-
des de Heredia, Alajuela y Cartago, asi como la zona de Santa
Ana-Villa Coldn.

Numerosos estudios realizados en el pais han hecho
evidente que el marco legal en materia de ordenamiento y
planificacion territorial es muy amplio y difuso, entre ellos:
Cicap-UCR, 2007; Ramirez y Mora, 2010; Astorga, 2011; Mivah,
2012 y Pefia, 2015.

El andlisis se realizé con informacién de la base de datos
de acciones colectivas del PEN.
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Seguimiento
del desarrollo humano
sostenible
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En 2014 el ingreso promedio de los
hogares se deterioré en términos reales,
luego de cinco afios consecutivos de regis-
trar aumentos. Los grupos extremos de
la distribucién del ingreso fueron los mas
perjudicados, sobre todo los mas ricos.
Como resultado de ello, el coeficiente de
Gini se redujo un 1% con respecto al 2013,
aunque se mantuvo en un valor bastante
alto (0,516).

Entre 2010 y 2014, el aumento en la des-
igualdad (medida con el coeficiente de Gini)
se origind en tres fuentes de ingreso: las
ganancias de los empleadores, los salarios
de los trabajadores calificados y las pensio-
nes contributivas.

La pobreza total aumentd 1,7 puntos por-
centuales entre 2013 y 2014. En este Ultimo
afio afectd a un 22,4% de los hogares, mien-
tras que la pobreza extrema se mantuvo sin
cambios significativos, en 6,7%. Costa Rica
acumula ya dos décadas sin mostrar avan-
ces sostenidos en esta materia.

Si al ingreso de los hogares se le suman
las transferencias que reciben los bene-
ficiarios del IMAS y el Fondo Nacional de
Becas, asi como las pensiones del régimen
no contributivo, el efecto global de estos
programas es una reduccién de aproxima-
damente dos puntos porcentuales en la
pobreza.

Se afianza la transformacién del mer-
cado laboral seguin clases sociales. En los
Ultimos veintisiete afios el empleo que mas
crecié fue el relacionado con actividades
especializadas y de administracién de pro-
cesos, mientras que el asociado a traba-
jos manuales (clases obreras) se contrajo.
Actualmente, las clases intermedias y de
medianos empresarios y profesionales cons-
tituyen el grupo de mayor peso relativo.

En el periodo 2010-2014 el ingreso men-
sual de las personas ocupadas experimenté
una ganancia -en términos reales- diferen-
ciada segun clases sociales. Los aumentos
fueron de casi 600.000 colones para la
clase alta, alrededor de 100.000 colones
para los medianos empresarios y profesio-
nales, y de 15.000 colones para las clases
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intermedias, los pequefios propietarios y los
obreros en servicios. En cambio, los obreros
agricolas dejaron de percibir 5.000 colones.

La tasa de desempleo abierto -medida
con la Encuesta Nacional de Hogares de
2014- se situd en 8,6%; no mostré cambios
con respecto al afio anterior y afecté mds a
las personas pobres, los jévenes, las muje-
res y las regiones periféricas. Si este indi-
cador se calcula con datos de la Encuesta
Continua de Empleo (ECE), el promedio del
2014 fue de 9,6%, similar al de los Gltimos
tres afios. El desempleo femenino fue de un
12%, frente a un 8% del masculino.

Pese a las restricciones fiscales y el
modesto crecimiento econémico, en 2014
la inversién social publica (ISP) tuvo una
leve expansién, con lo cual acumulé tres
afios consecutivos de aumento y mds que
compensé la contraccién real sufrida en
2011. Si se considera el crecimiento de la
poblacién, la ISP per capita del 2014 fue
un 1,8% mayor que la de 2013. Por primera
vez en 34 afios el pais logré recuperar los
niveles reales de ISP per capita de 1980.

En 2014 volvié a aumentar la tasa de
homicidios, luego de la tendencia a la baja
registrada entre 2011 y 2013. El deterioro
se concentra en algunos distritos del pais
y estd directamente relacionado con la
penetracién de una forma de organizacién
criminal: la bandas de venta de drogas que
se constituyen y operan como estructuras
empresariales.

El sequro de salud de la CCS recuperé su
equilibrio financiero, luego de los problemas
sufridos a finales de la década anterior, debido
al crecimiento de los gastos y la contraccién
de los ingresos. Sin embargo, aun persisten
fuentes de vulnerabilidad, como la planilla insti-
tucional y la volatilidad de los aportes contribu-
tivos de los trabajadores, que funcionan como
“disparadores” del gasto.

A diciembre de 2014 la deuda pendiente
del Estado con la CCSS era cercana a 1.400
millones de ddlares, segun estimaciones de
una comisiéon interinstitucional conforma-
da por representantes de esa entidad y el
Ministerio de Hacienda.
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CUADRO 21

Resumen de indicadores sociales. 1990-2014

Diferencia
Indicador 1990 2000 2010 2013 2014 1990-2014
Expansion de capacidades
Esperanza de vida al nacer (afios) 77,0 77,7 791 79,2 79,3 2,6
Tasa de mortalidad infantil (por 1.000 nacidos vivos) 14,8 10,2 95 8,7 8,0 -6,8
Cobertura de la PEA por el sequro de salud® (%) 64,7 64,6 70,0 72,4 72,6 45
Asalariados 72,5 63,7 68,8 69,8 69,7 20,2
No asalariados 37,0 35,8 81,7 89,4 92,7 55,8
Cobertura de la PEA por el seguro de pensiones” (%) 44,6 48,0 62,6 63,9 64,1 19,6
Escolaridad promedio de las personas de 18 a 64 afios” (afios) 7,2 8,0 9,0 9,3 93 2,1
Poblacién de 18 a 64 afios que tiene secundaria completa y mas® (%) 251 30,5 40,3 439 43,2 18,1
Poblacion de 25 a 39 afios que tiene secundaria completa y mas® (%) 31,2 32,8 42,9 474 49,6 18,4
Poblacién de 15 a 24 afios que no estudia ni trabaja® (%) 233 18,6 13,9 11,8 11,3 -12,0
Poblacién de 12 a 18 afios que asiste a la educacion® (%) 58,6 69,1 83,2 86,6 88,0 294
Tasa neta de escolaridad en educacion reqular” (%
Primaria 96,5 98,0 95,1 93,3 -2,8
Secundaria 51,6 67,7 70,0 70,0 21,4
Poblacion de 18 a 24 afios que asiste a la educacion superior® (%) 22,1 26,0 30,3 29,0 12,9
Tasa neta de participacion laboral® (%) 57,3 58,0 59,3 60,0 59,5 2,3
Hombres 82,5 79,2 75,5 754 75,0 -7,5
Mujeres 32,5 37,8 44,5 46,1 45,2 12,7
Tasa de desempleo abierto® (%) 45 51 73 8,6 8,5 4,0
Hombres 4,0 43 6,1 72 7,2 3,2
Mujeres 58 6,7 9,2 10,7 10,6 48
indice de salarios minimos reales, promedio del afio (base 1984=100) 100,8 115,6 1223 127,6 130,5 29,6
Ingreso promedio real mensual de los ocupados? (colones de junio 2014) 295.181 366.279 450.506 488.518 480.401 185.220
Hombres 311.944 384.586 468.617 502.274 499.807 187.863
Mujeres 258.248 333.053 423.476 468.513 451.276 193.029
Gasto publico social real en relacion con el PIB (%) 15,8 173 22,5 23,1 23,1 8,2
Inversion social pablica real per capita (miles de colones del afio 2000) 180,1 207,4 241,0 250,0 254,5 74,4
Tasa de victimas de homicidios (por 100.000 habitantes) 46 6,1 11,5 8,7 10,0 54
Brechas de equidad
Coeficiente de Gini” (indice) 0,464 0,487 0,507 0,522 0,516 0,052
Relacidn entre el ingreso promedio del hogar del V quintil y del | quintil*/ (veces) 8,2 9,7 10,8 13,0 12,7 45
Relacion de dependencia econdmica en los hogares”
Pobres 3,0 3,0 2,4 2,2 2,3 -1,0
No pobres 15 13 1,0 0,9 0,9 -0,5
Hogares en pobreza total” (% 27,4 20,6 21,3 20,7 22,4 -5,0
Relacion entre la incidencia de la pobreza en la region mds alta y en la mds baja” (veces) 2,09 2,29 1,98 2,16 2,10 0,01
Desercion escolar en educacion secundaria? (%) 11,9 10,2 9,9 8,7 5,0
Relacidn entre dependencia piblica y privada (veces) 71 6,0 75 71 -0,6

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

b/ Estas variables tienen como fuente las encuestas de hogares del INEC. A partir del 2010 las cifras fueron ajustadas con la estructura de poblacién obtenida de las proyecciones del Censo 2011y, por lo tanto, no son estrictamente
comparables con las de afios anteriores.

¢/ El Departamento de Andlisis Estadistico del MEP ajust 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.

d/ Se toma como referencia el ingreso promedio mensual de los ocupados en la ocupacion principal, segtin las encuestas de hogares. Se divide entre el indice de precios al consumidor (base junio de 2014). A partir del 2010 se consigna
el ingreso bruto con imputacion de valores no declarados.

e/ Los quintiles son establecidos con base en el ingreso promedio per capita del hogar. Para estimar los quintiles, a partir del 2010 se utiliza el ingreso neto sin ajuste por subdeclaracion.

f/ Se refiere a la relacidn entre los menores de 15 afios y la poblacion que estd fuera de Ia fuerza de trabajo, con respecto a la que esta dentro de ella. Las cifras a partir de 2010 fueron ajustadas con la estructura de poblacion obtenida
de las proyecciones del Censo 2011y, por lo tanto, no son estrictamente comparables con las de afios anteriores.

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



En 2014 se afianzaron las principales ten-
dencias en materia de equidad e integracién
social reportadas en los ultimos Informes,
tanto las positivas como las que imponen
obstaculos al desarrollo humano sostenible.
Entre las primeras destacan la expansién en
las coberturas educativas y en la proporcién
de jévenes que concluyen la ensefianza
secundaria, la permanencia de logros his-
téricos en salud, como la disminucién de la
mortalidad infantil, asi como el crecimiento
real de la inversion social publica. En el otro
extremo, las desmejoras parecen cada vez
mds consolidadas. ContinGan sin avances,
y en algunos casos acumulan retrocesos,
indicadores como el desempleo, la desigual-
dad, la incidencia de la pobreza, la tasa de
homicidios, el ingreso de los hogares y el
incumplimiento de las garantias laborales y
el pago del salario minimo.

El saldo es poco alentador. El mercado de
trabajo -principal fuente de ingresos de las
familias- no muestra resultados favorables,
ni se espera que lo haga en los préximos
afios. El dinamismo de la economia no pare-
ce alcanzar, por si mismo, para brindar mds
oportunidades a la poblacién que hoy vive
en pobreza o, peor aun, que estd exclui-
da por factores que bloguean su ascenso
social, como las personas adultas con baja
escolaridad, los habitantes de regiones peri-
féricas que tienen empleos de baja calidad,
las mujeres jefas de hogar con problemas
para insertarse en el mercado laboral y los
trabajadores informales que no perciben el
salario minimo.

La incapacidad del mercado para absor-
ber a la fuerza laboral se debe, en parte, a
qgue la oferta no relne las caracteristicas
que buscan las empresas, pero sobre todo al
hecho de que no hay suficientes plazas dis-
ponibles, ni se espera un cambio significativo
en el ritmo de generacién de nuevas vacan-
tes. Con una perspectiva de largo plazo, el
desempleo actual es de los més altos de las
Ultimas tres décadas, solo comparable al de
los afios de crisis a inicios de los ochenta. El
reparto de los beneficios de la produccién
refleja un premio a la productividad del capi-
tal y a los trabajadores con altos niveles de
logro educativo, independientemente de si
laboran en el sector publico o en el privado.
Al resto de los ocupados, que son la mayoria
(55%), les corresponde la sistematica explo-
tacion de excedentes del trabajo.

Las mujeres enfrentan un blogueo pre-
ocupante. Dado que la tasa de participa-
cién laboral masculina alcanzé su frontera
maxima en todos los grupos de edad, el
crecimiento de la fuerza de trabajo depen-
derd de una mayor incorporacién de las
mujeres en edades productivas, cuyas tasas

de participacién aun son bajas. Sin embargo,
las sefiales que emite el mercado no son hala-
glefas: el sector privado, que genera la mayor
parte del empleo, no estd creando puestos con
el dinamismo requerido; pero ademds, cuando
contrata, evita reclutar mujeres, y cuando sf lo
hace, les paga menos que a sus contrapartes
masculinas.

El pais necesita una politica de empleo de
largo plazo que ponga especial atencién en las
mujeres y la mano de obra no calificada. No se
trata solo de expandir la fuerza laboral, sino
de proveer mds y mejores puestos de trabajo,
es decir, que la insercién remunerada de las
personas se realice en empleos de calidad. Un
estudio efectuado para este Informe revela que
la fuente de ingresos que mas reduce la des-
igualdad entre los hogares es la proveniente
de los salarios de los empleados no calificados
del sector privado. Esta evidencia sugiere que
una politica activa de salarios minimos reales,
acorde con el aumento de la productividad del
trabajo, y un mayor control de su cumplimiento
son factores clave para mejorar la calidad de
vida de este grupo.

Para formular este tipo de politicas también
se debe comprender mejor el funcionamiento
de la estructura productiva. Las proyeccio-
nes de demanda laboral realizadas para este
Informe con base en la matriz insumo producto
(MIP) del 2011 muestran dos rasgos principales.
En primer lugar, la evolucién del empleo, en
términos porcentuales, sera inferior al creci-
miento de la produccién. En el escenario mas
optimista, con una expansién econdémica del
4,5%, el empleo aumentaria un 4,0% por afio
entre 2015 y 2021. En segundo lugar, la clasifi-
cacioén de las actividades productivas de acuer-
do con los encadenamientos que establecen
entre ellas, es decir, segln la intensidad de sus
efectos de arrastre o de empuje, revela que los
sectores clave -con fuertes encadenamientos
hacia atrés y hacia adelante- solo absorben el
14,7% del empleo. Es decir, la mayoria de las
personas trabaja en sectores que tienen pocos
o nulos vinculos entre si.

El Estado realiza un esfuerzo importante por
atenuar estos malos resultados, a través de la
politica social. Algunos rubros financiados por
el Fodesaf: los programas del IMAS, el Fondo
Nacional de Becas (Fonabe) y el régimen no
contributivo de pensiones de la CCSS, reducen
la pobreza en dos puntos porcentuales. Un
23% del PIB y un 75% del gasto publico se
destinan a inversién social publica (ISP), la cual
en afios recientes -aun en un contexto de débil
crecimiento econémico y severa crisis fiscal- se
incrementé en términos por persona y recupe-
ré por fin los niveles que tenia a inicios de los
afios ochenta. Sin embargo, en los préximos
afios dificilmente se podrd ampliar de modo
sustancial ese esfuerzo. Aunque es necesario
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mejorar la eficiencia en su distribucién, la
ISP, por si sola, no alcanza para sacar a todas
las familias de la pobreza.

La dificultad para costear aumentos soste-
nidos en la ISP es patente cuando se analiza
el desequilibrio financiero de la CCSS, que
emergié a la luz publica en 2011 aunque su
existencia es de larga data. El problema tiene
tres fuentes principales: el incremento de las
remuneraciones, que constituyen el rubro de
gasto mds importante de la institucion (66%
en 2014), la reduccién del ingreso por contri-
buciones desde 2009 (asociada a la escasa
generacién de empleo) y el incumplimiento
del Estado en el pago de su deuda, cuyo
origen no estd exclusivamente en sus apor-
tes como patrono, sino también en adeudos
qgue se acumulan desde que los programas
de atencién se trasladaron del Ministerio de
Salud a la CCSS, asi como en nuevas obliga-
ciones generadas por la cobertura de grupos
especiales de poblacién, cuyo aseguramien-
to corre a cuenta del Estado.

La préctica legislativa de crear derechos
sin la debida dotacién de recursos, reporta-
da con amplitud en diversas ediciones del
Informe Estado de la Nacidn, muestra una de
sus peores aristas en las implicaciones para
la seqguridad social. Sobre la CCSS, como
en ninguna otra institucién publica, recaen
directamente los mandatos que emanan de
las leyes y la jurisprudencia constitucional
cuando se trata de prestar servicios a la
ciudadania. Un seguro de salud cuya base
contributiva es la masa cotizante de trabaja-
dores, disefiado hace mas de cincuenta afios
para dar proteccion a la poblacién asalariada
y sus familias, ha sido forzado a atender a
otros grupos no trabajadores -0 al menos
no cotizantes o con aportes muy bajos-, sin
que el Estado haya cumplido su obligacién
de entregar las contrapartidas que le corres-
ponden. Un 49,7% de la deuda documentada
del Estado con la CCSS se deriva de este
incumplimiento, ocasionado a su vez por las
restricciones que impone la situacién defici-
taria de la hacienda publica.

La consolidacion de las tendencias adver-
sas en el mercado laboral ocurre en un
escenario de crisis fiscal y envejecimiento
de la poblacién, ante el cual es imperativo
reencauzar los esfuerzos en busca de un
mejor desempefio. Del éxito que se obtenga
en esa tarea dependerdn los resultados en
materia de crecimiento econémico, pobreza
y desigualdad. La hoja de ruta es clara. El
desafio no es disefiar, sino implementar con
éxito, politicas productivas que estimulen la
creacién de mds oportunidades de empleo
bien remunerado, a la vez que se procura
elevar la calificacién de la fuerza de trabajo.
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Los resultados del 2013 en materia de
equidad e integracién social no se apartan
de las tendencias reportadas en afios ante-
riores. Los principales indicadores sociales
progresan lentamente, lo que ha permitido
sostener los logros histéricos que Costa
Rica ostenta en diversos dmbitos del desa-
rrollo humano. Sin embargo, el pais sigue
presentando un desempefio negativo en
términos distributivos, que se refleja en el
aumento de la desigualdad del ingreso, el
estancamiento de la pobreza y el modesto
avance en el cierre de brechas laborales, de
género vy territoriales.

Costa Rica experimenté transformacio-
nes sociales en los Ultimos veinte afios.
La poblacién pasé de 3 a 4,7 millones de
personas y se volvio mds urbana, mas
diversa, con estructuras familiares muy
distintas a las prevalecientes décadas atras;
hoy es una sociedad mds envejecida. En
este marco, es preciso recordar que en la
actualidad los habitantes del pais viven, en
general, mejor que hace dos décadas. Sin
embargo, la modificacién de las politicas

EQUIDAD CRECIENTE

Un entorno' de creciente equidad y mejor
distribucién de la riqueza que, mediante la
generalizaciéon del acceso a las oportuni-
dades, sin distingos de edad, sexo, orienta-
cién sexual, etnia, nacionalidad, ideologia
y credo religioso, les permite a las perso-
nas desplegar sus capacidades y lograr
bienestar.

INTEGRACION

Acceso de todas las personas a un conjunto
de derechos garantizados que les permi-
ten interactuar y participar de la vida en
sociedad, sin exclusiones por motivo de
sexo, etnia, edad, orientacién sexual, lugar
de nacimiento o condicién migratoria, ni
blogueos que las condenen a la pobreza y
la vulnerabilidad social.

sociales no fue suficiente para atender los
desafios nuevos, ni para superar del todo
los viejos. La velocidad y orientacién del
cambio social resultaron mayores que los
ajustes en el aparato estatal.

Ante la interrogante de cémo mejorar
las condiciones de vida de todos los habi-
tantes, en una sociedad en la que se dete-
riora la equidad, se amplian las brechas
y hay serios problemas distributivos, la
respuesta no es sencilla. Apunta a resolver,
al menos, dos problemas centrales del
desarrollo reciente en Costa Rica. Primero,
se debe incrementar la eficiencia de la poli-
tica social. En segundo lugar, es necesario
cerrar las brechas que surgen en la eco-
nomia real. Comprender que el problema
de la desigualdad se origina en el mercado
laboral ayudaria a enfocar mejor la politica
social, que debe estar vinculada a politicas
de empleo, de fomento productivo y de una
mayor calificacién de la fuerza de trabajo,
como herramientas para combatir efectiva-
mente la pobreza.

OPORTUNIDADES AMPLIADAS

Servicios sociales de calidad que mejoran las
condiciones de vida de la poblacién, apoyan
los procesos de movilidad y ascenso social y
reducen las brechas entre los distintos sec-
tores sociales y dreas geograficas.

SEGURIDAD HUMANA

Un entorno de seguridad humana propicio
para el aprovechamiento de las oportunida-
des y el desarrollo de las capacidades crea-
tivas y participativas de toda la poblacion?.



CAPITULO

El Informe Estado de la Nacién es un
sistema de seguimiento y evaluacién del
pais en materia de desarrollo humano.
Corresponde a este capitulo ofrecer un
balance del desempefo nacional en tér-
minos de equidad e integracion social. La
pregunta bdsica que se busca responder
es cudnto se alejo o se acercd Costa Rica,
en el afo 2014, a la aspiracién de tener
una sociedad cada vez mds equitativa e
integrada.

El concepto de equidad se refiere a una
dotacién similar de capacidades y opor-
tunidades que les permita a las perso-
nas desplegar un conjunto de cualidades
basicas para vivir la vida que desean y
valoran. Por su parte, la nocién de inte-
gracion alude al acceso de las personas
a las oportunidades y a una convivencia
sin exclusiones por motivos de ubica-
cién geogréfica, sexo, edad, origen étnico,
creencias o condicién econémica (PEN,
1994). Para efectos operativos, ambos
conceptos se traducen en aspiraciones
més especificas, a partir de las cuales se
mide y valora el desempeno nacional en
este ambito.

En las tltimas ediciones del Informe
este andlisis se ha realizado teniendo
en cuenta dos cjes conceptuales que se
derivan del enfoque de desarrollo huma-
no: “expansion de capacidades” e “igual-
dad de oportunidades”. De acuerdo con
Amartya Sen (1999), el centro del ana-
lisis del desarrollo esta en el bienestar de
las personas, entendido como “la libertad
real que éstas tienen para conseguir el tipo
de vida que valoran razonablemente”.

En esta perspectiva, la idea de capacida-
des remite a libertades reales que tienen
las personas para hacer o lograr cosas
que valoran (funcionamientos concre-
tos), para lo cual es indispensable dis-
frutar una vida larga y sana, desarrollar
destrezas, tener conocimientos e ingresos
y vivir libre de amenazas a la integridad
fisica y patrimonial. Para que las perso-
nas puedan desplegar esas capacidades,
requieren a su vez una serie de oportuni-
dades, entendidas como las condiciones
que les permiten o no la consecucidn real
de metas valiosas. Se trata entonces de
posibilidades para “ser y actuar”, sin que
esto sca afectado por factores externos
como lugar de nacimiento y de residen-
cia, sexo, edad, origen étnico o condicién
socioeconémica. Desde este punto de
vista, interesa el estudio de las brechas
que muestra la sociedad costarricense
en la distribucién de las oportunidades
y que impiden a las personas y grupos
desplegar sus capacidades y alcanzar el
bienestar.

El capitulo se organiza en tres grandes
apartados. El primero proporciona un
balance general de los avances y retro-
cesos del pais en materia de acumula-
cién de capacidades bésicas en desarrollo
humano. Este afio se ofrece una mirada
en profundidad sobre el tema de la segu-
ridad ciudadana y una sintesis de los
principales hallazgos del Quinto Informe
Estado de la Educacidn, publicado en
agosto de 2015.

La segunda parte del capitulo analiza
la desigualdad, la pobreza y la exclusién
social, entendidas como situaciones que
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limitan el aprovechamiento de las opor-
tunidades y el despliegue de las capaci-
dades. Ademas del seguimiento en estas
materias, y con el objetivo de profundi-
zar en las transformaciones ocurridas en
los ultimos afios, se estima el aporte de
las distintas fuentes de ingresos de los
hogares a la desigualdad total (medida
con el coeficiente de Gini). Asimismo, de
acuerdo con ¢l enfoque analitico intro-
ducido en el Decimoquinto Informe, se
actualiza la estructura de clases sociales
segin la ocupacién de las personas y se
reportan las principales caracteristicas y
cambios de los tltimos veintisiete afios.
En esta edicidn, gracias a la disponibi-
lidad de nueva informacidn, se analiza
con mis detalle el mercado de trabajo,
visto como uno de los principales fac-
tores que explican la creciente desigual-
dad del ingreso y el estancamiento de
la pobreza. Para empezar se brinda un
panorama general del empleo, con los
datos que tradicionalmente aportan las
encuestas del INEC. Luego, tomando
en cuenta la transicién demografica y la
participacién laboral por sexo, se pro-
yecta la PEA esperada para los préximos
afios, segun diversos escenarios. En tercer
lugar se reportan los resultados de las
encuestas de seguimiento a graduados
de las universidades costarricenses que
realiza el Consejo Nacional de Rectores
(Conare). Mas adelante se calcula el
indice de demanda laboral (IDL) para
predecir la generacién de puestos de tra-
bajo en el corto plazo. Por tltimo, se esti-
man los requerimientos de empleo para
el siguiente quinquenio, con base en la
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estructura productiva de la matriz insu-
mo producto (MIP) del 2011 y supuestos
de evolucién de los componentes de la
demanda agregada.

La tercera seccién del capitulo evalta
la gestién de la equidad y la integracion
social, entendida como una responsa-
bilidad que compete tanto al Estado
como al mercado laboral. Sobre este tlti-
mo, con base en el enfoque de empleo
digno del trabajador asalariado, se da
seguimiento a la observancia del salario
minimo y las garantias laborales. En el
ambito estatal el foco de atencion es el
comportamiento de la inversién social
publica en afos recientes, con énfasis
en el 2014. Posteriormente se analizan
algunos programas sociales selectivos
que reciben financiamiento del Fodesaf
y que, por su escala, tienen efectos visi-
bles en las encuestas de hogares. Para
finalizar, el capitulo ofrece un estudio
de la situacion del seguro de salud, pilar

CUADRO 2.2

basico del sistema de bienestar social, el
cual constituye un buen ejemplo de la
vulnerabilidad institucional que generan
los problemas socioccondmicos del pais
ya que, por un lado, el negativo desem-
pefio del mercado laboral se traduce en
menores ingresos por contribuciones, y
por otro, el desequilibrio financiero de
la Hacienda Publica permite que se acre-
ciente la deuda acumulada del Estado

con la CCSS.

Como se indic6, esta primera parte del
capitulo ofrece un balance general de la
acumulacién de capacidades en desarro-
llo humano, segtin el desempenio de algu-
nos indicadores sociales en el afio 2014 y
con respecto a su tendencia de mediano
plazo. Ademds se realizan miradas en
profundidad en torno a las aspiraciones
de acceso al conocimiento y a una vida

Valoracion de algunos indicadores sociales, segiin su desempefo. 2014

libre de amenazas. Sobre el primero de
estos temas se reportan los principales
resultados del Quinto Informe Estado de
la Educacion.

Para brindar una visién de conjunto
con una perspectiva comparada, al igual
que en ediciones anteriores se recurre a
un procedimiento que combina el ana-
lisis de un grupo seleccionado de indica-
dores nacionales en el tltimo afio (2014),
con respecto a la tendencia de mediano
plazo, y el estudio del lugar que ocupa
Costa Rica en el contexto internacional?.
Los indicadores evaluados se selecciona-
ron con base en las aspiraciones en desa-
rrollo humano mencionadas al inicio del
capitulo (cuadro 2.2).

En 2014 se consolidaron las tendencias
positivas y negativas en materia social
reportadas en los ultimos Informes. Los
avances se concentraron sobre todo en

Desempeiio del 2014 con respecto a la tendencia

Desmejora

= Tasa de homicidios
= |ncidencia de la pobreza
= |ngreso promedio real del hogar
= Tasa neta de escolaridad en el tercer ciclo
= Tasa de mortalidad por accidentes
de transito
= [pversion publica en salud

Posicion® Mejora Se mantiene¥
Alta = Cobertura de la PEA no asalariada = (obertura de la PEA asalariada
en la sequridad social en la sequridad social
= Tasa de mortalidad infantil = Esperanza de vida
Media = Poblacion de 12 a 18 afios que asiste = Tasa de desempleo
a la educacion = Tasa neta de participacion laboral femenina
= Escolaridad promedio de la poblacion = Tasa neta de escolaridad en la educacion
en edad activa diversificada
= JGvenes que no estudian ni trabajan = [nversién social pablica como porcentaje
= Salario miimo real del PIB
= V/iviendas con acceso a internet
= [nversion pablica en educacion
Baja = Poblacion con secundaria completa o mds = (oeficiente de Gini

Tipo de resultado: Muy bueno

Bueno Intermedio

Malo

a/ La valoracidn se realiza con base en dos criterios: el valor obtenido en la tendencia 1990-2013 se compara con el valor obtenido en el 2014, y el crecimiento anual del 2014
se compara con el crecimiento promedio anual del periodo 1990-2013.
b/ Se determina por comparacién internacional, a partir de un ranking de paises. En algunos indicadores hay que tener cuidado con la interpretacion, pues cuanto més
bajo sea el valor, mejor es el nivel que se ocupa. Por tanto, un nivel alto se asigna a los indicadores con cifras bajas. Estos son los casos de la mortalidad infantil, la tasa de
desempleo, los jovenes que no estudian ni trabajan, la tasa de mortalidad por accidentes de transito la incidencia de pobreza y la tasa de homicidios.

¢/ "Se mantiene” significa que en 2014 el indicador mantuvo la tendencia mostrada en el periodo 1990-2013, es decir, no hubo cambios estadisticamente significativos.



las aspiraciones de acceso al conocimien-
to y a una vida larga y sana —aquellas
en las que Costa Rica acumula logros
histéricos—, mientras que los retrocesos
se dieron en el acceso a una vida libre
de amenazas y a un ingreso digno. Este
deterioro es preocupante, pues ocurre
justamente en los indicadores que de
manera sistemdtica han venido desme-
jorando y acumulan rezagos, tanto en la
evolucién a lo interno del pafs como en
la comparacién internacional. Ademds,
las mejoras observadas son modestas, y
no tienen la fuerza necesaria para gene-
rar saltos importantes en el desarrollo
humano. En sintesis, persiste la situacién
que este Informe ha sefalado en varias de
sus ediciones: una desconexién entre la
ampliacién de capacidades y el logro de
una mayor equidad.

El balance de 2014 en el acceso a una
vida larga y sana se califica como “sin
cambios en las tendencias”. Gracias a los
logros acumulados en décadas pasadas,
Costa Rica sigue ocupando una posicién
alta a nivel mundial, similar a la de las
naciones desarrolladas. Este afio destaca
la disminucién de la tasa de mortalidad
infantil, el crecimiento de las coberturas
de la seguridad social entre los trabaja-
dores no asalariados y la reduccién en
la incidencia del dengue. En el primer
caso, la tasa pasé de 8,7 defunciones de
menores de un afio por cada mil nacidos
en 2013, a 8,0, la cifra més baja de la his-
toria, en un indicador que ademds tiene
una década de mantenerse por debajo de
10 (el detalle se presenta en el cuadro 2.1,
al inicio de este capitulo).

Las coberturas a la seguridad social no
mostraron cambios significativos en la
PEA asalariada, pero si crecieron en el
caso de la no asalariada. Los aumentos
entre 2013 y 2014 fueron de 89,4% a
92,7% en el seguro de salud, y de 72,2%
a 74,8% en el de pensiones. Preocupa el
hecho de que las coberturas de la PEA
asalariada se mantengan por debajo del
70%, lo que refleja la informalidad y la
precariedad laboral que sufren muchos
trabajadores.

En 2014 sc reportd la mas baja inci-
dencia de dengue del ultimo quinquenio,
con 11.140 casos (cuatro de ellos graves),
lo que representa una disminucién de
77,7% con respecto al 2013. En ese afo

Costa Rica registr6 la cifra histérica de
49.993 casos (220 graves), la mds alta en
dos décadas y superior a la de 2005, que
hasta ese momento ostentaba el récord
de 37.789 casos. La disminucién se dio
en todas las regiones. Dos factores que
explican este resultado son el descenso
de las lluvias y la implementacién de
la Estrategia de Atencién Integral del
Dengue 2014, que realizé campanas de
eliminacién de criaderos del mosquito
con participacion comunitaria e inter-
sectorial y fomenté alianzas estratégicas
entre organizaciones sociales, municipa-
lidades y empresas, mediante el programa
“Mi comunidad sin dengue” (Ministerio
de Salud, 2015).

En materia de acceso al conocimien-
to siguicron mejorando los principales
indicadores de acceso y logro educativo,
aunque por el rezago sufrido en déca-
das pasadas aun se mantienen en niveles
intermedios con respecto a los demds pai-
ses del mundo. Esta es la dimensién del
desarrollo humano que ha tenido mayo-
res avances en afos recientes; gracias a
una mayor inversiéon social y al esfuerzo
de los hogares y las personas, se ha recu-
perado el terreno perdido en los afios
ochenta. Los hechos mis destacados en
2014 fueron: el incremento en la asisten-
cia a la educacién de la poblacién de 12
a 18 anos, la disminucién de la cantidad
de jévenes que no estudian ni trabajan,
un mayor logro educativo, reflejado en
la escolaridad promedio de las personas
de 18 a 64 anos (9,3 anos), ast como la
proporcién de ellas que logré terminar
la secundaria y el porcentaje de la pobla-
cién de 25 a 39 afios que tiene secundaria
completa y mis (50% en 2014).

Por su parte, la cobertura de la edu-
cacién superior entre las personas de 18
a 24 afos muestra avances lentos: entre
2009 y 2014 apenas aumentd dos puntos
porcentuales (a un 29%). Tampoco hubo
cambios en las tasas netas de escolaridad
en secundaria, noticia preocupante si
se considera que atn estd pendiente el
reto de lograr la universalidad de este
nivel educativo, especialmente en el ciclo
diversificado, al cual asiste menos del
40% de los jovenes de 15 y 16 aos. Estos
resultados son reflejo de los problemas
de repitencia y sobreedad que caracteri-
zan a la educacién formal bdsica y que
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llevan a muchos jévenes —que superaron
las edades ideales para estar en el siste-
ma- a optar por otras modalidades de
formacién de menor calidad y mds bajo
rendimiento.

En la aspiracion de acceso a un ingreso
digno la evolucién de los indicadores
sigue siendo negativa, en un marco de
inequidad distributiva y modesto desem-
peno del mercado laboral. Por un lado,
se dio un ligero aumento en el indice de
salarios minimos en términos reales, en
un contexto de baja inflacidn, pero por
otro lado cayeron los ingresos promedio
de los hogares, luego de cinco afos conse-
cutivos de crecimiento real. La reduccién
no afect6 a todos los hogares por igual;
los grupos extremos de la distribucion
fueron los mas perjudicados. Los ingre-
sos del primer quintil (el 20% mas pobre)
decrecieron un 5,9%, mientras que los
del quinto (el 20% mds rico) lo hicieron
en un 7,9%. Estos resultados explican,
en parte, el leve descenso observado en
el coeficiente de Gini, que mide la des-
igualdad del ingreso. En efecto, entre
2013 y 2014 ese indicador pas6 de 0,522
a 0,516 y, con ello, al menos detuvo la
tendencia creciente iniciada en 2006. Sin
embargo, atn es temprano para saber si
ese comportamiento serd sostenible en
los préximos afios.

La incidencia de la pobreza total
aumentd 1,7 puntos porcentuales entre
2013 y 2014 (dato estadisticamente sig-
nificativo), al pasar de 20,7% a 22,4%.
Esto equivale a 32.727 nuevos hogares
que cayeron en esa situacidén, para un
total de 318.810 familias. La pobreza
extrema afect6 a un 6,7% de los hogares,
y no mostré cambios con respecto al ano
anterior. El pais cumple dos décadas de
no mostrar avances sostenidos en esta
materia.

Los problemas de empleo han crecido
en afos recientes. La tasa de desem-
pleo abierto —medida con datos de la
Encuesta Nacional de Hogares (Enaho)
2014- sc situd en 8,6%, y afectd con
mayor intensidad a las personas pobres,
los jovenes, las mujeres y las regiones peri-
fricas. La cifra registrada es semejante a
la de 2013. Si se calcula este indicador
con la Encuesta Continua de Empleo
(ECE), cuya informacién es trimestral, se
obtiene que durante el 2014 el desempleo
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promedio fue de 9,6%, parecido al de los
ultimos tres afios y equivalente a alrede-
dor de 220.000 personas. El desempleo
femenino fue de un 12%, frente a un 8%
del masculino. La generacién de mds y
mejores puestos de trabajo es esencial
para reducir la pobreza y la desigualdad,
apuntalar un crecimiento econdmico
inclusivo y, por esta via, avanzar hacia el
desarrollo humano sostenible.

Las tasas netas de participacion laboral
tampoco tuvieron cambios con respecto
a los ultimos afos. Segin la ECE 2014,
la masculina alcanzé un 75% y la feme-
nina un 50%. Este resultado muestra la
persistencia de barreras de acceso al tra-
bajo remunerado para las mujeres, dado
que estas siguen siendo las principales
responsables de las tarcas domésticas no
remuneradas, y el pais no logra adoptar
la visién del cuido como una responsabi-
lidad social.

Finalmente, en la aspiracién de acceso
a una vida libre de amenazas hubo retro-
cesos, luego de las mejoras observadas
entre 2011 y 2013. En este dmbito los
indicadores de Costa Rica son similares a
los de los demas paises latinoamericanos,
pero menores que los de Centroamérica,
una de las regiones mdas violentas del
mundo. En 2014 la tasa de homicidios
aument6 a 10,0 casos por 100.000 habi-
tantes, 1,2 mds que en 2013 (60 victimas
mds). Asimismo, los accidentes de trin-
sito cobraron las vidas de 51 personas
miés que en 2013, lo que elevé la tasa a
13,7 victimas por 100.000 habitantes.
La poblacién con edades de entre 20 y
29 afos tiene las tasas mas altas de muer-
te por estas dos causas (Ministerio de
Salud, 2015).

Ademis en 2014 se registraron seis
femicidios*, cinco de ellos perpetrados
por el concubino de la victima. La cifra
es similar a la del afio previo, aunque
inferior al promedio de los tltimos vein-
te afos. Si se amplia la definicién y se
consideran los asesinatos de naturaleza
pasional o sentimental cometidos por
ex esposos, ex concubinos, novios o ex
novios, o bien por atacantes sexuales
o acosadores®, se obtiene que dieciséis
mujeres perdieron la vida por este moti-
vo, cinco més que en 2013.

Todos los ahos este Informe busca
desagregar lo més posible los indicadores
y aplicar métodos novedosos, para pro-
fundizar en el estudio de las aspiraciones
de desarrollo humano y llamar la aten-
cién sobre desafios pendientes, incluso
en 4reas en las que, en promedio, Costa
Rica exhibe logros importantes.

En esta edicién se seleccionaron dos
temas para explorarlos en profundidad.
Por un lado, se preparé una sintesis de
los resultados del Quinto Informe Estado
de la Educacidn, publicado en agosto
de 2015, y por otro, se analizé la situa-
cién en materia de seguridad ciudadana.
Sobre esto ultimo el hallazgo més rele-
vante es que en el 2014 se deterioraron
los principales indicadores de crimina-
lidad, lo cual constituye una alerta roja
para el pais. Volvié a crecer la tasa de
homicidios, reflejo de una problematica
que se concentra en algunas zonas y se
relaciona con la delincuencia organiza-
da. También aumentaron las denuncias
presentadas al OIJ en la mayoria de los
delitos. Aunque la tasa de victimizacién
del 2014 fue similar a la de 2010, si se
compara con décadas anteriores muestra
una tendencia creciente.

En su “Valoracién general”, el Quinto
Informe Estado de la Educacién sena-
la que en el tiempo transcurrido desde
2006 —cuando se publicé la primera edi-
cién de ese Informe— Costa Rica consoli-
dé la educacién como su mayor prioridad
de politica ptblica. Durante estos afios el
sistema educativo se destrabd, luego de
décadas de retrocesos y recuperaciones
parciales: crecié de manera significati-
va la participacion de este sector en la
inversion social (grafico 2.1) y por via
constitucional se le asigné el 8% del
PIB, se declaré la obligatoriedad del ciclo
diversificado, mejoraron de forma nota-
ble los salarios de los docentes y se renovd
sustancialmente la oferta educativa, con
la promulgacién de nuevos programas
de estudio.

El Quinto Informe también reporta
que el cambio de gobierno en 2014 no
implic6 modificaciones abruptas en los

GRAFICO 2.1
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progresos logrados y en la mayoria de los
lineamientos establecidos. Sin embargo,
en la tltima década tampoco hubo trans-
formaciones de fondo en la organizacion
y funcionamiento del sistema, ni mejoras
aceleradas en sus resultados. Se conti-
nda avanzando de manera inercial en las
coberturas educativas, la exclusion y la
calidad de la infraestructura de escuelas
y colegios. Costa Rica se mantiene en
una posicién de rezago relativo cuando
se compara con naciones de similar desa-
rrollo econdmico y social en indicadores
clave, como la tasa neta de cobertura del
ciclo diversificado (todavia por debajo
del 40%). La gestién del MEP, una ins-
titucién compleja y fragmentada, sigue
mostrando falta de agilidad en la toma
de decisiones, tal como evidenciaron en
2014 los problemas para la implementa-
cién de un nuevo sistema de pagos que
llevé afios concretar.

Hay varios asuntos relacionados con el
desempeno educativo que urge atender
en los préximos anos, para que el pais
pueda profundizar las reformas recientes
y acelerar los avances conseguidos. En
el nivel preescolar falta correspondencia
entre la distribucién espacial de la oferta
educativa y las zonas mds necesitadas de
ese servicio: una serie de comunidades en
las que se concentran hogares de climas
educativos bajos y grandes cantidades de
nifios de 0 a 6 afios, en su mayoria ubi-
cadas en regiones periféricas del pais. El
nuevo programa de estudios, aprobado
en 2014, tiene el potencial para elevar
la calidad de la ensefianza preescolar y
equilibrar las oportunidades de los nifios



y nifias que provienen de esos hogares.

En la educacién primaria la matricula
se ha reducido en el 70,5% de las escuelas,
como resultado de la transicién demo-
gréfica. Pese a ello, el MEP no ha plani-
ficado los cambios y mejoras que pueden
efectuarse a la luz de esta nueva realidad
en términos de oferta, distribucién del
personal docente, horarios ¢ infraestruc-
tura educativa.

En materia de rendimiento, persiste
el bajo desempeno de la poblacién estu-
diantil en diversas pruebas nacionales ¢
internacionales, y no se reportan mayores
avances en las mediciones realizadas en
2012 por el Programa para la Evaluacién
Internacional de Alumnos (PISA). Los
puntajes alcanzados indican que las y los
jovenes costarricenses tienen dificultades
para analizar, razonar y comunicarse con
solvencia cuando plantean, interpretan y
resuelven problemas en situaciones de la
vida real.

El rendimiento académico marca
diferencias entre los alumnos de centros
publicos y privados, asi como entre insti-
tuciones que operan con distintas moda-
lidades (colegios diurnos y nocturnos,
técnicos y académicos, entre otros). Esto
se explica, en el primer caso, por des-
igualdades en las caracteristicas socioe-
condmicas de los estudiantes, y en el
segundo, precisamente por la modalidad
de trabajo de los colegios, asi como por su
ubicacién. Ambos hallazgos subrayan la
importancia de las politicas de equidad y
el uso de criterios focalizados en la distri-
bucién de los recursos educativos, a fin de
mejorar el desempeiio estudiantil.

En otro orden de ideas, los aumentos
salariales que recibieron los docentes en
servicio en los ultimos afos permitieron
superar un problema crénico que se venia
arrastrando por décadas y que le restaba
atractivo a esta profesion. Sin embargo,
el logro de tener maestros mejor pagados
y con mas titulacién no se tradujo en
progresos sustantivos en el rendimiento
estudiantil. Nuevos datos indican que
ello se debe en parte a que los sobresuel-
dos existentes (recargos e incentivos),
que representan mas del 40% de la masa
salarial, no estdn ligados a resultados. Por
un lado, los incentivos no se asignan con
base en un esfuerzo diferenciado del edu-
cador y son percibidos como un compo-

nente mas de la remuneracién. Por otro
lado, hay un alto porcentaje de docentes
a los que se les han asignado recargos
que limitan su tiempo para planificar
las lecciones, lo que incide en la calidad
de la ensefianza. Tampoco se dispone de
incentivos no financieros o por centro
educativo, que premien el desempenio de
los buenos profesores y profesoras.

En lo que concierne a la infraestruc-
tura, el incremento de la inversién no
ha sido suficiente para garantizar una
mejora generalizada en los ambientes
de aprendizaje. Un estudio que analizé
cien colegios del pais encontré graves
deficiencias en el disefio y uso de los
espacios destinados a la recreacion y la
convivencia, sobre todo en los centros
ubicados en distritos costeros y fronteri-
zos. Una conclusién relevante del Quinto
Informe Estado de la Educacidn es que, si
la inversién no es acompanada por crite-
rios de calidad en el uso de los espacios,
la nueva infraestructura no crea buenos
ambientes de aprendizaje.

Por tltimo, en el 4mbito de educacién
superior el pais tiene desafios importan-
tes, entre cllos la necesidad de ampliar las
oportunidades de acceso para los grupos
de menores ingresos, que se mantienen
en niveles muy bajos. Cuando se ana-
liza la composicién social de la pobla-
cién estudiantil se encuentra que en las
universidades publicas la mayoria de las
personas admitidas en 2013 se gradud
de colegios publicos (75%) y que en ellas
hay mayor presencia de alumnos proce-
dentes de hogares de menores ingresos
que en los centros privados (un 22,6% de
los que asisten a universidades publicas
pertenece a los dos primeros quintiles
versus un 10,5% en las privadas). Este es
un aspecto positivo que debe fortalecerse
en los préximos afos.

Otro tema que demanda estudio es
el acelerado crecimiento que muestra la
titulacion en las universidades privadas,
cuya participacion en el total de diplo-
mas entregados pas6 de 43,8% en 1995,
a 68,5% en 2013, con pocos controles
de calidad. En los centros publicos, pese
a importantes variaciones entre ecllos, la
relacién entre la poblacién matriculada
y los titulos otorgados estd acorde con los
pardmetros internacionales para paises
con niveles de desarrollo similares al de

ESTADO DE LA NACION 83

Costa Rica. Pero en el sector privado
los resultados solo son comparables con
los de universidades de las naciones mas
avanzadas de la OCDE (Francia, Suiza o
Inglaterra), un hecho inconsistente con
la baja cobertura de la educacién terciaria
en el pais y con el cardcter reciente de las
universidades privadas (en su mayoria
fundadas en la década de los noventa).
En un contexto nacional que tiende a
complicarse en lo econdmico y lo social,
es vital no cometer errores del pasado,
como lo fue sacrificar la educacién en
presencia de una crisis fiscal, o negarse
a hacer cambios sustanciales en dreas
estratégicas del sistema para preservar
la manera usual de hacer las cosas. Estos
caminos ya se han recorrido, se sabe de
sus consecuencias y del tiempo que le
ha tomado al pais recuperarse y avan-
zar. También en el contexto actual, de
creciente restriccién fiscal, el sector edu-
cacién cada vez mds tendrd que mostrar
una gestion eficiente de los recursos asig-
nados, vinculada a resultados medibles

(PEN, 2015).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase el Quinto Informe Estado de la

Educacion, en

Una condicién bdsica para que las per-
sonas desarrollen sus capacidades y vivan
la vida que valoran es que puedan desen-
volverse en un entorno libre de amenazas
a su integridad fisica y patrimonial. Sin
embargo, en Costa Rica la seguridad
ciudadana, la violencia y la criminalidad
sc mantienen entre las mayores preocu-
paciones de los habitantes. Esta seccion
examina los cambios que tuvo el pais en
esta materia durante el 2014 vy, para tal
efecto, entiende la seguridad ciudadana
como una situacién objetiva, cuyo ana-
lisis se basa en las denuncias interpuestas
ante el Poder Judicial y sus dependencias,
asi como en la victimizacién reportada
por los hogares, que se combina con
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una situaciéon subjetiva, que correspon-
de al sentimiento de inseguridad cap-
tado mediante encuestas de percepcion
(Loria, 2015).

En 2014 se incrementd la tasa de homi-
cidios, luego de la tendencia a la baja
mostrada entre 2011 y 2013. La eviden-
cia indica que este deterioro tiene una
expresion territorial, pues se concentra
en pocos distritos y sc relaciona con
el crimen organizado, ya que ahora las
bandas narcotraficantes se constituyen y
operan como estructuras empresariales.

En cuanto a la victimizacién, los datos
de la Enaho revelan que en 2014 uno de
cada cinco hogares reportd la ocurrencia
de algin delito. Esta cifra no varié con
respecto a la medicién del 2010; si se
compara con la de 2008 representa una
mejora, pero de todas formas se mantiene
por encima de los registros de afios pre-
vios. La inseguridad ciudadana también
es un problema que afecta de manera
diferenciada a ciertos grupos, como las
mujeres y las personas mds jévenes.

A inicios del siglo XXI, la tasa de
homicidios en Costa Rica se mantuvo
por debajo de 10 casos por cada 100.000
habitantes, aunque con una tendencia
creciente (gréfico 2.2). En 2008 se supe-
16 esa cifra y el problema se convirtié en
una “epidemia” segtin la definicién de
la Organizaciéon Mundial de la Salud.
En 2009 se llegé al méximo histérico

GRAFICO 2.2

Tasa de victimas de homicidio
doloso
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de la Seccién de
Estadisticas del Poder Judicial.

de 11,4. A partir de ahi, se inicid una
tendencia a la baja, que se revirtié en
2014. Datos preliminares indican que el
aumento se consolidé en el 2015.

Asi pues, durante ¢l 2014 se reportaron
477 personas fallecidas por homicidios
dolosos, 66 mas que en 2013, lo que
representa un crecimiento de 16% y una
tasa de 10,0 casos por 100.000 habitan-
tes. El problema se concentra en los can-
tones de San José (15,5%), Desamparados
(9,6%) y Limén (8,2%). El 69% de los
asesinatos se cometié con arma de fuego
y ¢l 34% de las victimas fucron personas
jovenes, de entre 20 y 29 afios de edad.

Aunque este aumento es preocupante,
en el contexto regional el pais tiene una
de las menores tasas de homicidios. En
2014 Nicaragua ostento la cifra més baja
y pasé a ocupar el sitio que histérica-
mente habia tenido Costa Rica, pero hay
naciones que superan los 80 homicidios
por cada 100.000 habitantes. Si bien
Honduras registra una disminucion, en
El Salvador el problema tiende a agravar-
se: datos preliminares del 2015 indican
que podria convertirse en el pais mds
violento del mundo entre los que no
estan en guerra. La tasa promedio de
América Latina es de alrededor de 15,
mientras que en los paises de la OCDE
es inferior a 5.

El 11% de las victimas de homicidio de
2014 fueron mujeres, tres puntos porcen-
tuales méds que en 2013. Por edades, las
personas de entre 20 y 29 afios siguieron
siendo las mas afectadas, pues una de
cada tres victimas de homicidio perte-
necia a este grupo, cifra que aument6
diez puntos porcentuales con respecto
al 2013.

También se modificé el peso relativo
de las modalidades de asesinato. La prin-
cipal fue el ajuste de cuentas o vengan-
za, seguida por las discusiones o rifas.
Este cambio se explica por una trans-
formacién en la dinidmica de las bandas
narcotraficantes; en otras palabras, se
ha incrementado la violencia homicida
como forma de resolver los problemas
entre vendedores de drogas (Loria, 2015).

La informacién territorial revela que el
problema se concentra en ciertas zonas.
La incidencia ha crecido en algunos dis-
tritos al sur del cantén central de San
José, especialmente en Desamparados,

Pavas, Hatillo y Alajuelita. Segun las
autoridades policiales, este cambio tiene
relacién con un grupo en particular, la
denominada “Banda del Indio” (recua-
dro 2.1). Luego del arresto y encarce-
lamiento de los cabecillas de esa orga-
nizacién criminal, ha surgido una ola
de violencia a raiz de los reacomodos y
luchas de poder entre las bandas narco-
traficantes de la region metropolitana.

Un estudio elaborado por Flacso-Costa
Rica buscé explicar por qué comunida-
des urbanas con condiciones similares de
desigualdad y exclusién social tienen dis-
tintos niveles de violencia (Pérez Sdinz,
2015). Entre sus hallazgos destaca que la
exclusién social genera tres manifestacio-
nes de violencia, a saber: i) la social, que
se presenta en el 4mbito del hogar como
una alta probabilidad de sufrir violencia
doméstica, ii) la ganancial, que se expresa
en los delitos de robo y asalto, y iii) la
contextual, que da lugar a la creacién de
micromercados de drogas. La intensi-
dad e incidencia de las manifestaciones
dependen del tipo de organizacién ciu-
dadana que prevalezca en la comunidad.

Sobre este ltimo tema, Costa Rica ha
apostado por la combinacién de solucio-
nes civilistas e inteligencia policial, y en
tal sentido puede mostrar dos experien-
cias exitosas en respuesta al aumento de
la violencia en algunas comunidades: la
conformacién de comités de seguridad
ciudadana en coordinacién con la Fuerza
Publica, y la politica de “territorios segu-
ros”, en conjunto con el Poder Judicial.

Entre los actos delictivos que registra
el OIJ, el asalto es el més frecuente y uno
de los que mas incrementa la sensacién
de inseguridad en la poblacién (13.797
casos reportados en 2014). Desde 2010
su tendencia ha sido creciente, excepto
en 2012. Se caracteriza por el uso pre-
dominante de armas de fuego (48,6%).
Las victimas por lo general son hombres,
que se encontraban en la via publica
(peatones) y tenfan entre 18 y 29 anos de
edad. Las cabeceras de las provincias de
San José (23%), Alajucla (6%) y Heredia
(5,6%) son las mas perjudicadas.

El hurto a persona® ha tenido un cre-
cimiento muy significativo en los ulti-
mos afios, pues pas6 de 4.662 denuncias
en 2010, a 10.074 en 2014. Esto puede

deberse a modificaciones en los regis-
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La “Banda del Indio": un antes y un después en materia de criminalidad

organizada en Costa Rica

El aumento de los homicidios en el afio
2014 se explica principalmente por la
modalidad criminal de ajuste de cuentas
0 venganza, en las comunidades del sur
de la capital. Esto a su vez obedece a los
reacomodos en las bandas narcotrafican-
tes, luego del arresto y encarcelamiento
de los lideres de la denominada “Banda
del Indio".

Segun oficiales del Organismo de
Investigacién Judicial entrevistados’, la
forma de operacién de esta banda marca
un antes y un después en materia de
criminalidad organizada para la venta de
drogas al menudeo en el pais. En el pasa-
do los delincuentes actuaban sin mayo-
res vinculos entre si, como vendedores
independientes y con el Unico objetivo de
sostenerse econémicamente. La “Banda
del Indio” fue la primera que pretendié
funcionar de manera estructurada, unifi-
cando varios puntos de venta y dominan-
do espacios locales mds alld de un solo
barrio o caserio.

Las investigaciones policiales indi-
can que este grupo empezé a operar
alrededor del 2008 en Dos Cercas de
Desamparados y luego se extendié a
Gravilias, Los Guido, Calle Fallas y otros
distritos del cantén. Posteriormente,
incursioné en otros lugares del cantén
de San José, como Paso Ancho, San
Sebastidn, Cristo Rey y Pavas. Las pesqui-
sas en torno a esta organizacion iniciaron

tros, pero también al incremento en la
tenencia de objetos ficiles de sustraer,
como los teléfonos celulares. A diferen-
cia de los asaltos, este delito afecta por
igual a hombres y mujeres. Los robos de
vehiculos (3.717 en 2014) y a edificacio-
nes (4.513) han mostrado disminuciones
desde el 2010 (OIJ, 2015).

En 2014 hubo 7.799 denuncias por
robos a viviendas, un aumento del 7,1%
en comparacién con 2013. Este delito
ha tenido un notable repunte en ciuda-
des intermedias como Liberia, Ciudad
Qllesada, Pérez Zeledén, Limdn,
Siquirres, Nicoya y Guépiles. Un 5,5%

en 2010 y en 2012 se logré el arresto de
su lider.

La principal caracteristica de la “Banda
del Indio” era su forma de operar, con
una estructura de tipo empresarial, divi-
dida en secciones cuyos miembros no se
conocian entre si, ni a los superiores en la
cadena de mando. El personal reclutado
tenia un perfil claro: jovenes menores
de 30 afios (algunos de 17 y 18 afios), sin
antecedentes policiales (de forma que
pudieran, por ejemplo, obtener permi-
sos legales de portaciéon de armas), con
baja escolaridad, inclusive con primaria
incompleta, y provenientes de familias
con problemas de violencia, en condicién
de pobreza y con jefaturas femeninas. La
banda les ofrecia a sus asociados dinero,
proteccion, seguridad y aceptacién. Para
muchos, ello representaba una oportuni-
dad para solventar sus necesidades bdsi-
cas y las de sus familias.

Tras el arresto del lider de la banda,
varios grupos han tratado de desarrollar
una estructura similar. Este modus ope-
randi es conocido e incluso comdn en
naciones vecinas como Colombia, México
y el norte de Centroamérica. La “Banda
del Indio" importé y adapté esa forma
de organizacién criminal, que sin duda
impone grandes retos a las autoridades
nacionales.

Fuente: Loria, 2015.

de los casos denunciados en 2014 se dio
en el cantén de San Carlos, y Alajucla y
Pococi registraron un 4,1% cada uno.

La victimizacién se mide a través de un
mddulo especial incluido en las encuestas
de hogares, en el cual se pregunta si algin
miembro del hogar fue victima de un
delito en el dltimo afio®. Como se obser-
va en el grifico 2.3, entre 1989 y 2008
este fendmeno mostrd una tendencia cre-
ciente. En 2008 casi una tercera parte de
las personas entrevistadas afirm¢é haber
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GRAFICO 2.3
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Fuente: Elaboracion propia con base en INEC, 2015.

sido victima de alguna situacién delicti-
va, proporcién que representa un “pico”
en la serie estadistica. En 2010 y 2014 la
cifra bajé a un 20%, sin cambios signifi-
cativos entre ambos afios. Aunque esto
evidencia una mejora con respecto al
2008, las cifras siguen siendo superiores
a las de afios previos.

En 2014 la victimizacién fue mayor en
los hogares urbanos (21,6%) que en los
rurales (15,4%). Por regiones se present6
mis en la Central (22,6%), la Pacifico
Central (19,5%) y la Huetar Atléntica
(17,9%), en tanto que la tasa mds baja
correspondi6 a la Chorotega (9%). Por
niveles de ingreso no hubo diferencias
significativas, aunque el fenémeno tuvo
mayor incidencia en los hogares mas
ricos: 22,6% en el quinto quintil versus
18,1% en el primero. Esta caracteristi-
ca difiere de anteriores encuestas, cuyos
datos indicaban que los hogares de mayo-
res ingresos tenfan tasas de victimizacién
muy superiores al resto.

Por tipo de delito, ¢l que mds aqueja
a las familias es el robo o asalto fuera de
la vivienda, mencionado por el 7,5% de
las personas entrevistadas. Le siguen el
robo en la vivienda (5,0%) y el intento
de robo (2,8%). El robo de pertenen-
cias en el vehiculo (1,9%), la agresién
contra algin miembro del hogar (1,3%)
y el robo o estafa de dinero por inter-
net (1,0%) registran cifras menores. En
comparacién con el 2008, casi todas las
situaciones de inseguridad indagadas
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disminuyeron. Unicamente el robo o
estafa de dinero por internet se incre-
mentd. El robo o asalto fuera de la vivien-
da es superior en las dreas urbanas, al
igual que el intento de robo y el robo de
pertenencias en el vehiculo. Los demds
delitos presentan magnitudes similares
entre zonas (INEC, 2015).

Un 29,7% de los eventos del 2014 fue
denunciado, sin diferencias por zona,
regién de residencia o quintiles de ingre-
so. Esta cifra es superior al 23% regis-
trado en 2008 y 2010, lo cual podria
ser reflejo de una mayor confianza en el
sistema de administracién de justicia. El
delito que mds se reporta es el robo de
vehiculo (84,2%), posiblemente porque
se trata de un bien de alto valor econé-
mico y ademds porque el trdmite judicial
es requisito para solicitar la cobertura de
los seguros correspondientes. El delito
mds frecuente, “robo o asalto fuera de la
vivienda”, solo se denuncia en un 30,3%
de las ocasiones (INEC, 2015).

Como se mencioné al inicio de esta
seccion, ademds de la criminalidad obje-
tiva, el anélisis de la seguridad ciudadana
debe considerar el llamado “sentimiento
de inseguridad”. Este tiene que ver con
el miedo que sienten las personas al ver
amenazada su integridad fisica y patri-
monial, y con su opinién acerca de las
instituciones encargadas de enfrentar el
problema. La medicién de este compo-
nente es esencial porque tiene relacién
directa con la calidad de vida de la ciu-
dadania. El sentimiento de inseguridad
puede provocar cambios en las costum-
bres y rutinas de los individuos, ¢ incluso
llega a afectar el ejercicio de derechos
fundamentales. Este fendmeno se mide
a través encuestas. En este andlisis se uti-
lizan los resultados de las encuestas del
Proyecto de Opinion Publica de América
Latina (Lapop, por su sigla en inglés), de
la Universidad de Vanderbilt®.

En varias ediciones de la encuesta (2004,
2008, 2010 y 2012) las personas consulta-
das sefialaron la delincuencia como el prin-
cipal problema del pais, y en algunos afos
esta fue la opinién de casi cuatro de cada
diez entrevistados. En 2014 esta percepcion
se mantenia, aunque con porcentajes simi-
lares alos registrados para la corrupcion y el
desempleo (los tres problemas fueron men-
cionados por dos de cada diez personas).

La encuesta también pregunta qué tan
seguras sc sienten las personas en sus
barrios o comunidades ante la posibili-
dad de ser victimas de un asalto o robo.
Desde 2008, el porcentaje de quicnes
afirmaban sentirse seguros se mantenia
alto, pues, aunque la delincuencia era
una de las mayores preocupaciones en el
pais, las y los ciudadanos percibian sus
comunidades como seguras. Sin embar-
go, esto varié en 2014: la proporcion
de los entrevistados que declaré sentirse
seguro o muy seguro en su lugar de resi-
dencia cayé de 69% en 2012, 2 51% en la
tltima medicién, sin diferencias segin
sexo. Miés de la mitad de las personas cree
que el nivel de violencia en su barrio es
igual que el de un afio antes (56%), mien-
tras que un 13% piensa que es mayor. El
57% de las mujeres y el 52% de los hom-
bres sefialaron que para protegerse de la
delincuencia en el dltimo afo evitaron
caminar por algunas zonas de su comu-
nidad que consideran peligrosas.

Otro tema que indaga la encuesta es la
confianza de la poblacién en la policia.
En la consulta de 2014, el 13% de los
hombres y el 14% de las mujeres afirma-
ron no tener ninguna confianza. Este
sentimiento es mds acentuado entre las
personas menores de 30 afos.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Loria, 2015, en

Desde la perspectiva del desarrollo
humano, la desigualdad, 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, dificultan el crecimien-
to econdémico y debilitan la democra-
cia. Este capitulo entiende la equidad
social como la igualdad en la dotacién de
oportunidades, de manera que todos los
habitantes tengan los medios para poten-
ciar sus capacidades. Esta situacién no
asegura que todos obtengan resultados

semejantes a lo largo de sus vidas, pues en
ello intervienen otros factores (esfuerzo
personal, aptitudes, inteligencia, suerte,
etc.). Sin embargo, si garantiza que nin-
gun individuo enfrente bloqueos sociales
que lo condenen a la pobreza y a la vulne-
rabilidad social.

Desde este punto de vista el balance
general es negativo: en Costa Rica per-
sisten altas desigualdades en la distri-
bucién del ingreso, no hay avances en
la reduccion de la pobreza y el mercado
de trabajo, que es la principal fuente
de ingresos de las familias, no muestra
resultados favorables, ni mejoras previ-
sibles en el mediano plazo, a menos que
se tomen medidas especificas al respecto.
El dinamismo de la economia no parece
alcanzar, por si mismo, para brindar mas
oportunidades a la poblacién que hoy
vive en pobreza o, peor atn, que estd
excluida por factores que bloquean su
ascenso social, como las personas adultas
con baja escolaridad, los habitantes de
regiones periféricas que tienen empleos
de baja calidad, las mujeres jefas de hogar
con problemas para insertarse en el mer-
cado laboral y los trabajadores informales
que no perciben el salario minimo.

Ediciones anteriores de este Informe
han reportado la creciente desigualdad
en la distribucién de los ingresos que ha
caracterizado a Costa Rica en el presente
siglo, y que la ubica en una posicién inter-
media en América Latina, luego de que
en los anos noventa era uno de los paises
mds equitativos de la regidn (la més des-
igual del mundo).

Diversos estudios coinciden en que la
desigualdad en Latinoamérica aumentd
en las décadas de los ochenta y noven-
ta. Esta tendencia se asocia con las cri-
sis econdmicas, las politicas de ajuste
aplicadas sin una red de proteccion
social, las primeras ctapas de las refor-
mas econdmicas, en particular la aper-
tura comercial y el cambio tecnolégico,
que incrementaron la demanda relativa
de trabajadores con mayor escolaridad
(Székely y Hilgert, 1999; Gasparini y
Lustig, 2011; Székely y Sdmano, 2012;
Cornia, 2012). En cambio, a inicios del



siglo XXI se observa una disminucién
generalizada de la desigualdad, que se
explica porque los efectos negativos de
las reformas econdmicas han tendido a
diluirse y las mejoras macroeconémicas
aumentaron el empleo, afectadas por una
reduccién del premio salarial de los més
educados, junto con una expansién de
las transferencias monetarias a los mas
pobres (Lustig et al., 2011; Cepal, 2011;
Gasparini y Lustig, 2011; Cornia, 2014).
A su vez, la caida del premio salarial a la
mano de obra calificada se asocia con una
mayor cobertura de la educacién media,
junto a politicas laborales que impulsa-
ron los ingresos de los empleados menos
calificados, como los salarios minimos
y el fortalecimiento de la negociacién
colectiva (Trejos, 2015a).

En el caso de Centroamérica, Gindling
y Trejos (2014) reportan que durante
la tltima década la desigualdad de los
ingresos laborales aument6 en Costa Rica
debido al crecimiento del premio salarial
a los mds calificados, mientras que dis-
minuy6 en El Salvador y Nicaragua por
la combinacién de un menor premio
salarial, una reduccién en la desigualdad
en los afios de educacién (mayor logro
en secundaria) e incluso caidas reales en
esos ingresos, aunque en ambos paises
persisten importantes problemas, como

CUADRO 2.3

la informalidad (Keifman y Maurizio,
2012).

El indicador mds utilizado para medir
la desigualdad en la distribucién del
ingreso es el coeficiente de Gini". En
Costa Rica su evolucién muestra que,
luego de un comportamiento relati-
vamente estable desde 1987 y durante
los afios noventa (con un promedio de
0,474), entre 1999 y 2001 experimenté
una aceleracién que lo elevé a 0,519
Luego disminuyé hasta 2005, y a partir
de entonces volvié a aumentar de manera
sostenida, hasta ubicarse en 0,516 en
2014. En este ultimo afio el valor se
redujo un 1% con respecto al 2013 (gra-
fico 2.4). Sin embargo, atin es temprano
para saber si ese resultado implica una
reversién de la tendencia creciente que
ha mostrado este indicador desde inicios
del siglo XXTI"2.

En 2014 el ingreso promedio de los
hogares ascendié a 1.008.482 de colones,
lo que representa una disminucién real
del 4,8% en relacién con el 2013. La
magnitud de la contraccién difiere entre
grupos, pero los de menores ingresos, de
nuevo, estuvieron entre los mas perju-
dicados: los ingresos del primer quintil
(los mas pobres) se redujeron un 5,9% y
los del quinto quintil (los mds ricos) un
7.9%, en tanto que los de los quintiles
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GRAFICO 2.4

Evolucion del coeficiente
de Gini*’
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a/ Se ordenaron y acumularon las personas a partir del
ingreso familiar per capita. Los calculos del 2010 al 2014
se realizaron con el ingreso familiar per cdpita neto
ajustado. Ademds se utilizd la estructura de poblacién
proyectada con base en el Censo 2011, del INEC.

Fuente: Elaboracion propia con datos de las EHPM y las
Enaho, del INEC.

segundo y tercero cayeron un 3,4% y un
2,1%, respectivamente. El cuarto quintil
se mantuvo sin cambios.

Si se clasifica los hogares en deciles
se obtiene el mismo resultado, esto es,
que los més perjudicados fueron los gru-
pos extremos de la distribucién (cuadro
2.3). Esto explica la leve disminucién
observada en el coeficiente de Gini, pues
los ingresos de los mas ricos tuvieron una

Ingreso promedio real mensual del hogar¥, por decil de ingreso per capita®. 2012-2014

(colones de junio del 2014)

2012
Primer decil 143.744
Segundo decil 298.682
Tercer decil 415.371
Cuarto dedil 526.962
Quinto decil 687.118
Sexto dedil 830.071
Séptimo decil 998.383
Octavo decil 1.263.186
Noveno decil 1.816.150
Décimo decil 3.458.765
Total 1.043.412

Ingreso
2013 2014
134.28 124.641
287.503 272.572
418.173 396.84
526.733 516.351
654.362 633.125
824.988 814.962
958.342 1.021.866
1.307.341 1.250.103
1.862.211 1.720.861
3.624.742 3.335.917
1.059.312 1.008.482

Variacion anual

2011-2012 2012-2013 2013-2014
1,0 -6,6 7,2
-1,8 -3,7 5.2
45 0,7 51
3,4 0,0 -2,0
6,0 4,8 3,2
12 -0,6 1,2
15 -4,0 6,6
11 3,5 -4,4
15 2,5 7,6
3,7 4.8 -8,0
2,0 15 -4,8

a/ Ingreso neto con imputacién de valores no declarados y ajuste por subdeclaracion. En valores reales, deflactados con el IPC, base junio del 2014. Se utiliz la estructura

de poblacién proyectada con base en el Censo 2011.

b/ Los hogares se ordenaron en diez grupos de igual tamafio (deciles), a partir de su ingreso neto per capita.

Fuente: Elaboracidn propia con datos de las Enaho, del INEC.
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caida mayor que las de los grupos medios.
Es claro, entonces, que la modesta reduc-
cién de la desigualdad se dio en un con-
texto de contraccion real de los ingresos
de los hogares, que afect6 tanto a los mas
ricos como a los mds pobres.

Otro indicador para medir la desigual-
dad es el porcentaje del ingreso total que
acumula cada decil. Mientras el prime-
ro recibe apenas un 1,2% (sin cambios
con respecto al 2013), el décimo, si bien
disminuyé un punto porcentual en el
aino bajo andlisis, concentra un tercio
(33,1%). Otro ejemplo es que la mitad
de los hogares de menores ingresos (pri-
meros cinco deciles) percibe solo un 19%
del ingreso, en tanto que el 20% mads rico
(quinto quintil) absorbe la mitad.

Como report6 el Vigésimo Informe, el
coeficiente de Gini no refleja brechas signi-
ficativas por zona de residencia. En cambio,
estas si se dan a nivel de regiones. Tres de
ellas registran cifras semejantes entre si: la
Central, la Chorotega y la Huetar Norte.
La Huetar Atldntica se mantiene como
la menos desigual, seguida por la Pacifico
Central, y en el extremo opuesto se ubica
la Brunca. La tendencia del periodo 2010-
2014 muestra leves reducciones en las regio-
nes Chorotega, Pacifico Central y Huetar
Atléntica. La Brunca y la Huetar Norte
no exhiben una tendencia clara, mientras
que la Central, en la que reside mayor parte
de la poblacidn, evoluciona de modo muy
similar al promedio nacional.

En 2014, los ingresos promedio del
quinto quintil fueron 12,7 veces mayores
que los del primero, cifra que no vari6
significativamente en relacién con el afo
previo, pero estuvo dos puntos por enci-
ma de la registrada en 2010. Visto por
deciles, el décimo® tiene un ingreso 27
veces mayor que el primero. Si se considera
clingreso del 2% de los hogares mas ricos'y
se contrasta con el del primer decil, el indi-
cador para el 2014 asciende a 45 veces; esto
representa una disminucién de 3 puntos
con respecto al 2013, aunque si se compara
con el 2010 resulta casi 10 puntos superior.

Para profundizar en el tema de la des-
igualdad y entender cudles factores han
incidido en su variacién desde el afio
2001, Trejos (20152)" estimé el aporte

de las diversas fuentes de ingresos de los
hogares al coeficiente de Gini. Ese ¢jer-
cicio produjo tres hallazgos principales.
En primer lugar, entre 2001 y 2014 hubo
tres subperiodos de evolucién del Gini,
cada uno explicado por distintas fuentes,
seglin su comportamiento y peso relativo
en el ingreso total. En segundo lugar, los
ingresos asociados al trabajo calificado,
sin importar el sector del que proceden,
son una fuente importante de desigual-
dad, que se origina no solo en la brecha
entre la oferta y la demanda de este tipo
de mano de obra —que ha ampliado el
premio salarial con respecto a otras fuen-
tes—, sino también en el estancamiento
de los ingresos de los trabajadores no
calificados. Y en tercer lugar, hay un
conjunto de politicas publicas que, al
implementarse, ayudarfan a revertir el
aumento de la desigualdad, en particular
los programas dirigidos a generar y mejo-
rar la calidad del empleo no calificado.

Trejos (2015a) siguié la metodologia
desarrollada por Lerman y Yitzhaki
(1985), que permite la descomposicién
“aditiva y exacta” del coeficiente de Gini
por fuentes (el detalle del procedimiento
se presenta en el Anexo Metodolégico).
El ingreso familiar per cépita total'
declarado en las encuestas de hogares se
desglosa en doce fuentes (diagrama 2.1).
Asi, con datos del 2014 se determiné que
los ingresos laborales constituyen el 81%
y, dentro de ellos, la fuente mds impor-
tante son los sueldos y salarios. Aunque
los empleados publicos representan el
15% de los ocupados, los ingresos por esa
fuente aportan casi una cuarta parte del
ingreso total. El ingreso de los trabajado-
res independientes, denominado renta
empresarial, contribuye con el 17%. A su
interior, el autoempleo (cuenta propia)
proporciona el 9%, y las ganancias de los
empleadores o patronos un 8%.

Las rentas del capital tienen una
baja participacion en el ingreso fami-
liar: apenas un 4% (dato que refleja las
limitaciones que tienen las encuestas de
hogares para captar esta informacién).
Las transferencias corrientes representan
alrededor de un 15%. Dentro de ellas,
los mayores ingresos corresponden a las
pensiones contributivas, en tanto que las
ayudas estatales en dinero tienen un peso
menor’. Finalmente, la contribucién de

las transferencias privadas es de solo un
3% del ingreso global.

El cuadro 2.4 muestra la estructura de
ingresos de los hogares que conforman
los grupos extremos de la distribucién
(los mas ricos y los mds pobres) en el
2014, asi como su variacién porcentual
con respecto al 2010. Se observa que
los ingresos laborales tienen un peso
menor y decreciente en el 20% mas pobre
(primer quintil), pero son una fuente
significativa en el 20% mds rico (quinto
quintil). El componente salarial dismi-
nuy6 un 22% en el primer quintil, mien-
tras que en el quinto crecié casi un 11%
(Trejos, 2015a).

Los empleados publicos se concentran
en los estratos de mayores ingresos, y por
lo tanto, tienen un impacto significativo
en la desigualdad. Los salarios de estos
trabajadores casi no aparecen en ¢l quin-
til més pobre, pero en el més rico aportan
el 30% del ingreso familiar y la mitad del
ingreso salarial. En efecto, el 72% de los
salarios pagados por el Estado se concen-
tra en el quinto quintil y el 91% en los dos
quintiles mas altos. Los sueldos y salarios
pagados por las empresas privadas tienen
una presencia mds generalizada en el
estrato mds pobre, y provienen funda-
mentalmente del trabajo no calificado.

El ingreso del trabajo independiente
representa un 18% en los hogares del pri-
mer quintil y se origina sobre todo en el
autoempleo no calificado, mientras que
en el quinto quintil representa un 19%,
pero procede bésicamente de las ganan-
cias de los empleadores. Como el ingreso
aportado por el autoempleo no calificado
se reduce, en tanto que el proveniente de
los empleadores aumenta, la desigualdad
crece.

Las transferencias corrientes son una
fuente de ingreso importante para el
quintil mas pobrc, y su participacién se
incrementd entre 2010 y 2014. En este
grupo casi la mitad de los ingresos por
este concepto proviene de las ayudas
estatales, aunque en el perfodo estudiado
aumentaron los tres tipos de transferen-
cias indicados en el diagrama 2.1. En el
quinto quintil, el ingreso en este rubro se
origina casi exclusivamente en las pensio-
nes contributivas.



CAPITULO 2

I DIAGRAMA 2.1

EQUIDAD E INTEGRACION SOCIAL

Fuentes de ingreso familiar per capita y estructura en el 2014
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Ingreso familiar
per cépita total

Ingreso laboral
(81%)

Sueldos y salarios
(64%)

Servicio
doméstico (2%)

Empleados
publicos (23%)

Empleados
privados (39%)

Calificados
(23%)

Calificados
(21%)

No calificados
(16%)

No calificados
2%)

Renta empresarial
(17%)

Trabajadores
cuenta propia
(9%)

Profesionales o
técnicos (3%)

Resto (6%)

Fuente: Trejos, 2015a, con datos de las encuestas de hogares del INEC.

Empleadores
(8%)

Transferencias

Renta del capital
corrientes (15%) (4%)

Pensiones
contributivas (10%)

Ayudas del Estado
en dinero (2%)

Transferencias
privadas (3%)
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CUADRO 2.4

Estructura del ingreso familiar per capita, por fuente y quintil de ingreso®. 2014

Total Primer quintil Quinto quintil

Fuentes de ingreso Estructura 2014  Cambio porcentual”  Estructura 2014  Cambio porcentual®” Estructura 2014 Cambio porcentual®
Ingreso familiar per capita total 100,0 79 100,0 -1,0 100,0 9,2
Ingreso laboral 80,5 74 56,4 -17,5 80,1 9,7
Sueldos y salarios 63,8 8,7 38,8 22,2 61,1 10,5
Empleados publicos 23,4 8,2 2,4 219 30,4 9,2
Calificado 20,9 9,0 03 -56,7 29,3 9,5
No calificado 2,5 2,3 2,1 -10,9 11 1,7
Asalariados empresa privada 38,6 9,3 314 -24,2 30,3 11,5
Calificado 23,3 18,0 4,8 29,5 26,4 20,0
No calificado 153 -1,8 26,6 294 39 -24,5
Servicio doméstico 1,8 1,8 5,0 -7,5 04 49,6
Renta empresarial 16,7 3,0 17,6 -4,7 19,0 73
Trabajadores por cuenta propia 8,8 -15,9 16,5 -4,4 73 -20,7
Profesional o técnico 2,5 -23,2 0,5 -59,7 3,6 -19,3
No calificado (resto) 6,3 12,6 16,0 0,0 3,7 22,0
Empleadores 79 38,0 11 9,4 11,7 37,7
Renta del capital 4,0 4.4 0,8 40,9 6,1 4,0
Transferencias corrientes 155 11,1 42,8 33,3 13,8 8,7
Pensiones contributivas 10,3 18,7 10,2 39,5 11,5 15,0
Ayudas del Estado 19 11,6 20,5 374 0,1 -32,3
Transferencias privadas 33 -7,7 12,1 22,6 2,2 13,7

a/ Se ordenan los hogares en cinco grupos de igual tamafio (quintiles), a partir de su ingreso familiar per capita total. EI primero corresponde al 20% més pobre y el quinto

al 20% mas rico.

b/ Cambio porcentual del ingreso familiar per capita en términos reales durante el periodo 2010-2014.

Fuente: Trejos, 2015a, con datos de las encuestas de hogares del INEC.




90  ESTADO DE LA NACION

El cuadro 2.5 muestra los aportes de
cada fuente de ingresos a la desigualdad
total en el periodo 2001-2014, ordena-
dos de mayor a menor segtin su contri-
bucién en el 2014. Los salarios de los
trabajadores calificados, ya sean publicos
o privados, son la principal fuente de
desigualdad. En la década de 2000, cada
uno de ellos explicaba cerca del 28% del
coeficiente de Gini y en conjunto apor-
taban mas de la mitad (Trejos, 2015a).
Este resultado se relaciona con las bre-
chas en el acceso a las oportunidades
educativas que ha tenido la poblacién.
Tal como ha documentado este Informe,
esas diferencias se derivan, a su vez, del
sustancial recorte que sufrid la inversién
publica en educacion en décadas pasadas,
especialmente en los afios ochenta. Esto
ha generado un creciente premio salarial
para las personas que si lograron acceder
al sistema educativo.

Las ganancias de los empleadores (o
patronos) eran la tercera fuente que més
contribuifa a la desigualdad al inicio del
periodo, y han pasado a ocupar la cuarta
posicidn. El resto de las fuentes laborales
aportan, cada una, menos del 5% del coe-
ficiente de Gini, aunque los salarios de
los trabajadores privados no calificados
tenfan un peso mayor durante la primera
mitad de la década de 2000, que en la
actualidad. La suma de todas las fuentes
asociadas al trabajo calificado (ingreso de
los trabajadores por cuenta propia profe-
sionales o técnicos, de los empleadores y
de los asalariados calificados) explica el
74% del coeficiente de Gini.

Entre 2001 y 2014 el aporte de las
fuentes laborales al Gini disminuyd,
mientras que el de las no laborales crecié.
Los ingresos por pensiones contributivas
se incrementaron y se convirtieron en la
tercera causa de desigualdad. Lo mismo
sucedié con los ingresos de capital, que
pasaron de la octava posicién en 2001, a
la quinta en el 2014. Las ayudas mone-
tarias del Estado son la tinica fuente que
reduce la desigualdad. Estas transferen-
cias se han expandido como resultado del
fuerte aumento en los recursos asignados
a pensiones no contributivas, becas y
transferencias condicionadas.

CUADRO 2.5

Contribucion relativa de cada fuente de ingreso a la desigualdad total medida
con el coeficiente de Gini*’. 2001, 2005, 2010 y 2014

Fuentes de ingreso 2001 2005 2010 2014
Coeficiente de Gini 0,518 0,485 0,502 0,513
Contribucion relativa de cada fuente 100,0 100,0 100,0 100,0
Salario de empleados publicos calificados 27,4 27,8 30,4 30,1
Salario de empleados privados calificados 25,0 28,9 26,2 27,8
Ingreso por pensiones contributivas 6,3 8,0 11,6 12,4
Ganancia de los empleadores 16,3 11,8 93 12,0
Renta del capital 3,2 3,7 6,2 59
Ganancia por cuenta propia profesionales y técnicos 43 43 5,2 3,6
Ganancia del resto de cuenta propia 52 4,0 45 3,2
Salario de empleados privados no calificados 8,4 7,0 3,1 2,6
Ingreso por transferencias privadas 2,1 3,0 2,8 1,8
Salario empleados publicos no calificados 1,8 1,7 15 15
Salario en servicio doméstico (en los hogares) 0,1 0,1 0,2 0,2
Ingreso por ayudas del Estado (transferencias monetarias)  -0,3 -0,3 -1,0 -1,1

a/ Para los afios 2010 y 2014 se utiliza el ingreso familiar neto per cépita sin ajustes por subdeclaracion.

Fuente: Trejos, 2015a, con datos de las encuestas de hogares del INEC.

Este andlisis se complementa con las
estimaciones de un indicador que mide la
sensibilidad de la desigualdad ante varia-
ciones en las fuentes. Para ello se calculé
la elasticidad-ingreso del coeficiente de
Gini®, segtin la cual, valores por encima
de uno implican que la fuente es regresi-
va, es decir, que un aumento en el ingreso
en ese rubro incrementa la desigualdad.
Las fuentes mds regresivas desde el afio
2001 han sido las rentas de capital, las
ganancias de los empleadores, los ingre-
sos por trabajo calificado y las pensiones
contributivas.

Las demds fuentes tienen elasticidades
por debajo de la unidad, lo cual indica que
si el ingreso correspondiente aumenta, la
desigualdad se reduce. Cuanto menor sea
este valor, mayor serd su progresividad. En
este sentido, las transferencias privadas y
los salarios de los empleados publicos no
calificados son las fuentes menos progresi-
vas, en tanto que las mds progresivas son los
salarios del servicio doméstico y las ayudas
del Estado.

En resumen, durante el periodo 2010-
2014 ladesigualdad aumentd, pero menos
que en el quinquenio previo, y lo hizo en
un contexto de crecimiento econdmico
y expansion del ingreso familiar, excep-
to para el quintil méds pobre. La mayor

desigualdad se explica por el incremen-
to de los ingresos de fuentes regresivas,
como las ganancias de los empleadores,
los salarios de los trabajadores califica-
dos, en especial del sector privado (pues
los principales aumentos de los ingresos
del sector publico se dieron entre 2005 y
2009) y las pensiones contributivas. Las
rentas del capital no generaron mayor
impacto, mientras que los ingresos aso-
ciados al autoempleo, los salarios de los
trabajadores no calificados y las trans-
ferencias privadas contrarrestaron —cn
parte— el aumento de la desigualdad,
fundamentalmente porque tuvieron una
contraccién real (Trejos, 2015a).

Las ayudas del Estado son la fuente con
menor elasticidad (mds progresiva), pero
no la que reduce més la desigualdad. Esto
st lo logran los salarios de los empleados
no calificados del sector privado, debido
al peso que tienen en el ingreso total”.
Esta evidencia sugiere que una politica
activa de salarios minimos reales, acorde
con ¢l aumento de la productividad del
trabajo, y un mayor control de su cumpli-
miento son factores clave para elevar los
ingresos de este grupo.



También los ingresos por trabajo inde-
pendiente no calificado reducen la des-
igualdad. En este caso, las politicas de
apoyo productivo al sector informal tie-
nen un potencial impacto redistributivo.
Las ayudas estatales ocupan una tercera
posicién, con un aporte marginal que
ha ido creciendo por el aumento de los
recursos asignados y las mejoras logra-
das en su focalizacién. Los ingresos de
los trabajadores no calificados del sector
publico y de servicio doméstico tienen,
asimismo, un impacto redistributivo. El
primer caso alude a una politica de remu-
neraciones que beneficie principalmente
a los funcionarios publicos no calificados
y lo segundo a una activa politica de
salarios minimos que incluya de manera
explicita a las personas que se dedican al
servicio doméstico (Trejos, 2015a).

En el otro extremo, la fuente que mas
contribuye a la desigualdad son —como
se ha dicho- los ingresos salariales de los
trabajadores calificados. La expansion
del empleo publico y de la “nueva econo-
mia” exportadora estarian favoreciendo
la concentracién. En este caso se reque-
rirfa una politica que busque aumentar
la oferta de trabajadores calificados (con
al menos secundaria completa), acom-
pafiada de mejoras en la recaudacién
del impuesto sobre la renta, para que
los profesionales que laboran de forma
independiente y los perceptores de rentas
de capital tributen como les corresponde.
Por ultimo, las pensiones contributivas
muestran un creciente aporte regresivo.
De ahi que la reforma a las pensiones
con cargo al Presupuesto Nacional, que
se discute actualmente en la Asamblea
Legislativa, podria tener un impacto
positivo en la distribucién del ingreso.

Los cambios que ocurrieron en las dis-
tintas fuentes a partir del aio 2001 no se
dieron en la misma direccién, de modo
que la variacién final en el coeficiente de
Gini es una combinacién del impacto
redistributivo de cada rubro de ingreso y
de la evolucién de su monto real. Esto a
su vez depende del comportamiento del
nimero de perceptores de cada fuente,
de las remuneraciones medias reales y de
la estructura de los hogares. Es posible,
entonces, desagregar las variaciones en el
coeficiente de Gini a partir de los cambios
en el aporte de cada fuente de ingreso.

Un ejercicio en ese sentido revelé que
el coeficiente de Gini tuvo un compor-
tamiento diferenciado en los tltimos
tres quinquenios. Entre 2001 y 2005 se
redujo poco mds de tres puntos, en un
perfodo en que el ingreso familiar per
cépita real estuvo estancado. El 83% del
cambio se explica por las ganancias de los
empleadores, fuente que, pese a su alto
poder concentrador, sufrié una contrac-
cidn real significativa. Lo mismo sucedi6
con los salarios provenientes del empleo
publico calificado, mientras que los sala-
rios de los empleados privados calificados
contrarrestaron la caida del indicador,
pues crecieron en términos reales. Los
salarios de los empleados privados no
calificados también contribuyeron al des-
censo del Gini, al aumentar su participa-
cién en el ingreso total. Por el contrario,
otras fuentes con poder concentrador,
como las rentas del capital y las pensiones
contributivas, neutralizaron la variacién
del cocficiente, ya que se expandieron
durante el quinquenio.

Entre 2005 y 2009 el coeficiente de
Gini aumenté tres puntos. En este caso,
el crecimiento de los ingresos reales fue
general y clevado (30%). Los mayores
aportes provinieron de las ganancias de
los empleadores, las rentas del capital,
las pensiones contributivas y los ingre-
sos laborales de los trabajadores mds
calificados. Esto sugicre que el premio
salarial de los més educados se sigui6
incrementando, como resultado de una
mayor demanda de este tipo de trabaja-
dores?. Por el contrario, las fuentes con
capacidad progresiva compensaron —en
parte— el crecimiento de la desigualdad,
en particular los ingresos del empleo pri-
vado no calificado, cuyo peso relativo en
el ingreso total se mantuvo en términos
reales. También la expansién de las ayu-
das estatales y las transferencias privadas
neutralizé el aumento en el Gini, pero no
logré revertirlo.

En el periodo 2010-2014, el coeficiente
se incrementd en cerca de un punto,
en forma paralela a un notable creci-
miento de los ingresos reales, aunque
no generalizado para todas las fuentes y
estratos. Una vez mds las ganancias de
los empleadores hicieron el mayor aporte,
seguidas por los salarios de los emplea-
dos privados calificados. Las pensiones
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contributivas fueron el tercer rubro que
facilité el aumento de la desigualdad,
comportamiento que se ha mantenido en
las dos tltimas décadas. Los salarios de
los empleados publicos tuvieron un apor-
te limitado en este quinquenio, contrario
a lo sucedido en la segunda mitad de la
década precedente, cuando fueron objeto
de importantes ajustes. Las rentas del
capital, a diferencia del periodo previo,
no contribuyeron al incremento del Gini,
debido principalmente a su escaso creci-
miento real (y a posibles problemas para
su captacion por medio de las encuestas
de hogares), mientras que los ingresos
de los trabajadores por cuenta propia
—calificados y no calificados— sufrieron
una contraccion real y, con ello, contra-
rrestaron el aumento de la desigualdad

(Trejos, 2015a).

ARA MAS INFORMACION SOBRE

vease Trejos, 2015a, en

La pobreza es la mds grave expresion de
la desigualdad social, pues los hogares (y
personas) que la sufren estdn en el extre-
mo inferior de la distribucién del ingreso
y carecen de recursos suficientes para
satisfacer un conjunto de necesidades
que son bésicas para vivir dignamente.
Como es sabido, desde hace veinte afios
en Costa Rica este problema afecta a una
quinta parte de los hogares. La persisten-
cia de esa situacién pone de manifiesto
las dificultades que ha tenido el pais
para integrar a una parte significativa
de su poblacién al progreso econdémico
y social.

Las tltimas ediciones de este Informe
han reportado que Costa Rica ha sido
eficiente en la provisién de servicios basi-
cos y programas universales a los hogares
y las personas, pero no ha sido capaz
de generar suficientes oportunidades de
empleo e ingresos para toda la poblacién.
Ello se dificulta por la creciente des-
igualdad redistributiva y la dualidad que

caracteriza el mercado laboral, pues las
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oportunidades favorecen principalmente
a los trabajadores con mas escolaridad,
como se evidencid en la seccidn anterior.

El grifico 2.5 muestra la evoluciéon
de la pobreza desde inicios de los afios
ochenta. Alli se observa que el estanca-
miento que mantiene el indicador en
un persistente 20% comenzd en 1994,
con algunas variaciones no sostenidas
en afos especificos (2003 y 2007). Para
el 2014 se estima que la pobreza alcanzé
a un 22,4% de los hogares, de los cuales
un 6,7% eran pobres extremos. Con res-
pecto al 2013, la incidencia aumenté en
1,7 puntos porcentuales, cambio que es
estadisticamente significativo (al 95% de
confianza).

Con datos de la Enaho 2014 se esti-
ma que un total de 318.810 hogares,
constituidos por 1.170.634 personas, se
encuentran en situacién de pobreza. Con
respecto al 2013 estas cifras equivalen a
un aumento de 32.727 hogares y 75.532
personas. En pobreza extrema se calcula
que estdn 94.810 hogares (344.924 per-
sonas), que representan un incremento
de 3.958 hogares (y 5.975 personas) en
relacién con el 2013 (cambio no signifi-
cativo estadisticamente).

Una de las explicaciones de la mayor
incidencia de este fenémeno estd en la
variacién de las lineas de pobreza® con
respecto al ingreso de los hogares. El
valor de estas lineas crecié entre 0,5%
y 1% entre 2013 y 2014 pero, como se
analizé en la seccién sobre desigualdad,
en ese periodo el ingreso promedio de los
hogares tuvo una reduccién de casi 5%
en términos reales, que afecté en mayor
medida al grupo de menores ingresos.
Asi, por el cambio relativo entre una
canasta bésica mds cara e ingresos reales
disminuidos, mds hogares cayeron bajo
de la linea de pobreza.

Vista por zona, la pobreza es mayor
en las familias rurales (30,3%) que en
las urbanas (19,5%), caracteristica que se
ha mantenido histéricamente. Desde el
afio 2010 la pobreza urbana ha fluctuado
entre un 18% y un 19% de los hogares,
mientras que la rural ha sido de un 27%.
El aumento de esta tltima en 2014 (2,5
puntos) hizo que la brecha entre ambas
zonas creciera, de 8,4 puntos porcen-
tuales en 2010, a 10,8. Los residentes
rurales también son mds afectados por

GRAFICO 2.5

Incidencia de la pobreza total y extrema entre los hogares®
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Fuente: Elaboracion propia con base en Trejos, 2011, y las encuestas de hogares del INEC.

la pobreza extrema, cuya incidencia en
esa zona duplica a la urbana (10,6% ver-
sus 5,2%), situacién que no ha variado
desde 2010. Sin embargo, por ser Costa
Rica un pais muy urbanizado, la mayo-
ria de las personas pobres son urbanas:
742582 (194.697 en extrema pobreza)
versus 428.052 pobres rurales (150.227

en pobreza extrema).

El grifico 2.6 muestra la pobreza
por regiones®. En 2014 los valores mis
altos fueron los de la Brunca (36,2%)
y la Chorotega (33,2%), seguidas por
la Pacifico Central (29,5%), la Huetar
Atlantica (28,2%) y la Huetar Norte
(26,8%). La regién Central, aunque
registra la menor incidencia (17,2%),
concentra el mayor numero de hogares
(y personas) pobres del pais. La pobre-
za extrema tiene otra distribucién por
regiones. En este caso la mayor propor-
cién de hogares cuyo ingreso estd por
debajo del costo de la canasta bdsica
alimentaria corresponde a la Chorotega
(12,1%), seguida de cerca por la Brunca

GRAFICO 2.6

Incidencia de la pobreza total
entre los hogares, por regiones®
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las encuestas
de hogares del INEC.

(11,6%). En niveles intermedios estin la
Pacifico Central y la Huetar Norte (9,7%
¥ 9,6%), la Huetar Atldntica (8,3%) y, con
el menor porcentaje, la Central (4,5%).
Otros indicadores de pobreza, labrecha
(o intensidad) y la severidad (desigualdad
relativa entre los hogares pobres), mostra-
ron comportamientos similares al de la



incidencia en 2014. La brecha revela que,
en promedio, el ingreso de los hogares
pobres se alejé en un 8,8% de la linea de
ingresos (umbral de pobreza), en tanto
que la severidad fue de un 5,1%. En com-
paracion con 2010, estos datos equivalen
a aumentos de 1y 0,7 puntos porcentua-
les, respectivamente. En ambos casos la
zona rural registra cifras que casi dupli-
can las urbanas, lo cual significa que en la
primera la pobreza es mds intensa y més
severa (hay una mayor desigualdad relati-
va entre los hogares que se encuentran en
esa condicién).

Las caracteristicas de los hogares y
personas pobres no han tenido cambios
relevantes en los tltimos anos. El grifico
2.7 presenta una seleccién de ellas, con
datos del 2014. Estos hogares se distin-
guen por ser mds grandes y tener mds
personas dependientes; su tasa de ocu-
pacidn es la mitad de la correspondiente
a los no pobres y su tasa de desempleo
es mds de cuatro veces superior. Todos
estos problemas se agravan en los hogares
en pobreza extrema, donde hay mayo-
res porcentajes de informalidad, rezago
escolar y jefaturas femeninas, y menores
niveles de escolaridad promedio y cober-
tura de la seguridad social®®. El indicador
de poblacién de 7 a 17 afos con rezago
escolar es motivo de preocupacion, pues
evidencia lo dificil que serd para estos
hogares romper el circulo de reproduc-
cién intergeneracional de la pobreza.

Un método complementario a las
mediciones de la pobreza por insufi-
ciencia de ingresos y por necesidades
basicas insatisfechas (NBI) es el de la
denominada “pobreza multidimensio-
nal”, que da seguimiento a una serie
de al menos veinte variables. Con el
fin de implementarlo en Costa Rica, en
2014 se firmé una carta de entendimien-
to entre la Presidencia de la Republica,
el Ministerio de Desarrollo Social y la
Fundacién Horizonte Positivo, en con-
junto con la Iniciativa para la Pobrezay el
Desarrollo Humano (OPHI, por su sigla
en inglés), de la Universidad de Oxford.
Se ha encargado al INEC el desarrollo
del instrumento de medicidn, a partir de
la metodologfa Alkire-Foster (Alkire et
al., 2015), y se espera tener resultados a
finales del afio 2015. Este método se basa
en la premisa de que, ademids de la falta

GRAFICO 2.7
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Caracteristicas seleccionadas de los hogares y las personas,

segiin condicién de pobreza. 2014
(porcentajes y escolaridad en afos)

Miembros por hogar

Hogares con jefatura femenina 36,1

Poblacidn no asegurada 115

Hogares sin servicio de agua en la vivienda
Hogares con hacinamiento por dormitorios
Hogares sin servicio de internet 38,2
Tasa de desempleo abierto
Tasa de ocupacion 60,1
Poblacion ocupada con empleo informal 35,0
Escolaridad promedio (personas 15 afios 0 mas)

Poblacion de 7 a 17 afios con rezago escolar 22,7

No pobres

Fuente: Elaboracion propia con base en INEC, 2014.

de ingresos, los hogares en situacién de
pobreza se ven afectados por otras caren-
cias en 4reas —o dimensiones— como
educacion, salud y proteccién social. En
consecuencia, se define un conjunto de
indicadores y se calcula cudntas personas
y hogares tienen privaciones en cada uno
de ellos. Las autoridades del sector social
esperan que mediante el indice de pobre-
za multidimensional (IPM) mejore la
informacién disponible para la toma de
decisiones en esta materia.

En 2009, el Decimoquinto Informe
Estado de la Nacidn incluyé un capitulo
titulado “Clases sociales, estilos de desa-
rrollo y crecimiento econdémico en Costa
Rica, 1988-2008”, en el cual se plantes
un novedoso marco tedrico para el estu-
dio de la desigualdad y la pobreza, a
partir de una estructura de clases sociales
basada en la insercién laboral de las per-
sonas. Con posterioridad a esa fecha, el
INEC ha realizado cambios metodologi-
cos en las encuestas de hogares (recuadro
2.2), que constituyen la principal fuente
de informacién para ese analisis. Por tal

M Pobres

motivo, en esta ediciéon se efectuaron
ajustes en las estimaciones y se actualizd
la clasificacidn de clases sociales para las
personas ocupadas. En esta oportunidad
el estudio no incluye a los hogares.

Las clases sociales se definen como
conjuntos de personas con ciertas carac-
teristicas que las hacen compartir una
posicion en la vida econdmica de un pafs,
la cual les da acceso a ciertos ingresos,
poder o autoridad. Esta posicion estd
determinada por los modos en que las
personas y las familias participan en la
organizacién socioproductiva.

En los ultimos veintisiete anos la
estructura social de Costa Rica expe-
rimenté una profunda transformacion.
Aunque los datos no son estrictamente
comparables para todo el periodo, es
posible analizar las tendencias para tres
subperiodos: 19872000, 20012009 y
2010-2014. El grafico 2.8 muestra que
las clases relacionadas con actividades
especializadas, gestion o administracién
de procesos fueron las que mds crecie-
ron, mientras que las asociadas a trabajos
manuales (clases obreras) se contrajeron.
El primer grupo es ahora el de mayor
peso relativo en el mercado laboral.

Al desagregar la informacién se
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RECUADRO 2.2

Cambios metodologicos en las encuestas de hogares

El estudio de las clases sociales que
se presenta en esta edicién utiliza como
fuente de informacién las encuestas de
hogares del INEC: entre 1987 y 2009
la Encuesta de Hogares de Propdsitos
Mdltiples (EHPM) y entre 2010 y 2014 la
Encuesta Nacional de Hogares (Enaho).
En estos veintisiete afios se han realizado
ajustes metodoldgicos que impiden tener
una serie estadisticamente comparable
para todo el periodo. Entre los principales
cambios destacan los siguientes:

+ El paso de las EHPM a las Enaho implico
la elaboracién de un nuevo cuestiona-
rio para indagar los temas de interés,
que amplié los contenidos e incorporé
mejoras conceptuales.

GRAFICO 2.8

+ Como resultado de los Censos de
Poblacién de 2000 y 2011, se hicieron
modificaciones en el disefio muestral. La
actualizacién de los marcos muestrales
y de la cartografia permitié seleccionar
nuevas viviendas.

+ También como resultado de los Censos, se
efectuaron cambios en las proyecciones
de poblacién, que incidieron directamen-
te en los ponderadores de las encuestas.

» Se actualizaron los manuales (y criterios)
de clasificacion de las ramas de actividad
y las ocupaciones. En el periodo 1987-
2000 las EHPM aplicaron la clasificacién
CllU2; la ClIU3 se utilizé en las EHPM del
periodo 2001-2009 y las Enaho de 2010 y

Evolucion de la estructura de clases sociales de los ocupados®
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segun los cddigos CIIU.

b/ Incluye la sumatoria de dos categorias: los medianos empresarios y profesionales y las clases intermedias.

Fuente: Elaboracion propia con datos de las encuestas de hogares del INEC.

observa que la clase conformada por los
medianos empresarios y profesionales
fue la tnica que mostrd una tendencia
ascendente sostenida (y con el mayor
crecimiento promedio) durante todo el
periodo, al pasar de la sexta posicién

a finales de los ochenta, a la cuarta en
2014. Las clases intermedias (que inclu-
yen a técnicos y trabajadores adminis-
trativos) escalaron de la cuarta posicion
en 1987, a la primera en la actualidad.
Pese a su reducido tamano, la clase alta

2011, en tanto que la CllU4 se empled en
las Enaho de 2012 a 2014.

Estos ajustes limitan la comparacion de
las cifras entre los periodos 1987-2000,
2001-2009 y 2010-2014, debido a que
no es posible distinguir entre los efectos
atribuibles a las modificaciones realiza-
das y los cambios ‘“reales” en la situa-
cion socioecondmica del pais. Teniendo
esto en cuenta, se hizo un esfuerzo por
mantener la serie lo mds comparable
posible; aun asi, los datos publicados en
este Informe pueden tener diferencias
con los consignados en la decimoquinta
edicién. Para mas detalles véase el Anexo
Metodoldgico.

(grandes empresarios y puestos geren-
ciales) se expandid y registré el segundo
crecimiento mds alto, aunque constituye
apenas el 2% de la poblacién ocupada.

En cambio, los obreros agricolas mos-
traron una tendencia decreciente duran-
te todo el periodo, que los llevé de ser
segundos a finales de los ochenta (18% de
los ocupados) a séptimos en 2014 (apenas
el 6%). Los obreros industriales y de ser-
vicios también perdieron participacion.
Los pequefos propictarios (campesinos,
duenios de industrias artesanales o de
pequefios establecimientos comerciales)
se mantuvieron como uno de los grupos
de mayor peso relativo.

El grifico 2.9 muestra la evolucidn
real del ingreso promedio mensual de
las personas ocupadas por clase social.
En primer lugar es evidente que hay un
ordenamiento esperado, pues los ingresos
mds altos corresponden a los grupos mds
especializados y los ms bajos a las clases
obreras y poco calificadas. Por e¢jemplo,
en 2014 el ingreso de la clase alta casi
duplicé el de los medianos empresarios y
profesionales, cuadruplicé el de las clases
intermedias y fue casi nueve veces mayor
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Ingreso promedio real mensual de las personas ocupadas, por clase social*’
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las encuestas de hogares del INEC.

que el de los obreros agricolas. El ingreso
de los medianos empresarios y profesio-
nales duplicé el de las clases intermedias,
triplicd el de los obreros en servicios, cua-
druplicé el de los pequefios propietarios
y quintuplicé el de los obreros agricolas.
Por su parte, los grupos que recibieron
los menores ingresos fueron los obreros
agricolas y los otros trabajadores.

En segundo lugar, la variacién anual
real muestra una tendencia similar entre
clases sociales (con excepcién de algunos
afios especificos), aunque la magnitud del
cambio si difiere entre ellas. En todo el
periodo 1987-2014, el mayor crecimien-
to promedio real anual de los ingresos™*
lo experimentaron la clase alta (3,2%) y
los medianos empresarios y profesionales
(1,3%), quienes ya de por si ostentaban
los mayores ingresos, mientras que la
expansién mds baja correspondié a las
clases obreras, tanto industriales (0,4%)
como en servicios (0,6%). Este resultado
consolidé las brechas de ingresos entre
los grupos extremos, que se han venido
ampliando en los tltimos afos.

En el perfodo més reciente (2010-
2014), una vez mas los ingresos de las
clases altas y de los medianos empresa-
rios y profesionales tuvieron el mayor

crecimiento, seguidos por los de los
pequeiios propietarios y los otros trabaja-
dores. El ingreso de los obreros agricolas
se mantuvo estancado, al igual que el de
los obreros industriales. Entre 2013 y
2014 casi todas las clases, excepto la alta,
los obreros industriales y los otros traba-
jadores, mostraron una contraccién real
en sus ingresos.

Un dato que ilustra como se modifica-
ron los ingresos mensuales en términos
reales entre 2010 y 2014 es la “ganancia”
(en colones del 2014) que experimenté
cada clase social. La clase alta percibi6
casi 600.000 colones mds entre esos afos,
en los medianos empresarios y profesio-
nales el aumento fue de casi 100.000
colones, en las clases intermedias, los
pequenos propietarios y los obreros en
servicios fue de 15.000 colones, mientras
que los obreros agricolas dejaron de per-
cibir 5.000 colones.

El enfoque de clases sociales permite
ampliar el estudio de la pobreza y la
desigualdad, al identificar el orden de

los grupos en la distribucién del ingreso.
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GRAFICO 2.10

Incidencia de la pobreza entre
las personas ocupadas, por clase
social¥. 2014
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a/ Se excluye la clase alta, pues no registra personas
en pobreza.

Fuente: Elaboracion propia con datos de las encuestas
de hogares del INEC.

Es importante recordar que este analisis
solo considera a la poblacién ocupada.
El porcentaje de personas pobres que se
clasifican como obreros agricolas y otros
trabajadores (poco calificados) méds que
duplica la incidencia total. Los pequefios
propictarios también son afectados por la
pobreza, extrema y no extrema. Los obre-
ros industriales y los obreros en servicios
se acercan al promedio nacional. Por
debajo de éste se ubican las clases inter-
medias, mientras que pricticamente no
hay personas pobres entre los medianos
empresarios y profesionales y en la clase
alta (grafico 2.10).

También es posible clasificar a las
personas ocupadas por clases sociales,
segiin deciles de ingreso per cdpita del
hogar. Los pequenios propietarios estan
distribuidos a lo largo de todos los deci-
les, es decir, constituyen un grupo muy
heterogéneo. Lo mismo sucede con las
clases intermedias, aunque se observa
una mayor concentracion entre los deci-
les sexto y noveno. Las clases obreras
estan entre el segundo y el octavo decil,
mientras que los obreros agricolas perte-
necen a los grupos de menor ingreso. Los
medianos empresarios y profesionales
figuran en los deciles de mayor ingreso:
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un 40% en el décimo y un 30% en el
noveno. Dos terceras partes de la clase
alta se ubican en el décimo decil.

Uno de los factores que explican la
pobreza y las brechas de ingresos de las
personas ocupadas segtin clase social son
los afios de educacién que exhibe cada
grupo. Con una perspectiva de largo
plazo, el grifico 2.11 muestra que las
clases que poseen los promedios mds
altos de escolaridad son precisamente las
que progresaron mas. Asi, entre 1987 y
2014 la clase alta y los medianos empre-
sarios y profesionales ganaron tres afios
de educacion, mientras que los pequefios
propietarios adquirieron dos afos adicio-
nales. Las clases intermedias, los obreros
industriales, en servicios y los otros tra-
bajadores obtuvieron un afio mds. Solo
los obreros agricolas se estancaron, pues
en 2014 su escolaridad promedio era
similar a la de finales de los anos ochenta
(primaria incompleta). En general, estos
datos confirman el bajo logro educativo
que caracteriza a la fuerza de trabajo del
pais y el poco avance que hubo en este
periodo, debido en parte a la dificultad
que supone mejorar la escolaridad de
las personas que ya superaron las edades
idéneas para asistir al sistema educativo.

Otro indicador que revela amplias bre-
chas es el porcentaje de personas que
terminaron la educacién secundaria.
Nuevamente son los medianos empresa-
rios y profesionales los que ostentan las
cifras mds favorables, pues en 2014 casi
todos cllos habian completado ese nivel
educativo, en contraste con los obre-
ros agricolas, que registraron menos del
10%. Con visién de largo plazo, la pro-
porciéon aumenté en todos los grupos y
el avance fue mayor entre 2001 y 2014.
Sin embargo, la mayorfa de las clases
sociales se mantiene por debajo del pro-
medio nacional (46%). En las clases obre-
ras (excepto la agricola) solo una cuarta
parte de sus integrantes tiene secundaria
completa.

El Decimoquinto Informe Estado de la
Nacidn comprobd que los sectores de la
economia tienen asociadas estructuras
de clases con caracteristicas propias. En
las dos ultimas décadas, la conforma-

GRAFICO 2.11
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Fuente: Elaboracion propia con datos de las encuestas de hogares del INEC.

cién de la “nueva economia” provocé la
modernizacién de algunos servicios de
apoyo, lo que favorecié la ampliacién de
las capas intermedias y de los profesiona-
les. En cambio, la contraccién de la “vieja
economfa”, cuya estructura social estaba
compuesta por pequefos propietarios y
obreros agricolas, contribuy¢ a la pérdida
de importancia de esas clases.

Los datos de 2014 indican que la vieja
economia representa un 21% del empleo
total y estd integrada principalmente por
obreros industriales (30%), pequeios
propictarios (25%) y obreros agricolas
(22%). La nueva economia, que absorbe
al 23% de los ocupados, tiene una com-
posicién muy diversa: clases intermedias
(29%), obreros en servicios (21%), peque-
flos propietarios (19%), obreros indus-
triales (11%) y medianos empresarios y
profesionales (11%). En los servicios de
apoyo, que generan el 56% del empleo,
participan sobre todo las clases interme-
dias (26%), medianos empresarios y pro-
fesionales (19%), pequefios propietarios
(16%), otros trabajadores (15%) y obreros
en servicios (15%).

Con visién de mediano plazo, entre
2001 y 2014, la vieja economia perdi6

peso en el empleo total, al pasar de 29%
a 21%, mientras que la nueva economia y
los servicios de apoyo crecieron en alre-
dedor de cuatro puntos porcentuales, a
23% y 56%, respectivamente, tal como
ha documentado el capitulo 3 de este
Informe. La estructura social por tipo
de economia se ha mantenido sin cam-
bios significativos, con algunas excepcio-
nes. Las clases intermedias han ganado
importancia en la nueva economia. La
presencia de los obreros agricolas ha dis-
minuido en los dos tipos de economia.
Los obreros industriales han aumentado
su participacién en la vieja economia y la
han reducido en la nueva, lo que confir-
ma el auge de las actividades de servicios
alo interno de esta tltima.

Hay hallazgos interesantes en cuanto a
los ingresos que perciben las clases socia-
les segun tipos de economia:

e Hasta el 2010, trabajar en la nueva
economia generaba mayores ingresos a
la clase alta, los medianos empresarios
y profesionales y las clases intermedias.
A partir de ese afio ya no hay diferen-
cias importantes entre esos gruposy los
demds sectores.



e Los obreros agricolas que trabajan en
la nueva economia si reciben ingresos
superiores al resto, aunque solo repre-
sentan el 20% de esta clase social. Los
demds estdn concentrados en la vicja
economfa, que es la que registra los
menores ingresos.

e Trabajar en servicios de apoyo genera
mayores ingresos a los pequefios pro-
pietarios, los obreros en servicios y los
industriales. Las dos primeras clases
son las més beneficiadas, pues més de
la mitad de sus miembros se desempe-
fia en ese sector. En cambio, mas de la
mitad de los obreros industriales estd
inserta en la vieja economia, donde
sus ingresos estin muy por debajo del
resto. Para los medianos empresarios y
profesionales pertenecer a algin sector
en particular ya no genera diferencias
en términos de ingresos, como si suce-
dia entre 2001 y 2010.

o Para las clases intermedias, los servi-
cios de apoyo son los que pagan menos,
pero en ellos trabajan casi dos terceras
partes de sus miembros. Un dato rele-
vante es que la vieja economia es el
sector que le genera mayores ingresos a
este grupo, aunque menos del 10% de
sus integrantes estd empleado en ella.
Las clases intermedias son el tnico
grupo al cual la vieja economia le paga
mas.

Uno de los pilares fundamentales del
desarrollo humano es el acceso a un
ingreso que les permita a las personas —y
sus familias— satisfacer un conjunto de
necesidades que son basicas paravivir con
dignidad. En Costa Rica los ingresos por
trabajo son los mas importantes para los
hogares, pues representan mds del 80%
del total que perciben. De esta manera, el
mercado de trabajo es clave para alcanzar
la aspiraciéon de tener un entorno que
le genere a las personas el acceso a un
empleo decente, con una remuneracién
justa’y que no discrimine por motivos de
sexo, edad, condicién socioeconémica o
algun otro rasgo individual.

Ediciones anteriores de este Informe
han documentado que el desempefio

reciente del mercado de trabajo, carac-
terizado por un mayor dinamismo del
empleo informal, incumplimiento de las
garantias laborales y aumentos en el des-
empleo, es central en la explicaciéon de
la creciente desigualdad del ingreso y el
estancamiento de la pobreza. Este com-
portamiento no es exclusivo de Costa
Rica; el informe Tendencias mundiales
del empleo 2014, de la OIT (2014), senala
el fracaso de la débil recuperacién econé-
mica mundial para generar mejoras en el
empleo. A nivel global, en 2013 el desem-
pleo afecté a 200 millones de personas
y se sigue expandiendo, lo cual significa
que la ocupacién crece mas lentamente
que la fuerza de trabajo.

Costa Rica cuenta con valiosa infor-
macién histérica sobre el empleo efec-
tivamente generado, pero persiste una
crénica escasez de datos sobre la cantidad
y los perfiles de la mano de obra que
requeriran las empresas € instituciones
en el futuro. El pais no realiza estudios
prospectivos sisteméticos de necesidades
a nivel de sectores econdmicos y, sin ese
sustento, mucho de lo que se dice tiene
un profundo sesgo especulativo. La deci-
sion de cudntos profesionales y técnicos
formar, en qué 4reas y con qué caracte-
risticas, es un desafio que debe abordar
el sistema educativo, sobre la base de este
tipo de investigaciones.

Es necesario ampliar el conocimiento de
la estructura y dindmica del mercado de
trabajo, para poder realizar estimaciones
razonables sobre su comportamiento en el
futuro cercano en términos de demanda
laboral y perfil de los trabajadores. Con
esos objetivos, en este capitulo se llevaron a
cabo las siguientes investigaciones:

e Se disend un “indice adelantado de
demanda laboral” para dar seguimien-
to a las oportunidades de empleo en
el corto plazo, con base en las ofertas
de trabajo publicadas en el periédico
La Nacién. Este indicador confirma
la tendencia decreciente en la contra-
tacién de mano de obra en los tltimos
trimestres del 2014 y los primeros del
2015 -ya documentada por las encues-
tas de empleo del INEC- vy se cons-
tituye en una herramienta util para
predecir las condiciones del mercado

laboral.
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e Sc estimaron los requerimientos de
mano de obra para los préximos siete
afios (2015 2 2021), segtin la estructura
productiva sectorial del pais reflejada
en la matriz insumo producto® (MIP)
del 2011 y a partir de un conjunto de
supuestos sobre la evolucién de algu-
nos indicadores. Los resultados sugie-
ren que el empleo crecerd a un ritmo
menor que la produccion, por lo que
la dindmica actual de la economia no
alcanzard —por si misma— para ofre-
cer mds y mejores oportunidades a la
poblacién. No se prevén diferencias
en las tasas de crecimiento del empleo
por nivel de calificacién, aunque, por
la estructura del mercado, se calcula
que cerca de un 40% de los puestos
generados serd de calificacion media y
un 30%, cada uno, de calificacién alta
y baja. Por otra parte, solo un 14,7%
del empleo corresponderd a sectores
“clave” (con fuertes vinculos produc-
tivos) y la mayorfa de los trabajadores
se insertara en actividades débilmente
encadenadas.

e Teniendo en cuenta la transicién
demogréfica y la participacién laboral
por sexo, se proyectd la PEA esperada
en los proximos afos, segin diversos
escenarios. Las estimaciones muestran
que para acelerar ¢l crecimiento de la
oferta laboral es necesario incentivar la
participacién femenina.

e Se reportan los resultados de las
encuestas de seguimiento a graduados
universitarios que realiza el Consejo
Nacional de Rectores (Conare), las
cuales demuestran que el desempleo
entre los profesionales es bajo (menos
de la mitad del promedio nacional),
aunque hay disciplinas que deben revi-
sarse, pues tienen condiciones desfavo-
rables de insercion laboral: subempleo
por insuficiencia de horas o trabajos
poco relacionados con la carrera estu-

diada.

De esta forma, el Programa Estado de
la Nacién abre una linea de investigacion
de mediano plazo sobre el mercado labo-
ral, cuyo objetivo es analizar a profundi-
dad las causas estructurales de la pobreza
y la desigualdad, documentar mejor las
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brechas observadas y senialar cudles ins-
trumentos de politica publica deben ser
replanteados para revertir las tendencias
negativas en estas materias.

Segun las mediciones trimestrales de
la Encuesta Continua de Empleo (ECE),
del INEC, el mercado tiene dificultades
para absorber la fuerza laboral. El sector
terciario, que es el mayor empleador, sufre
una caida en la generacién de puestos que
viene desde el cuarto trimestre de 2013,
y que en los tltimos dos trimestres de
2014 se torné negativa, es decir, no solo
no cred nuevas plazas sino que ademds
perdié algunas de las existentes (grafico
2.12). En el mismo periodo aumenté el
empleo generado en los sectores primario
y secundario, pero, dada la importancia
relativa de cada uno, el saldo final es un
mercado con unos 30.000 puestos menos
en el tltimo trimestre de 2014.

Las tasas netas de participacion laboral
no han mostrado cambios en los tltimos
afos. Si se estiman con datos de la ECE y
para las personas mayores de 15 afios, en
el 2014 la masculina alcanzé un 75% y la
femenina fue cercana al 50%, niveles que
se mantienen desde el 2012. Cabe senalar
que el estancamiento de la participa-
cién femenina se presenta luego de varias
décadas de un notable dinamismo en la
incorporacién de las mujeres al trabajo
remunerado.

Cabe preguntarse si las tasas de parti-
cipacién por sexo estin estancadas por
barreras de acceso o porque ya no hay
més personas en edad de incorporarse
al mercado (recuadro 2.3). La respues-
ta es que ambos factores son parte de
la explicacién. En ediciones anteriores
de este Informe se ha documentado el
impacto de la transicién demografica
en el tamafio de la poblacién en edad de
trabajar (personas entre 15 y 64 afios), la
cual estd creciendo a un ritmo menor y
se prevé que en un par de décadas dejard
por completo de hacerlo. Por su parte, el
Vigésimo Informe senalé que, histdrica-
mente, las mujeres han sido las encarga-
das de realizar las labores domésticas no
remuneradas, y esa es una de las razones
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Tasa de participacion laboral, por sexo y edad quinquenal

100% 7
80%
60%
40%
20%
0%

S I JIXRK T ERIT 8

T ©® ©® ©® ©® ©® ©® © © © £

AR ARV LFRRS !_E

Hombre
2001 (07 e )(14

n
S IS F s XK I 8
I T . T T T R R - T —
N N ] R SL R RIS
- ] N M om < IR IR B
S

Mujer

Fuente: Elaboracion propia con datos de las encuestas de hogares del INEC.

que limitan su insercién en el mercado
remunerado.

Contar con mano obra suficiente es
imprescindible para el crecimiento eco-
némico. Sin embargo, ¢l inevitable enve-
jecimiento de la poblacién puede dificul-
tar la disponibilidad de ese recurso, y de
hecho en Costa Rica, si no cambian las
tasas de participacion actuales, se estima
que entre 2015 y 2020 el nimero de
personas en edad de trabajar (entre 15y
64 afios) aumentara tan solo un 5%, con

un promedio anual de aproximadamente
30.000 personas adicionales (Jiménez-
Fontana, 2015).

Al examinar la participacién por sexoy
grupos quinquenales de edad durante los
ultimos quince anos, se aprecia que para
los hombres la tasa estd estancada para
todos los grupos desde 2001, en tanto
que las mujeres de 20 a 60 afios tuvieron
incrementos durante casi todo el periodo
(gréfico 2.13). También cabe notar que
para los varones la tasa de participacion
es muy similar entre todos los grupos,
desde los 20 hasta los 60 afios, en tanto
que para las mujeres la mayor actividad
se da entre los 20 y los 35 anos. Ademas,



RECUADRO 2.3

Transicion demografica y tasas de participacion laboral

En Costa Rica el nimero de personas
en edad de trabajar crece cada vez a un
ritmo menor desde 1980. Se prevé que
entre 2040 y 2045 dejard de aumentar
y en 2050 comenzara a reducirse. Esta
es una realidad que comparten todos los
paises que se acercan al final de la transi-
ciéon demografica. Pese a ello, aln existe
un margen para incrementar la mano de
obra costarricense y, de ese modo, poten-
ciar el crecimiento econémico. Esta opor-
tunidad viene por dos vias: una mejora
en los niveles de calificacion, para lo cual
es determinante la politica educativa, y
una mayor participacion de las mujeres
en el mercado de trabajo, para lo cual se
necesita no solo actuar desde la politica
de empleo, sino eliminar la barrera que
impone la falta de opciones para conciliar
el trabajo reproductivo con el productivo.

La poblacién en edad de trabajar es
la mano de obra potencial, mientras que
la fuerza laboral es la proporcién de ese
grupo que efectivamente esta dispuesta
a trabajar (ocupados mas desempleados).
En Costa Rica, la fuerza laboral represen-

GRAFICO 2.14

ta un poco mds del 75% de las personas en
edad de trabajar (entre 15 y 65 afos), cifra
similar al promedio mundial.

La oportunidad de incrementar la fuerza
laboral depende de las tasas de participa-
cién por sexo y edad. Aunque Costa Rica se
ubica en una posicién promedio, este indica-
dor esconde amplias brechas de género. La
tasa de participacién masculina es de casi
el 85%?2°, superior a los niveles de Espafa,
Chile, México, Suecia y el promedio mundial.
En los dltimos veintitrés afios varié poco,
e incluso en casi todos los paises tuvo una
leve reduccién. Las tasas superiores al 90%
corresponden en su mayoria a naciones del
Africa Subsahariana. Por lo anterior, puede
decirse que la proporciéon de hombres en la
fuerza laboral alcanzé un nivel cercano a la
frontera maxima de produccién. En otras
palabras, en Costa Rica la posibilidad de
aumentar significativamente la participa-
cién laboral masculina es baja. Por consi-
guiente, la politica publica en este ambito
debe enfocarse en reducir la proporcién
de hombres que estdn desempleados pero
dispuestos a trabajar, asi como en disminuir

Tasa de participacion laboral femenina en paises seleccionados
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a la baja participacién femenina se suma
un retiro temprano del mercado laboral,
que reduce el potencial de crecimiento
econdmico del pais.

Es probable que la salida temprana de
la fuerza laboral obedezca a un fenémeno
generacional, que podria cambiar en el
futuro con el apoyo de politicas publicas
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la informalidad y mejorar el cumplimiento
de las garantias laborales.

En el caso de las mujeres el margen de
accion es mayor. Costa Rica es el cuarto
pais de América Latina con la menor par-
ticipacién femenina, y aunque desde 1990
este indicador aumenté en casi quince
puntos porcentuales?’, todavia se man-
tiene bajo en comparacién con el prome-
dio mundial (grafico 2.14). Las mayores
tasas corresponden a Noruega, Suecia y
Finlandia, naciones reconocidas por sus
bajos niveles de desigualdad de género y
sus avanzadas politicas de maternidad y
paternidad, y cuyas tasas de participacion
femenina rondan el 75%, mds de veinte
puntos porcentuales por encima de la
costarricense. Actualmente, Costa Rica
se ubica en el puesto 68 de 187 paises en
el indice de desigualdad de género, lo cual
refleja la persistencia de amplias brechas
en esta materia.

Fuente: Jiménez-Fontana, 2015.

y privadas que fomenten el empleo feme-
nino de calidad, sin incentivar la infor-
malidad. Una reforma en esta linea es
la reciente decisién de la Junta Directiva
de la CCSS, de eliminar gradualmente
la posibilidad de anticipar el retiro con
reduccién de la pensién. Sin embargo, el
cambio no solo depende de una mayor
calificacién, sino también de la existencia
de redes de apoyo v la justa distribucion
de las tareas domésticas pues, como se
sabe, las mujeres son las principales res-
ponsables del trabajo no remunerado,
al cual dedican mds del doble del tiem-
po que los hombres (Jiménez-Fontana,
2015).

Dado que existe un margen para
ampliar la participacién femenina en el
mercado laboral, se estimaron diversos
escenarios de aumento. Como en los
ultimos tres anos las tasas de participa-
cién para ambos sexos no han cambiado
de modo significativo, se consideré como
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escenario base que esas tasas (por grupos
de edad) se mantienen y se calcul la
fuerza laboral con base en las proyeccio-
nes de poblacién de INEC y CCP-UCR
(2013). Adicionalmente, se estimaron
tres escenarios de incremento anual, de
1%, 2% y 3%, en las tasas de participa-
cién de las mujeres de entre 20 y 39 afos.

Entre 2006 y 2008, con un crecimien-
to de alrededor del 10%, el nimero pro-
medio de personas que se incorporaban
a la fuerza laboral cada afo era superior
a 60.000. Al bajar el ritmo de aumento,
entre 2012 y 2014 la cifra descendié a
38.500 v, si la tendencia se mantiene,
entre 2015 y 2020 rondaré las 30.000.
Estos resultados evidencian la necesidad
de fomentar la participacién femenina,
pues si esta se incrementara en un 3%
anual, ¢l promedio de nuevos ocupados
serfa de més de 45.000 (grifico 2.15).
Un aspecto relevante a considerar es que
estos calculos consideran la mano de obra
potencial y no el nimero de personas
que tienen empleo, dado que también se
suman las personas desempleadas. Por lo
tanto, no se trata solo de expandir la fuer-
za laboral, sino de dotar a las mujeres de
mésy mejores puestos de trabajo, es decir,
que su insercidn remunerada se realice en

GRAFICO 215

Proyeccion de la fuerza de trabajo,
segiin diversos escenarios de
crecimiento de las tasas de
participacion laboral femenina

2.600.000 -
2.500.000 4
2.400.000 4
2.300.000

2.200.000 4

2.100.000

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Base =——1%anual === 2%anual 3% anual

Fuente: Jiménez-Fontana, 2015, con datos de las Enaho,
del INEC e INEC-CCP, 2013.

empleos de calidad. Cabe recordar que,
como ha documentado este capitulo en
ediciones anteriores, ellas son mas afec-
tadas que los hombres por el desempleo,
el subempleo y la informalidad.

El beneficio econdmico que se deri-
va de un aumento de la participacién
femenina en la fuerza laboral se conoce
como el “bono de género”, y se estima
que en América Latina tiene ¢l mismo
potencial que el primer bono demogra-
fico (Martinez-Gémez et al., 2013). Sin
embargo, para materializar esta opor-
tunidad es necesario reducir las barre-
ras que enfrentan las mujeres para acce-
der al mercado de trabajo remunerado
(Jiménez-Fontana, 2015).

Para dar seguimiento a las tendencias
de corto plazo en la generacién de puestos
de trabajo y complementar las cifras de la
ECE, se desarroll un indice de demanda
laboral (IDL) que utiliza la informacién
sobre ofertas de trabajo publicadas en la
prensa escrita. Este ejercicio sigue la tra-
dicién de indices construidos en Estados
Unidos, Argentina, Uruguay y Bolivia
(Barroso, 2013). De esas experiencias se
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tomaron las recomendaciones metodo-
l6gicas para su aplicacién en Costa Rica
(recuadro 2.4).

Asi, para estimar el IDL se constru-
y6 una base de datos con los avisos de
empleo divulgados por el periddico La
Nacidn los dias domingo y lunes durante
63 meses (entre enero de 2010 y marzo
de 2015). Se contabilizaron los puestos
de trabajo que fueron ofrecidos cada
mes y se compararon con el dato de
mayo de 2011, que para estos efectos se
tomé como mes base. Los resultados se
muestran en el grifico 2.16. Destacan
las oscilaciones ciclicas en el periodo
analizado, con una tendencia decreciente
hacia el final, lo cual es consistente con
el comportamiento de otros indicadores
de empleo reportados en las anteriores
secciones de este capitulo.

A su vez, el gréfico 2.17 ilustra la evo-
lucién trimestral del IDL y de los nuevos
puestos de trabajo (medidos como el
aumento de las personas ocupadas), entre
el primer trimestre de 2011 y el primero
de 2015. Es importante considerar el
tiempo que transcurre entre el cambio en
una variable y su efecto en la otra, puesto
que las ofertas de empleo ocurren antes
de que se contrate el nuevo personal. Esto

indice de demanda laboral (IDL), por mes
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Fuente: Sequra, 2015, a partir de la base de datos de avisos de empleo en el periddico La Nacidn.



RECUADRO 2.4

Estimacion del indice de demanda laboral (IDL)

El indice adelantado de demanda labo-
ral (IDL) es una medida anticipada de las
condiciones del mercado de trabajo y de
la actividad productiva en su conjunto,
ya gue las ofertas de empleo se hacen de
previo a un ciclo econémico. En este sen-
tido, es un complemento del indice men-
sual de actividad econémica (IMAE) que
calcula el Banco Central de Costa Rica.
Su objetivo es medir las tendencias de
corto plazo en la demanda del mercado
de trabajo y la economia en general, dada
la estrecha relacion que existe entre ellas.

Es preciso aclarar gue este indice no
determina el empleo efectivamente gene-
rado, lo cual se hace con las encuestas
de empleo del INEC (Enaho y ECE), sino
las intenciones de contratacién de corto
plazo de las empresas. La dindmica del
empleo es generada por la creacion, la
rotacién y la pérdida de puestos (Barroso,
2013). EI IDL se enfoca en los dos prime-

significa que, en el presente ¢jercicio, la
generacion de empleo tiene un trimestre
de rezago. Se observa que en la mayor
parte del periodo hubo coincidencia
entre ambos indicadores, lo que podria
indicar que el IDL tiene capacidad para
predecir la generacién de empleo, pese a
ser una versién preliminar. En los préxi-
mos anos se espera alimentar la base de
datos con informacién de otros perié-
dicos, asi como de los medios electréni-
cos usados actualmente por las empresas
para reclutar a su personal.

Este método de captura de informa-
cién permite aprovechar otras variables
de interés, como las caracteristicas, tanto
formales como en habilidades o talentos,
que solicitan las empresas. Los regis-
tros de la base de datos indican que
més del 56% pide experiencia previa.
El dominio del inglés es otro requisito
frecuente, aunque no supera el 30% de
los avisos correspondientes a las activi-
dades de mayor demanda (comercio y
servicios). Otra condicién importante
es tener conocimientos en computacion;
entre un 20% y un 35% de los avisos,

ros conceptos, es decir, la entrada al merca-
do laboral de personas que estaban fuera
de él y el cambio de trabajo de personas
empleadas (rotacion).

Para la estimacion del indice se construyé
una base de datos que contiene todos los
avisos de empleo divulgados por el perié-
dico La Nacidn los dias domingo y lunes?8.
El marco muestral consta de 3.029 planas
publicadas entre enero de 2010 y marzo de
2015, es decir, cubre 63 meses. La informa-
cion fue suministrada por el citado periddi-
co. Para construir el indice se contabilizan
los puestos de trabajo que fueron ofrecidos
en un mes, segun sector econémico, y se
comparan con un momento determinado
(mes base), que en este caso es el mes de
mayo de 2011 (para mas detalles véase el
Anexo Metodoldgico).

A partir de estos insumos se determi-
né que durante el periodo 2010-2015 se
divulgaron entre 11.000 y 21.000 ofertas

GRAFICO 217
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de trabajo por afio. Entre un 13,5% y un
24,2% de ellos fueron publicaciones en
inglés. Por rama de actividad, domina-
ron los puestos en servicios (40,6%) vy
comercio (20,2%). Entre los avisos que
especificaron el nivel educativo requerido
prevalecieron las demandas de profesiona-
les universitarios (29,1%).

El 90,3% de los avisos fue publicado
por empresas privadas. En un 28% de los
casos se logré identificar la nacionalidad
de la firma solicitante y, de ese total, un
41,2% eran compafifas extranjeras. Solo
el 2,5% especificd el sexo del potencial
postulante, pero el 24% estaba redactado
en "género masculino” (ingeniero, aboga-
do, etc.). Los cinco puestos mds frecuen-
tes fueron: vendedores (8,2%), asisten-
tes o auxiliares (6,2%), ingenieros (5,7%),
gerentes (4,9%) y docentes (4,7%).

indice adelantado de demanda laboral (IDL) y nuevos puestos de trabajo*
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a/ Los nuevos puestos de trabajo se calculan como el cambio interanual de las personas ocupadas segin la Encuesta

Continua de Empleo. Tienen un trimestre de rezago.

Fuente: Sequra, 2015, a partir de la base de datos de avisos de empleo en el periddico La Naciony la ECE, del INEC.
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segn la actividad econdmica, menciona
este tema. Aunque se debe profundizar,
esta evidencia sugiere que el mercado
reconoce como “pluses” los conocimien-
tos en computacion y el dominio de un
segundo idioma, aunque no son requisi-
tos solicitados de manera explicitos en la
mayoria de las publicaciones, por lo que
no parecen ser indispensables para optar
por los puestos ofrecidos (grafico 2.18).

Aunque asi lo deseen, no todas las
personas acceden a un trabajo decente.
En Costa Rica los problemas de cali-
dad del empleo, como el desempleo, el
subempleo o la informalidad, han sido
persistentes en los tltimos afios. En 2014
la tasa de desempleo abierto —medida
con la Enaho- se situd en 8,6%, sin cam-
bios con respecto al 2013, y afecté con
mayor intensidad a las personas pobres,
los jovenes, las mujeres y las regiones
periféricas. Si el indicador se calcula con
datos de la ECE el valor promedio fue de
9,6%, similar al de los tltimos tres afos y
equivalente a cerca de 220.000 personas.
El desempleo femenino fue de un 12%,
frente a un 8% del masculino.

Con una perspectiva de largo plazo,
el desempleo actual es de los mds altos
del periodo 1980-2014, solo compara-
ble con la época de crisis a inicios de la
década de los ochenta (grifico 2.19). En
anos recientes el crecimiento del PIB ha
sido modesto y voldtil, lo cual afecta la
generacién de empleo. Sin embargo, en
otros periodos la produccién ha crecido a
tasas similares a las actuales (por ejemplo
entre 2000y 2004) y el desempleo nunca
superd el 7%.

Esta situacién es preocupante para el
pais y ayuda a entender el estancamiento
de la pobreza y la alta desigualdad de
ingresos. La generacion de mésy mejores
empleos es esencial para hacer frente a
esos problemas y apuntalar un crecimien-
to econémico inclusivo.

Otra caracteristica del desempleo es
que afecta més a las personas con baja
calificacién: sicte de cada diez personas
que se encuentran en esa situacién no
concluyeron la educacién secundaria, lo
cual significa, ademds, que este no parece
ser un problema especialmente serio para
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Cinco principales requisitos en las ofertas de empleo publicadas
en el periodico La Nacién, por actividad economica®.

Enero de 2010 a marzo de 2015

Experiencia

Dominio del idioma inglés
Disponibilidad de residir en el lugar
Conocimientos en computacion
Incorporado al colegio respectivo

Agricultura
6

Experiencia

Dominio del idioma inglés
Disponibilidad de horarios
Presentacion personal
Tener vehiculo propio

Comercio
(24,8%)

Experiencia

Dominio del idioma inglés
Conocimientos en computacion
Trato al cliente

Comunicacion

Finanzas
(3,7%)

Experiencia

Dominio del idioma inglés
Conocimientos en computacion
Prentension salarial
Disponibilidad inmediata

Industria y
construccion
(13,0%)

Experiencia

Dominio del idioma inglés
Conocimientos en computacion
Incorporado al colegio respectivo
Comunicacion

Servicios
(56,8%)

78,5
425
36,5
33,6
32,9
60,5
20,9

153
131
12,7

62,4
38,3
29,8
152
14,6
358
234
18,9
133
56,7
30,3
233
115
104

a/ El porcentaje indicado en el eje vertical, en las actividades econdmicas, representa el peso que tiene cada actividad
dentro del total de ofertas publicadas con informacion conocida.

Fuente: Sequra, 2015, a partir de la base de datos de avisos de empleo en el periddico La Nacion.

la mano de obra con alto logro educativo.
Las encuestas de seguimiento a gradua-
dos universitarios que realiza el Consejo
Nacional de Rectores (Conare) permi-
ten afirmar que el desempleo entre los
profesionales no es generalizado, y que
solo analizando de manera desagregada
por carreras se pueden identificar 4reas
en que se debe mejorar, ya sea porque el
numero de graduados es alto en relacién
con los requerimientos del mercado, o
porque independientemente de la canti-
dad de personas que reciben un titulo,
algunas disciplinas tienen problemas de
empleo, como se vera a continuacion.

Para conocer con mayor detalle la
situacién laboral de las personas gra-
duadas universitarias, sus caracteristicas
sociodemogréficas y académicas, el grado
de satisfaccidn con respecto al trabajo
que realizan, la universidad en que se
graduaron y la carrera que estudiaron,
el Observatorio Laboral de Profesiones
(OLaP), del Conare, realizé en 2013
la encuesta “Seguimiento de la condi-
cién laboral de las personas graduadas
2008-2010 de las universidades costarri-

censes” .



La principal conclusion del estudio es
que el desempleo profesional es bajo si
se compara con el resto de la poblacidn,
aunque aumento signiﬁcativamente en
afos recientes (Gutiérrez et al., 2015). En
general, las y los graduados universitarios
se desenvuelven en un entorno menos
favorable que una década atrds, tendencia
similar a la observada en el plano inter-
nacional. Como muestra el grafico 2.20,
la tasa de desempleo de estas personas
alcanzé un 4,5% en 2013, cifra cercana a
la reportada por la ECE para los ocupa-
dos profesionales.

El 60,2% de los profesionales desem-
pleados considera que una de las razones
por las que no consigue trabajo es la
baja demanda de personal en su 4rea de
especialidad. Otras razones son la escasa
experiencia (15,2%) y la poca demanda
de profesionales en general (11,7%). La
mayoria de las personas graduadas que
trabajan tienen una jornada de tiempo
completo (90,2%).

Otros problemas de empleo en este
grupo son relativamente pequefios en
contraste con el promedio nacional. El
subempleo por insuficiencia de horas
—que se presenta cuando la persona busca
un trabajo a tiempo completo pero no
lo consigue®®- alcanza un 3,1%; este
porcentaje, aunque es bajo, crecido con
respecto al 2010, cuando se ubicd en
1,3%. El 4rea de Ciencias Econémicas
registra la menor proporcién (0,2%) y la
mayor corresponde a Ciencias de la Salud
(7,6%). Por otra parte, el 6,0% de los gra-
duados reporta empleos que tienen poca
relacion con sus carreras (baja o ninguna
relacién)’’. La mitad indica que ello se
debe a que “no consiguen trabajo en su
campo profesional”, es decir, a razones
asociadas al mercado laboral.

Al comparar los indicadores de des-
empleo, subempleo por horas y relacién
del campo de estudio con el de traba-
jo, se observa una desmejora entre las
dos encuestas del Conare (2010 y 2013).
Cabe mencionar que los consultados en
2013 se graduaron en periodo de crisis
econdmica. El deterioro de los indicado-
res de empleo es mds marcado en las dreas
de Ciencias Sociales, Recursos Naturales
y Ciencias de la Salud.

Ocho de las 107 disciplinas estudiadas des-

tacan por no tener desempleo, subempleo
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GRAFICO 219
Evolucion de la tasa de desempleo abierto

10% 1

8% 1

60/.

0

4

2

2 -

/0

0%
RN KXR |88 888s88888 2288
L I B B B B B B B I ] e e e e e N ANNNNANNNNN NANANANN

Costa Rica en cifras EHPM Enaho

Fuente: Elaboracidn propia con datos de Costa Rica en cifras (Sdenz y Vargas, 1994) y las encuestas de hogares del INEC.

GRAFICO 2.20

Tasa de desempleo en profesionales graduados en 2000-2007 y 2008-2010,
por area del conocimiento

Todos los ocupados¥
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a/ La estimacidn del porcentaje de desempleo nacional para el 2010 proviene de la Enaho, mientras que la cifra del 2013
se estimd como el promedio de las ECE realizadas en los trimestres sequndo, tercero y cuarto de ese afio.

Fuente: Gutiérrez et al., 2015.

Religiosa, Imagenologia Diagndstica y
Terapéutica, Optometria, Microbiologia
y Formacién General. Adicionalmente,
Educacién  seis  disciplinas  presentan  dos

por insuficiencia de horas o trabajos con
poca o ninguna relacién con la carre-
ra. Estas son: Estadistica, Laboratorista
Quimico, Archivistica,
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indicadores laborales con niveles de cero:
Disefio Industrial, Educacién Técnica en
Servicios, Ingenieria Eléctrica, Farmacia,
Ingenieria Civil y Odontologia. Hay dos
dreas que enfrentan un panorama laboral
desfavorable, pues los tres indicadores
considerados registran valores superiores
al 10%: Ensefanza de la Filosoffa y la
Psicologia y Diseio de Interiores, ambas
con menos de cincuenta personas gra-
duadas (cuadro 2.6).

Las personas que se graduaron en dis-
ciplinas con condiciones desfavorables de
empleo®” (alto subempleo por horas y tra-
bajos poco relacionados con su carrera)
muestran las siguientes caracteristicas:

mujeres (80% versus 20% de hombres),
residentes de la GAM (69%), mds jéve-
nes que en las demds carreras (menor
edad promedio), mejor clima educativo
del hogar (42% de los padres completd
estudios universitarios®), egresados de
colegios privados, mayor financiamien-
to familiar en el pago de sus estudios,
mayor presencia del ejercicio liberal de
la profesién y bajos ingresos. No hay
diferencias significativas segiin el tipo de
universidad (estatal o privada), el grado
académico (bachillerato o licenciatura)
ni el dominio del idioma inglés (Navarro,

2015).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

vease Gutierrez et al,, 2015, y Navarro,
2015, en

Los favorables indicadores laborales
que exhiben los graduados universitarios
se deben en buena medida al hecho de
que este grupo se inserta fundamen-
talmente en el sector publico, donde el

CUADRO 2.6

Distribucion de disciplinas por indicadores de empleo®, segiin nimero de graduados en universidades. 2013

Namero
de graduados

Menos de 50
(13 carreras)

Entre 50 y 100
(20 carreras)

Entre 100 y 200
(18 carreras)

Entre 200 y 500
(17 carreras)

Entre 500y 1.000
(21 carreras)

Mds de 1.000
(18 carreras)

a/ Incluye tres indicadores: desempleo, subempleo por insuficiencia de horas y empleo sin relacién con la carrera. Se valoran como “favorables” las cifras por debajo de

Indicadores de empleo favorables

Imagenologia?, Archivistica®, Estadistica”, Formacion General?,
Administracion Agropecuaria, Geologia

Laboratorista Quimico”, Microbiologia¥, Optometria¥,

Disefio Industrial, Educacion Preescolar Inglés, Educacion Técnica
en Servicios, Fisica, Lengua Francesa, Electromedicina, Ingenieria
Agricola, Ingenieria de los Materiales, Produccion Audiovisual,
Salud Pdblica

Educacion Religiosa®, Administracién de Servicios de Salud,
Agronomia General, Bibliotecologia, Disefio Grafico,
Ensefianza de las Artes Plasticas, Ingenieria Quimica,
Secretariado Profesional, Tecnologia de Alimentos, Topografia

Economia, Educacion para el Hogar, EduacionTécnica Industrial,
Ensefianza de la Computacion, Ensefianza de la Mdsica,
Ingenieria Eléctrica, Lenqua Inglesa, Planificacion, Quimica,
Registros Médicos, Sequridad Laboral, Medicina Veterinaria

Administracion Educativa, Administracion Publica, Arquitectura,
Arte Publicitario, Educacion Primaria Inglés, Ensefianza de las
Ciencias, del Castellano, de los Estudios Sociales, de la Matematica,
Farmacia, Ingenieria Civil, Electronica, Mecanica, Orientacion,
Publicidad

Administracion, Computacion, Contaduria, Derecho,
Educacion Primaria, en General, Especial, del Inglés (secundaria),
Enfermeria, Finanzas, Ingenieria Industrial, Medicina, Mercadeo

10% y “desfavorables” las que superan ese nivel.
b/ Los asteriscos indican el nimero de indicadores en los que la carrera tiene condiciones desfavorables.
¢/ Carreras con tasa de desempleo igual a cero.

Fuente: Elaboracidn propia con base en Gutiérrez et al., 2015.

Indicadores de empleo desfavorables

Ensefianza de la Psicologia y la Filosofia®**, Disefio de Interiores***,

Economia Agricola®, Biotecnologia™, Artes Musicales™

Ciencias Politicas®**, Geografia®**, Terapia Respiratoria®*,
Literatura y Lingiistica®*, Fitotecnia®, Sociologia®, Filosofia®,
Artes Plasticas®

Ciencias Forestales y Ecologia®, Ensefianza del Francés*

Criminologia®*, Nutricion™*, Trabajo Social®, Educacion Fisica®,
Odontologia*, Periodismo™

Administracion de Recursos Humanos™



empleo es formal y, en promedio, paga
los mejores salarios. Casi el 60% de las
personas ocupadas en este sector tiene un
alto nivel de calificacién, mientras que
en ¢l sector privado esa proporcién es de
apenas un 16% (graficos 2.21).

El nivel de calificacién estd directa-
mente relacionado con la remuneracién
que obtienen las personas al participar
en el mercado de trabajo. Esto explica
las grandes diferencias de ingreso pro-
medio que se observan entre empleados
publicos y privados. En el primer grupo,
el 50% gana entre dos y cuatro salarios
minimos y un 28% cinco o més; entre los
segundos —que en su mayoria son traba-
jadores de mediana o baja calificacién-,
un 27% gana menos de un salario mini-
mo y un 39% entre uno y dos.

GRAFICOS 2.21

Distribucion de las personas
ocupadas en los sectores
pablico y privado, segiin
calificacion de la ocupacion
(por trimestres)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las ECE, del
INEC.

Estas diferencias muestran que es un
error comparar los ingresos promedio de
los trabajadores del sector publico con los
del privado, sin considerar la escolaridad.
Lorfa y Umafa (2014) indican que en
2013 los salarios promedio mensuales en
el sector publico eran 2,36 veces mayo-
res que en el privado, pero al examinar
por nivel de instruccién es claro que
las disparidades se concentran en las
ocupaciones de calificacién media y no
calificadas, como las de los trabajadores
en servicios (1,95 veces) y en ocupaciones
elementales (1,72 veces). En cambio, en
las categorias profesionales las brechas
son significativamente menores: en los
puestos de directores y gerentes la rela-
cién es 1,21 veces mayor en el sector
publico, en los profesionales y cientificos
1,31 y en los técnicos y profesionales de
nivel medio 1,35.

El nivel y la composicién de los salarios
del sector publico, entre instituciones y
segun calificacién de los trabajadores,
son temas recurrentes en la agenda poli-
tica nacional, que resurgen con fuerza en
periodos de alto déficit fiscal. Una buena
parte de los “pluses” salariales actuales se
originé en los afios ochenta cuando, ante
la inviabilidad de tener una politica de
salarios crecientes, e incluso de mantener
los ingresos reales constantes, se fueron
creando incentivos para que las institu-
ciones pudieran ofrecer salarios compe-
titivos a los profesionales que, como se
menciond en la seccién anterior, consti-
tuyen la gran mayoria de los empleados
publicos.

Estos incentivos fueron implantados
de manera casuistica, sin responder a
una politica de Estado sobre recursos
humanos y salarios, sino como respuestas
ad hoc a demandas de los trabajadores
organizados. La fragmentaci6n de las res-
ponsabilidades institucionales en estas
materias también es un factor que explica
la dispersion y diversidad de salarios en
el sector.

El problema no es que profesionales de
alta calificacién tengan remuneraciones
elevadas, sino la dispersion y diversidad
del régimen salarial, que resulta en un sis-
tema con tres caracteristicas. En primer
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lugar, los “pluses” fueron creciendo, hasta
representar hoy el 50% del gasto total
por remuneraciones en el sector publico.
En segundo lugar, se generé inequidad
horizontal, es decir, que personas que
trabajan en puestos similares segiin sus
funciones, responsabilidades y requisitos,
perciben salarios diferentes. Por tltimo,
un pago permanente que no estd asocia-
do a la evaluacién de resultados (mejoras
en la calidad de los servicios), ni a tareas
especiales en un tiempo definido, es jus-
tamente €so, UN pago permanente o un
aumento a la base, no un incentivo.

Cinco trabajos recientes (Lorfa y
Umaia, 2014; Mideplan, 2012 y 2014;
Aguilar, 2010 y Gallardo, 2014) anali-
zaron la evolucién de las remuneraciones
del empleo publico y sus componentes, y
realizaron comparaciones entre y dentro
de diversas entidades. Todos coinciden
en sefalar notables diferencias en las
estructuras salariales y las desigualdades
que estas generan entre funcionarios en
cuanto a salario base, “pluses”, incentivos
y anualidades, entre otros, que tienen que
ver con la institucion a la que pertenecen
y el régimen por el cual estén cubiertos.

Las asimetrias son atribuidas a la mul-
tiplicidad y disparidad de los instrumen-
tos de regulacién, a condiciones, marcos
legales y regimenes especiales segun la
institucién, que se fueron aprobando a
través del tiempo. Las mayores diferencias
se encuentran en las ocupaciones de cali-
ficacién media y no calificadas, mientras
que las menores estdn en los puestos pro-
fesionales y de direccién. Esta problema-
tica no es nueva y sobre ella se han hecho
NUMerosos diagn(’)sticos y propuestas; sin
embargo, se han logrado pocos avances,
pese a la importancia de dar sostenibili-
dad a las finanzas publicas, mds aun en el
actual contexto de crisis fiscal.

La fuerte expansioén del gasto por remu-
neraciones en el sector publico durante
el periodo 2008-2010 (por encima del
20%), que sigue reflejéndose en los presu-
puestos de las instituciones, coloc6 este
tema en un lugar prioritario en la agenda
nacional. Ese crecimiento fue resultado
del aumento en el nimero de personas
contratadas (casi 11.000 mas entre 2008
y 2009), ajustes salariales superiores a la
inflacién y la aplicacién de “pluses” en
algunas categorfas (Mideplan, 2012).
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La situacion se agravd con la politica de
percentiles impulsada por la Direccién
General del Servicio Civil, como parte del
Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010.
En ese marco, se establecieron acciones
estratégicas para modernizar el empleo
publico mediante el “Proyecto de unifica-
cién y homologacién de escalas salariales,
beneficios y competencias”, cuyo objetivo
era acortar las diferencias salariales, evi-
tar la migracién de funcionarios al sector
privado y hacer atractivos los puestos del
sector publico desde el punto de vista de
las remunecraciones. En 2008, la equipa-
racion de los salarios de los profesionales
del Gobierno Central con el percentil 50
del denominado sector publico auténo-
mo no financiero se aplicé también a los
niveles operativos y técnicos, incluyendo
personal docente. En consecuencia, el
alcance de la politica que inicialmente
pretendia cubrir a 5.247 funcionarios, se
amplié a mas de 96.000 (Lorfa y Umafa,
2014; Mideplan, 2014).

De acuerdo con el Mideplan (2012),
en Costa Rica los incentivos son econd-
micos y aunque se ha querido vincular
su otorgamiento a resultados medibles a
partir de evaluaciones periddicas, por lo
general ello no se ha logrado. Los siste-
mas son heterogéneos y los instrumentos
para asignar los beneficios se originan en
leyes especiales, que imperan sobre las
regulaciones generales. Hay tres incenti-
vos que son comunes a todas las institu-
ciones: anualidades, carrera profesional
y dedicacién exclusiva o prohibicion; el
resto son especificos segun la entidad y la
categoria del servidor. Sin embargo, aun
los incentivos comunes pueden variar;
por ejemplo, el porcentaje reconocido por
anualidad varia entre 5,5% y 1,94% segun
la institucion y la categoria del puesto.

En algunos casos la diferencia y la des-
proporcioén de los incentivos se deben a
que su aplicacién no es analizada en fun-
cion de las necesidades institucionales,
como sucede, por ejemplo, con el pago
por disponibilidad, discrecionalidad o
zonaje a determinados trabajadores. En
el Quinto Informe Estado de la Educacién
(2015) se estudi6 el sistema de incentivos
y recargo de los docentes, y se conclu-
y6 que es similar al de otros paises del
mundo; sin embargo, en estos tltimos
los beneficios se han implementado con

el fin de mejorar la calidad y, por ende,
estdn vinculados a resultados medibles.
En Costa Rica, en cambio, el esquema
de compensaciones no solo es complejo y
disperso, sino que en muchos casos se fue
desarrollando con el paso de los afios, sin
criterios técnicos y sin formar parte de
una estrategia de mediano plazo orienta-
da a aumentar la calidad de la educacién.

Otro factor que explica la dispersion y
diversidad de los salarios publicos es que
la responsabilidad institucional est4 frag-
mentada. No existe una rectoria en mate-
ria de empleo y salarios, sino que diversos
6rganos tienen injerencia en el tema.
De esta forma, la Direccién General de
Servicio Civil define los procedimientos
de seleccién y contratacién y recomien-
da la politica salarial; el Ministerio de
Hacienda controla el gasto y determi-
na la viabilidad fiscal, y la Autoridad
Presupuestaria brinda asesorfa en politi-
ca salarial, vinculante para las entidades
bajo su jurisdiccidn, pero no para las
que son ajenas a ella. Ademds existe la
“Comisién de politicas para la negocia-
cién de convenciones colectivas en el
sector publico”, de la cual forman parte
los ministerios de Hacienda y Trabajo,
la Procuraduria General de la Repblica,
la Direccién General de Servicio Civil y
un representante de nivel jerdrquico de
la entidad que va a negociar la conven-
cién colectiva (Lorfa y Umafa, 2014;
Mideplan, 2014).

Segtin Aguilar (2010), en Costa Rica
no se puede hablar de reforma del Estado
si no se pasa primero por una reforma del
sistema de empleo publico. Esta autora
menciona que, aunque por Constitucién
Politica los regimenes de empleo publi-
co deberfan ser similares, el quehacer
diverso de las entidades justifica cierto
grado de diferenciacién. Por otra parte,
subraya que la ausencia de estindares
para evaluar el desempefio no permite a
la Administracién conocer el aporte de
cada funcionario al logro de las metas
institucionales, ni tampoco identificar
el potencial de los colaboradores, o bien
los aspectos que deben mejorar. No exis-
te una estructura solida que impulse el
desarrollo del recurso humano mediante
programas de capacitacion.

Una de las principales recomendacio-
nes que se ha hecho sobre este tema

apunta a la necesidad de homogenizar los
regimenes de empleo publico, en particu-
lar los que se aplican a nuevos servidores,
¢ implementar un sistema sencillo, equi-
tativo y transparente. El Estado —como
patrono— tendria que regirse por los mis-
mos principios y las tnicas diferencias
en las remuneraciones deberian ser las
relacionadas con la naturaleza del trabajo
que se realiza, es decir, se debe procurar
la equidad horizontal.

Aunque los avances son aun modestos,
algunas instituciones se han dado la tarea
de crear esquemas de salario tinico, como
via para eliminar los “pluses” y controlar
el crecimiento de las remuneraciones,
mostrando asi que dentro del respeto al
principio de legalidad, las reformas y los
acuerdos son posibles. Ejemplos de ese
tipo de esfuerzos son el Banco Central
de Costa Rica, la Contraloria General de
la Republica, la Autoridad Reguladora de
los Servicios Publicos (Aresep) y los ban-
cos Nacional, Popular y de Costa Rica.

El mercado de trabajo es clave para
el desarrollo humano sostenible pues,
como se ha venido mencionando, los
ingresos laborales son la principal fuente
de sustento de las familias y, en conse-
cuencia, de ellos depende buena parte la
evoluci6n de la pobreza y la desigualdad.
La informacién disponible en el pais per-
mite conocer el tamafo de la poblacién
econdémicamente activa en un momento
determinado y sus caracteristicas socioe-
condmicas, cudntas personas estdn traba-
jando, en qué ocupaciones y con qué cali-
dad de empleo, asi como la magnitud de
la poblacién desocupada. Pero en Costa
Rica no hay estimaciones de prospeccion
laboral para el mediano plazo, es decir,
no hay proyecciones del comportamien-
to futuro del empleo que, con base en
la situacién actual, simulen escenarios
esperados en los préximos anos. Este
tipo de ejercicios ofrece insumos técnicos
ttiles para la formulacién de politicas de
empleo acordes con las necesidades de
la poblacién y la dindmica del mercado.
Ademds, ayuda a orientar el disenio de la
oferta en la educacién terciaria.

Con el objetivo de ofrecer herramientas



como las descritas, para este capitulo se
estimaron los requerimientos de empleo
que tendria el pais en el periodo 2015-
2021, segun sectores productivos y con
base en supuestos sobre ¢l comporta-
miento de algunos indicadores. La prin-
cipal fuente de informacién para este
ejercicio de prospeccion’®® fue la matriz
insumo producto (MIP), un instrumen-
to desarrollado en el marco del nuevo
Sistema de Cuentas Nacionales del
Banco Central de Costa Rica (BCCR),
que muestra las interrelaciones entre la
oferta y la demanda y provee una visién

CUADRO 2.7

detallada de los vinculos entre vendedo-
res y compradores de los distintos sec-
tores econdmicos (para el detalle de la
metodologia utilizada véase el Anexo
Metodolégico y Vargas, 2015).

Para construir los modelos de prospec-
cién del empleo con el esquema “insumo-
producto” se parte de supuestos acerca
del crecimiento econémico, asi como
de otros indicadores (elementos de la
demanda interna®). El ejercicio estimé
tres escenarios de crecimiento para el
periodo 2015-2021. De 2011 a 2014 se

utilizaron las tasas reales de crecimiento,

Supuestos sobre el crecimiento esperado del PIB en los escenarios estimados

Escenario Supuestos

Base
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para 2015-2016 los datos del Programa
Macroeconémico del BCCR y a partir
de 2017 se realizaron proyecciones con
promedios méviles y analisis de tenden-
cias (cuadro 2.7).

Los resultados muestran que la evo-
lucién del empleo, en términos porcen-
tuales, serd inferior al crecimiento del
producto. En el escenario mas optimista,
el empleo total aumentarfa en promedio
un 4,0% por afo entre 2015 y 2021,
mientras que en el pesimista lo harfa en
2,4% (cuadro 2.8). Para la desagregacién

por actividad econdmica se seleccionaron

Considera el crecimiento de la produccién sequn el Programa Macroecondmico 2015-2016 del BCCR. Para los afios posteriores se supone

una dindmica en la que el PIB aumenta ligeramente por encima del 3,7% (fluctda entre 3,9% en 2017 y 3,6% en 2021).

Optimista

Supone que la produccion se incrementard en 0,7 puntos por encima del escenario base, con lo cual el crecimiento promedio anual para

el periodo 2015-2021 seria de 4,5%. De esta manera, se espera que fluctde entre 4,8% en 2016 y 4,3% en 2021.

Pesimista

Supone un crecimiento anual promedio de la produccion un punto por debajo del escenario base. El crecimiento promedio del PIB

para el periodo de andlisis es de 2,9%. De esta manera, fluctda entre 3,0% en 2016y 2,6% en 2021.

Fuente: Vargas, 2015.

CUADRO 2.8

Personas ocupadas en 2011 y crecimiento promedio proyectado en los principales sectores de actividad economica, segin

escenarios. 2015-2021

Sector de actividad econdmica
Comercio al por mayor y al por menor
0tros servicios”

Cultivos alimentarios
Construccion de edificios
Educacion e investigacion
Administracion publica
Transporte

Servicios médicos y de salud
Restaurantes

Ganado y aves de corral

Otras construcciones?”
Finanzas y sequros

Todos los sectores
Crecimiento del PIB

Personas ocupadas en 2011

Absoluto Porcentaje Base
343.761 18,6 3,7
325.278 17,6 3,2
164.036 89 29
114.923 6,2 4,2
127163 6,9 2,9
92.472 5,0 2,6
76.878 4,2 3,4
68.251 3,7 2,9
58.539 3,2 34
53.374 29 3,8
41.217 2,2 43
48.043 2,6 3,6
1.848.291 100,0 34
38

Crecimiento promedio 2015-2021 segiin escenarios

Optimista Pesimista
4.4 2,8
39 2,3
35 19
49 33
3,6 2,0
33 1,7
41 2,5
3,6 2,0
41 2,5
45 29
5,0 34
43 2,7
4,0 2,4
4,5 29

a/ Incluye veintiséis actividades de servicios. Las que absorben mas empleo son: actividades de los hogares como empleadores de personal doméstico (36%), actividades
administrativas (10,9%) y actividades de sequridad e investigacion (8,3%). Del resto de actividades, ninguna supera el 4,6%.
b/ Incluye construccion de carreteras y vias férreas, construccion de proyectos de servicio pablico y servicios especializados de la construccidn.

Fuente: Vargas, 2015.
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los doce sectores principales en términos
de generacién de puestos de trabajo®,
que en 2011 abarcaron cerca del 82%
del empleo total. Independientemente
del escenario que se escoja, las activi-
dades que muestran mayor dinamismo
durante el periodo de analisis son: “otras
construcciones”, construcciéon de edifi-
cios, ganado y aves de corral, comercio y
finanzas y seguros. En ningtin escenario'y
en ningun sector se estima que el empleo
crecerd mds de un 5% anual. Ademis,
los sectores que se proyectan como mds
activos en la creacidn de nuevas plazas, en
conjunto, representan cerca del 30% del
empleo total.

El modelo planteado considera un
conjunto de interrelaciones entre las
diversas actividades de la economia.
Especificamente, supone que es posi-
ble identificar con precisién todas esas
relaciones (¢quién le compra a quién en
la cadena de produccién?), asi como su
grado de profundidad (¢;cudnto le com-
pran a cada quién?). También es factible
estimar la mano de obra segun su nivel
de calificacién, ya que para cada sector se
tiene el desglose en tres grupos: empleo
calificado, de calificacién media y no cali-
ficado (para mas detalles véase el Anexo
Metodoldgico).

Las tasas de crecimiento del empleo,
desagregadas segun nivel calificacién
para el periodo 2015-2021, no muestran
diferencias significativas con respecto a
las cifras presentadas en el cuadro 2.8.
En general, las proyecciones indican que
el crecimiento promedio serd muy simi-
lar en los tres grupos. Esto sugiere que
la estructura actual del mercado laboral
se mantendra en los préximos afos. Un
42% del empleo generado seria en puestos
de calificacién media, seguidos por los no
calificados (30%) y los de calificacién alta
(28%). Sin embargo, los resultados varfan
entre actividades econdémicas, pues en
cllos influyen tanto las proyecciones de
crecimiento sectorial, como la composi-
cién del empleo por nivel de calificacién
a lo interno del sector. Por ejemplo, en
el comercio, que es un importante gene-
rador de empleo, hay una concentracién
de mano de obra de calificacién media,
la cual, como se ha visto, es justamente la
que tiene un mayor crecimiento esperado.
Por otro lado, en las actividades de edu-

GRAFICO 2.22

Distribucion porcentual del empleo adicional promedio en los principales
sectores de actividad econdmica, segin nivel de calificacion. 2015-2021
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Fuente: Vargas, 2015.

cacién e investigacion, servicios médicos
y de salud, asi como finanzas y seguros,
que tienen una importante cantidad de
profesionales universitarios, se prevé un
mayor crecimiento de los empleos de més
alta calificacién (grafico 2.22).

La idea central del enfoque de encade-
namientos es que no todas las actividades
econdmicas tienen la misma capacidad
para incidir sobre otras, ya que algunas
s¢ caracterizan por provocar efectos més
intensos de arrastre o de empuje. Un rasgo
esencial de la produccién es la interde-
pendencia entre las distintas actividades:
variaciones de un sector generan cambios
en cadena en otros sectores que lo abas-
tecen de insumos, asi como en las ramas
a las cuales ese sector provee materias
primas. Hirschman (1988) distinguié
entre “encadenamiento hacia atrds” (bac-
kward linkage) y “encadenamiento hacia
adelante” (forward linkage). El primero
ocurre cuando una actividad provoca el
desarrollo de otras, al demandar bienes
de consumo intermedio procedentes de
ellas. El segundo tiene lugar cuando a
partir del desarrollo de una actividad se
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obtienen productos que otras ramas uti-
lizardn como insumos intermedios.

Caracterizar los encadenamientos es
atil porque permite identificar y clasi-
ficar las actividades que generan mayor
impacto en la economfa. Para tal fin,
Rasmussen (1963) introdujo dos concep-
tos importantes, conocidos como medi-
das de dispersion: el poder de dispersion
y la sensibilidad de dispersién (recuadro
2.5).

La aplicacidn de este enfoque al caso
costarricense revel6 que las tres activida-
des con mayores encadenamientos hacia
atrds y alto poder de dispersién son: otros
servicios, comercio al por mayor y al por
menor y finanzas y seguros, que en con-
junto absorben el 28% del empleo total.
Por su parte, los tres sectores con enca-
denamientos hacia adelante mis fuertes
y los mayores indices de sensibilidad de
dispersion son: productos carnicos y lac-
teos, otros productos alimenticios y otras
construcciones, que tan solo aportan un

4% del empleo.

Los sectores productivos se pueden
clasificar en cuatro grupos, seglin sus



RECUADRO 5.5

Medidas de dispersion de Rasmussen

Para conocer cémo se distribuyen
los impactos de un sector a través de
toda la economia, se compara un sector
de alto impacto, pero muy concentrado,
con uno de menor impacto, pero muy
difundido o disperso. Es en este contex-
to que Rasmussen (1963) introdujo los
conceptos conocidos como medidas de
dispersién: el poder de dispersién y la
sensibilidad de dispersion.

El indice de poder de dispersién de
un sector “j" es una medida del estimulo
potencial que este provoca en el resto
de la economia, debido a un incremento
unitario de su demanda final neta de
importaciones. Se calcula con base en el

CUADRO 2.9

encadenamiento hacia atrds. Si el valor es
mayor a 1, significa que los requerimientos
de insumos intermedios, generados por un
aumento unitario de la demanda final del
sector “j”, son mayores para este sector
que para el promedio de la economia y, por
lo tanto, se trata de un sector con un fuerte
poder relativo de arrastre hacia atras sobre
el sistema productivo. Asimismo, es una
actividad altamente interconectada (fuerte
encadenamiento), por lo que un incremento
en su demanda se irradia al resto de activi-
dades, estimulando la produccién y el creci-
miento. Por el contrario, si el valor es menor
a1, el estimulo es inferior al promedio de la

ESTADO DE LA NACION 109

economia y su encadenamiento es débil,
con un impacto poco significativo.

Por su parte, el indice de sensibilidad
de dispersién mide el estimulo potencial
de un crecimiento unitario de toda la
economia sobre la demanda final neta
de importaciones de un sector “i". Se
calcula con base en el encadenamiento
hacia adelante y mide qué tan sensible
es un sector ante cambios generales de
la demanda. La sensibilidad de dispersién
serd mayor a 1 si ese encadenamiento es
mayor que el del promedio de la economia.

Fuente: Vargas, 2015.

Clasificacion de los sectores de actividad econdmica, segin la tipologia de Rasmussen?’

Bajo
Alta Estratégicos Clave
Cultivos alimentarios, otros productos industriales, electricidad
y gas, comercio, transporte, bienes raices y otros servicios.
Sensibilidad
de dispersidn Independientes Impulsores
Baja Cultivos no alimentarios, otros productos agricolas, prendas

de vestir, productos de plastico, productos metalicos, equipo
de computo electrénico, vehiculos automotores, maquinas
de precision, educacion e investigacion, servicios médicos

y de salud, administracién publica y otros servicios.

Poder de dispersion

Alto

Ganado y aves de corral, otros productos alimenticios,
papel, construccion de edificios, finanzas y sequros.

Minerales y canteras, productos carnicos y lcteos,

otros alimentos y bebidas, impresion y publicacidn,
cemento y productos de cemento, otros productos
manufactureros, otras construcciones, telecomunicaciones,
restaurantes, hoteles y abastecimiento de agua.

a/ La clasificacion se realiza a partir de los resultados de las medidas de dispersion: el indice de poder de dispersion y el indice de sensibilidad de dispersidn.
Para mds detalles véase el Anexo Metodoldgico y Vargas, 2015.

Fuente: Elaboracion propia con base en Vargas, 2015.

indices de dispersidn, que se obtienen al
combinar valores mayores o menores a
1 en los indices de poder y sensibilidad
de dispersion. Los resultados permiten
identificar aquellas actividades que estdn
fuertemente interrelacionadas y que son
relevantes en el proceso de crecimiento
econémico (cuadro 2.9).

Los sectores clave, con altos encade-
namientos hacia atrds y hacia adelante,
al ser grandes demandantes y oferentes
de insumos intermedios, son canales de
paso obligado de los flujos intersecto-

riales. En ¢l ¢jercicio realizado para este
Informe, cinco sectores fueron clasifica-
dos como claves. Estos proveen el 14,7%
del empleo y dirigen su produccién final
al consumo, las exportaciones y la forma-
cién bruta de capital.

Los sectores estratégicos tienen baja
demanda de insumos, pero abastecen
sustantivamente de ellos a otros sectores.
Se les denomina “estratégicos” porque
pueden convertirse en cuellos de botella
productivos ante impulsos inusuales de
demanda. Esta tipologia agrupa a siete

sectores, que representan el 53,6% del
empleo. Las mayores proporciones de
bienes y servicios estratégicos son deman-
dadas por los componentes de consumo
privado.

Los sectores impulsores, o de fuerte
arrastre, tienen altos encadenamientos
hacia atrds, pero bajos hacia adelante.
Poseen un consumo intermedio alto
y una oferta de insumos que mayori-
tariamente abastece la demanda final,
por lo que pertenecen a la dltima fase
del proceso productivo. Este grupo estd
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compuesto por once sectores, que absor-
ben al 11,4% de la poblacién ocupada. En
este caso las ventas finales se destinan al
consumo, las exportaciones y la forma-
cién bruta de capital.

Otros once sectores fueron clasifica-
dos como independientes; concentran
el 20,4% del empleo, consumen una
cantidad poco significativa de insumos
intermedios y destinan su produccién a
abastecer, principalmente, la demanda
final. Son sectores aislados, que no pro-
vocan efectos de arrastre significativos
en la economia, ni reaccionan de manera
relevante ante efectos de arrastre, pro-
vocados por variaciones en la demanda
intermedia de otros sectores.

Una estrategia de desarrollo orientada
a incentivar la inversién en sectores clave
promoverd un crecimiento generalizado
de la economia, debido a las interdepen-
dencias sectoriales y sus efectos multipli-
cadores. Schuschny (2005) sefiala que el
impacto multiplicador dependerd tanto
del valor de los indices multiplicadores,
como de la magnitud de los estimulos
€Xternos que originan ese potencial efec-
to. Agrega que para obtener un indicador
de arrastre efectivo, y no solo potencial,
es necesario valorar la ponderacién que
el sector posee con respecto a toda la
actividad econdmica.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

vease Vargas, 2015, en

Mantener y ampliar los logros en desa-
rrollo humano demanda esfuerzos soste-
nidos en la aplicacién de politicas publi-
cas orientadas a promover la equidad y
la integracidn social. Esta seccién valora
el desempefio del pais en ese dmbito,
teniendo como supuesto bdsico que la
gestion de la equidad social es una tarea
que compete tanto al aparato estatal
como al mercado. Aunque este tltimo no
estd llamado formalmente a garantizar
mejoras en esta materia, si estd obliga-

do a cumplir con la legislacién laboral,
de manera que se respeten los derechos
de los trabajadores, lo cual constituye
un mecanismo generador de equidad.
Tanto el esfuerzo individual como el
apoyo institucional son fundamentales
para alcanzar el desarrollo humano vy,
en ese esfuerzo individual, el mercado
de trabajo es clave para que las personas
adquieran las capacidades bésicas que les
permitan obtener ingresos y llevar una
vida digna.

El apoyo del Estado se materializa por
medio de la inversién social, entendida
como los recursos que este destina a
acciones que buscan mejorar la calidad
de vida de la poblacién, ya sea ofreciendo
de manera directa una serie de servicios,
como educacién y salud, suministrando
transferencias monetarias para que las
familias adquieran bienes y servicios que
les ayuden a satisfacer sus necesidades
mas elementales, o financiando institu-
ciones publicas encargadas de proveer
bienes y servicios meritorios, a bajo costo
o en forma gratuita.

El balance de 2014 en el 4mbito estatal
muestra que la inversidn social publica
(ISP) crecié en términos reales por perso-
na, aunque su expansion fue la mas baja
de los ultimos tres afios y no fue genera-
lizada en todas las dreas. Hacia adelante
el principal desafio es la sostenibilidad
financiera de esta inversidn, pues, aunque
hay margen para mejorar la eficiencia y
eficacia en el manejo de los fondos asig-
nados, dada la situacién fiscal ello sera
insuficiente para dar continuidad a los
esfuerzos en esta materia, a menos de que
se logren recursos frescos por la via de
una reforma tributaria.

En esta ediciéon también se analizan
los principales programas sociales de
combate a la pobreza financiados por el
Fodesaf y que, por su escala, son visibles
en las encuestas de hogares. Este Fondo
es diverso en términos de los programas
que financia, los recursos que despliega,
su poblacién objetivo y los beneficia-
rios que atiende. A pesar de que reparte
cerca de un 2% del PIB, no ha logrado
su objetivo primordial, que es cubrir a
la totalidad de la poblacién en situacién
de pobreza con ingresos insuficientes
para llevar una vida digna. Todos los
programas tienen algin porcentaje de

filtraciones o beneficiarios que no son
estrictamente pobres por ingresos, pero
el analisis que se presenta en este capitulo
revela que no es posible cubrir a todas las
personas excluidas con solo reorientar
los recursos. Mas aun, para atender a
toda la poblacién objetivo se requeriria
aumentar el Fondo en al menos una ter-
cera parte.

Por tltimo, como un aporte especial
se incluye un estudio sobre la situa-
ci6n financiera del seguro de salud de
la CCSS. Se analiza la evolucién de los
principales componentes de sus ingresos
y gastos durante los ultimos diez afios, y
se identifican algunos factores de riesgo
a los cuales se deberfa prestar atencién
para evitar un desequilibrio financiero
como el que experiment6 la institucion a
finales de la década de 2000. Ademds, se
desglosa el saldo de la deuda acumulada
del Estado con la CCSS, asi como los
esfuerzos que se estan llevando a cabo
para solventarla.

Como se indicé al inicio de esta sec-
cidn, el mercado no tiene la obligacién de
operar con base en principios de igualdad
social, pero si de respetar los derechos de
los trabajadores y cumplir con la norma-
tiva que los tutela, acciones que ayudan a
mejorar la equidad social. Este apartado
analiza el cumplimiento de seis derechos
laborales basicos: el pago de aguinaldo,
dias por enfermedad, vacaciones, seguro
de salud y de riesgos del trabajo, horas
extray salario minimo.

En relacién con el 2013, los resulta-
dos de 2014 evidencian desmejoras en
el cumplimiento de todos los derechos
laborales, sobre todo en el pago del segu-
ro de riesgos de trabajo y las horas extra.
De cada diez empleados, dos no reciben
aguinaldo, a tres no se les paga el seguro
de salud, ni disfrutan de vacaciones y
dias por enfermedad, cuatro no tienen
seguro de riesgos de trabajo y a cinco no
se les reconocen las horas extra. Las dife-
rencias geogréficas son amplias, pero la
tendencia general es que los ocupados de
las regiones Brunca, Chorotega, Pacifico
Central y Huetar Norte son las mds
vulnerables a estas situaciones. Ninguno



de los indicadores considerados supera
el 70% de cumplimiento y en todas las
garantias se observa un deterioro en el
periodo de estudio. Los trabajadores de la
regién Brunca son los més desprotegidos,
pues alrededor de la mitad no disfruta de
estos derechos. Segun sea el indicador
analizado, los datos revelan que entre
350.000 y 750.000 personas no gozan
del reconocimiento, en la practica, de
algtin derecho legalmente concedido. Si
se examina el cumplimiento desde el afio
2010, se aprecia que ninguna garantia
mejord, tanto a nivel nacional como por
regiones.

Con base en los seis derechos selec-
cionados, se clasificé a los trabajadores
en tres grupos, que van desde el cumpli-
miento total o casi total (reciben cinco o
seis garantias), hasta el incumplimiento
total o casi total (reciben una o ningu-
na). En promedio para el pais, el 62% de
los asalariados disfruta de cinco o seis
derechos laborales, mientras que un 23%
précticamente carece de proteccién. El
analisis por clase social se resume en el
grifico 2.23. Los trabajadores que per-
tenecen a las clases alta y de medianos
empresarios y profesionales son los que
tienen mayor cumplimento, pues mds
del 80% recibe cinco o seis garantias,
y menos del 5% tiene incumplimiento
total. En el extremo opuesto se encuen-
tran los otros trabajadores (poco califica-
dos) y los obreros agricolas, pues més de
la mitad de ellos tiene incumplimiento
total o casi total.

El salario minimo establece un “piso”
de proteccidn para las y los trabajadores.
Es un instrumento de politica publica
importante, que busca amparar a los ocu-
pados que tienen escasas posibilidades de
negociacion, ya sea porque hay abundan-
cia relativa de oferta laboral, o porque
pertenecen a grupos vulnerables (jove-
nes, mujeres, personas con discapacidad,
obreros no calificados, etc.). En ediciones
anteriores de este Informe se ha reporta-
do que en Costa Rica aproximadamente
un tercio de las personas ocupadas no
recibe el salario minimo fijado por ley.
Asimismo, se ha demostrado el impacto
que tendria, en términos de reduccion de
la pobreza y la desigualdad, si se cumplie-
ra a cabalidad con esa remuneracién.

Las cifras del 2014 muestran un pano-

GRAFICO 2.23
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a/ Todas o casi todas: trabajadores que disfrutan de cinco o seis garantias laborales. Incompleto o casi incompleto:
trabajadores que tienen incumplimiento total o solo reciben una garantia. Intermedio: trabajadores a los que se les

reconocen de dos a cuatro garantfas.

Fuente: Elaboracion propia con datos de las encuestas de hogares del INEC.

rama general de incumplimiento simi-
lar al reportado desde el afio 2010, que
sigue afectando a casi un tercio de los
ocupados y estd directamente relacio-
nado con el empleo informal. Mds del
40% de los trabajadores en las regiones
Chorotega, Brunca, Huetar Atldntica y
Huetar Norte percibe ingresos por deba-
jo del salario minimo minimorum. Datos
del Ministerio de Trabajo sobre el sector
privado confirman la estabilidad de esta
tendencia: en 2014 uno de cada cinco
trabajadores (25,9%) no recibié el salario
minimo, proporcién que se mantiene

desde 2010 (25,5%).

Para valorar la gestién de la equidad
desde el ambito estatal se da seguimiento
a la inversion social publica (ISP), enten-
dida como los recursos que el Estado
destina a acciones que buscan mejorar la
calidad de vida de la poblacién. En esta
seccion se estudia el comportamiento de
la ISP en el largo plazo. Luego se afina
la medicién de la dltima década, desa-
gregando por tipo de programa y fun-
cién social. Posteriormente se analiza la
cobertura, las filtraciones, las exclusiones
y la capacidad redistributiva del Fodesaf

y de los principales programas financia-
dos por este.

El hallazgo mds relevante es que, pese
a las restricciones fiscales que afectaron
la ISP durante el 2011, se logré que en
2012y, particularmente, en 2013 y 2014,
esa caida se detuviera e incluso fuera
compensada. Sin embargo, hay sectores
que no han sido beneficiados por ese cre-
cimiento, como por ejemplo el de salud.
Vista por persona, por primera vez en 34
afios la ISP fue similar en términos reales
ala de principios de los afios ochenta. La
persistencia de una complicada situacién
fiscal constituye una sefial de alerta sobre
la sostenibilidad de esta inversién en el
futuro cercano, si no se aprueban refor-
mas que aumenten los ingresos y mejoren
la eficiencia del gasto publico.

Si se toma el “dato grueso” de la ISP,
es decir, la cifra que genera la Secretaria
Técnica de la Autoridad Presupuestaria
(STAP) del Ministerio de Hacienda para
el conjunto del sector publico consoli-
dado, se observa que durante el 2014 la
ISP siguid creciendo, con lo cual se com-
pensd la contraccidn real sufrida en 2011



112 ESTADO DE LA NACION

(gréfico 2.24). El incremento acumulado
durante el periodo 20112014 alcanzd el
11% real, lo cual sin duda resulta notable,
especialmente en un contexto de modes-
to crecimiento econdmico y alto déficit
fiscal (Trejos, 2015b).

Al considerar el crecimiento de Ia
poblacidn, se obtiene que la ISP per cépi-
ta del 2014 fue un 1,8% mayor que la de
2013, un porcentaje bajo en compara-
cién con los registrados en afos recien-
tes (excepto en 2010-2011). En térmi-
nos acumulados, aumenté un 17% entre
2006 y 2009, pero mostrd una contrac-
cién real entre 2010 y 2011 (-2,7%), para
luego expandirse un 7,5% en el periodo
2012-2014, aunque a un ritmo decrecien-
te afio con afio. Con ello, por primera vez
en 34 afios se logrd recuperar los niveles
reales de ISP per cdpita de 1980. La inver-
sién del 2014 equivale a un 23% del PIB,
una proporcién que se mantiene similar
desde 2009, y con respecto al gasto del
gobierno general representa un 75%, cifra
parecida a la de 2007, pero inferior a las
alcanzadas en los tltimos afos.

Para precisar la composicion de la ISP
por funciones sociales y programas (con
mayor desagregacién) se depuran los
datos de la STAP y se complementan con
informacién de las instituciones involu-
cradas, por lo que las estimaciones que se
presentan a continuacion difieren de las
comentadas en el apartado anterior””. En
2014, la ISP depurada fue equivalente a
cerca de seis billones de colones (alrede-
dor de 11.000 millones de délares), lo que
representa un aumento real del 3% con
respecto al afo previo. Cuando se toma
en cuenta la poblacién se observa una
expansion real del 1,7%, para un monto
por habitante en torno a 1,2 millones
de colones (2.296 délares, aproximada-
mente) o a 103.000 colones por mes
(191 ddlares), lo que para una familia de
cuatro miembros equivale a un monto
mensual cercano a 412.000 colones por
persona, superior al salario minimo de
un trabajador especializado y hasta mds
alto que el salario minimo de proteccién
(Trejos, 2015b).

La ISP real por persona segtn funcién
social®® aumenté en casi todas las dreas

GRAFICO 2.24
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Fuente: Trejos, 2015b, con informacidn de STAP, BCCR, CGR, Corec Il e instituciones involucradas.

(excepto en salud), aunque menos que
en los dos afos previos. La funcién que
més crecid fue la de vivienda y territorio
(4,5%), seguida por proteccién y segu-
ridad social (2,4%) y educacién (2,2%).
Los rubros mas dindmicos fueron educa-
cién postsecundaria, suministro de agua,
servicios municipales y educacién prees-
colar. En contraste, los recursos dirigidos
a servicios de vivienda, formacién profe-
sional, atencién primaria en salud, con-
sulta médica, salud publica y nutricién,
descendieron en términos reales.

La funcién de educacién absorbe poco
mds de un tercio de la inversidén social
y durante el 2014 se increment6 en un
3,5%. Fue equivalente a un 7,6% del PIB,
por lo que superd la norma constitu-
cional del 6%, aun excluyendo al INA,
pero sin llegar a la meta del 8% recién
establecida. Esta informacién se sintetiza
en el cuadro 2.10. La funcién de salud
perdid participacion, recibié un 27% de
la ISP y fue superada por el sector de
seguridad social. M4s de la mitad de los
recursos los consumieron los servicios
hospitalarios y tres cuartas partes los
curativos (consulta médica y hospitaliza-
ci6n). Seguridad social aumenté su peso
relativo por cuarto afo consecutivo y
pasé a ocupar el segundo lugar. Los pagos
por pensiones contributivas, tanto las del
IVM de la CCSS como las que tiene a

cargo el PI‘CSUPU.CS!CO Nacional, represen-

tan el 79% de este sector. La funcién de
vivienda y territorio logré en 2014 un
aumento real por segundo afio consecu-
tivo, tras mostrar un comportamiento
desfavorable desde 2009. El repunte se
produjo en los servicios de suministro de
aguay los municipales, pues los de vivien-
da mds bien registraron una contraccidén
importante.

Otra forma de dar seguimiento a la
distribucién de la ISP consiste en ana-
lizar los cuatro tipos de programas que
existen en la politica publica: universales,
restrictivos, contributivos y selectivos.
Los programas universales son aque-
llos que cubren a todos los habitantes
del pais, como la educacién general, la
atencién de la salud, el suministro de
agua y los servicios municipales. Estos
representaron el 56% de la ISP en 2014
y tuvieron una expansion real generali-
zada, con excepcioén de los servicios de
salud. Fueron equivalentes al 12,4% del
PIB y a cerca del 40% del gasto publico,
lo que demuestra la fuerte prioridad que
tiene dentro de la ISP la creacién y pro-
teccion de las capacidades de las personas
(Trejos, 2015b).

Los programas restrictivos son aquellos
a los que se accede previo cumplimiento
de ciertos requisitos (como la educacién
superior publica o la formacién profesio-
nal), o que tienen restricciones de oferta
(como los servicios culturales y recreativos).
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Evolucion de la inversion social piblica real®, segiin funcion y criterio de acceso. 2010-2014

Indicador

Inversion social pablica real total
indice 2000 = 100
Variacion porcentual anual
Estructura de la inversion social
Por funcion
Educacion
Salud
Sequridad social
Vivienda y territorio
Culturay recreacion
Por criterio de acceso
Servicios universales
Servicios restrictivos
Servicios contributivos
Servicios selectivos
Prioridad
Macroecondmica (como % PIB)
Fiscal (% gasto del gobierno general)
Inversion social pablica por habitante
indice 2000 = 100
Variacion porcentual anual

2010 2011 2012
1.062.396 1.050.796 1.082.688
1349 1335 1375
2,8 11 3,0
100,0 100,0 100,0
34,2 33,5 341
28,3 28,7 28,0
271 27,6 27,8
9,6 9,4 9,3
08 08 08
100,0 100,0 100,0
575 57,2 57,2
9,0 91 9,4
21,3 219 22,0
12,2 11,8 11,4
21,8 21,6 21,8
78,7 78,8 779
2343 228,8 232,7
1152 112,5 1145
14 2,3 1,7

2013 2014
1.129.879 1.163.816
143,5 1478
4,4 3,0
100,0 100,0
341 34,3
27,4 26,7
28,3 28,5
9,3 9,6
09 09
100,0 100,0
56,4 56,1
9,7 99
22,3 22,5
11,6 115
22,2 22,2
754 72,2
239,7 243,8
1179 1199
3,0 1,7

a/ Total en millones de colones del afio 2000, deflactados con el indice de precios implicito del gasto de consumo del gobierno general. Las cifras por habitante estdn en

colones del afio 2000.

Fuente: Trejos, 2015b, con informacidn de la STAP y las instituciones involucradas.

En el 2014 la inversién en este rubro
representd el 2,2% del PIB y cerca del
7% del gasto del gobierno general. Todos
los programas tuvieron un fuerte creci-
miento, liderado por los programas de
educacién postsecundaria, no solo por su
protagonismo dentro del grupo (78%),
sino porque crecieron un 7,6%.

Los programas contributivos requieren
un aporte del beneficiario, quien de esta
forma adquiere el derecho de disfrutarlos
en el futuro (como las pensiones). Estos
representaron algo mds de una quinta
parte de la ISP (22%), el 5% del PIB y
cerca del 16% del gasto del gobierno
general. Los gastos asociados a las pen-
siones con cargo al Presupuesto Nacional
absorben el 53% de los recursos asigna-
dos a estos programas, pese a contar con
pocos pensionados en relacién con el
régimen de pensiones de la CCSS, que
abarca el 47% restante. Si bien en la déca-
da anterior se habia logrado contener su
expansion real por habitante, este rubro

comenzd a acelerarse a partir de 2012.

Por ultimo, los programas selectivos,
que se dirigen a grupos en situaciones
de pobreza, vulnerabilidad o exclusién
social, crecieron nuevamente, luego de
la contraccidn real sufrida entre 2011 y
2012. En 2014 representaron un 12% de
la ISP, un 2,6% del PIB y un 8,3% del
gasto del gobierno general.

En resumen, pese a las restricciones
fiscales, entre 2012 y 2014 sc dio una
expansion real de la inversidn social,
aunque esta se desacelerd y no todos los
programas se beneficiaron. Este creci-
miento no siempre es una buena noticia
(como sucede, por ejemplo, en el caso de
las pensiones con cargo al Presupuesto
Nacional), ni resulta claramente sosteni-
ble desde la perspectiva financiera, sobre
todo si se considera que los problemas fis-
cales, en vez de reducirse, se agravaron en
2014y ello, tarde o temprano, repercutird
de manera negativa en la inversién social

(Trejos, 2015b).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Trejos, 2015b, en

Desde hace mis de cuarenta afos
Costa Rica cuenta con el Fondo de
Desarrollo  Social y Asignaciones
Familiares (Fodesaf), como una de las
principales herramientas para financiar
los programas de lucha contra la pobre-
za. Actualmente constituye la princi-
pal fuente de recursos para las politicas
sociales selectivas.

En 2009 se realizé una reforma impor-
tante, con el objetivo de fortalecer tanto
el Fodesaf como la Direccién General
de Desarrollo Social y Asignaciones
Familiares (Desaf), encargada de



114 ESTADO DE LA NACION

administrar los recursos. Se consolidé el
sistema de financiamiento del Fondo, que
tiene dos fuentes con aportes similares:
una asignacién en el Presupuesto de la
Republica y un impuesto del 5% sobre el
total de sueldos y salarios que pagan los
patronos. Ademds se aumenté su cober-
tura, al incluir como beneficiarios a los
extranjeros con residencia legal y a las
personas menores de edad, independien-
temente de su condicidn migratoria, y se
amplié la potestad de la Desaf para velar
por la buena administracién de los pro-
gramas sclectivos (IICE-UCR, 2014b).
Asi, en 2011 esa instancia empezd a reco-
pilar informacidn sobre ingresos, egresos,
beneficios y beneficiarios de cada una de
las entidades ejecutoras que financia.

El Fodesaf es un conglomerado muy
diverso de programas y servicios, que
varian en escala, recursos, tipos de bene-
ficios, poblacién atendida y temdticas
abordadas: proteccién social, infraestruc-
tura y creacion de capital humano y capa-
cidades. Ademads financia instituciones:
el Inamu, el PANT y el Icoder.

En 2014 sus ingresos ascendieron a
529.602 millones de colones (2% del
PIB), de los cuales se ejecutaron 511.309
millones, en aproximadamente veinticua-
tro instituciones®. El 64% de los recursos
que distribuye el Fondo se destina a las
pensiones del régimen no contributivo,
los programas del IMAS (bienestar vy
promocién familiar y “Avancemos”) y el
bono familiar de vivienda (Mata, 2015).

Segun la informacién reportada por
los programas a la Desaf, entre 2010 y
2014 la mayoria aumenté la cantidad de
beneficiarios y mejord su indicador de

cobertura potencial®. De acuerdo con
un estudio del IICE, en 2013 el gasto
¢jecutado a nivel local tuvo una distri-
bucién similar al nimero de personas
pobres por cantdn, con un cocficiente
de correlacién de 0,38, un valor relativa-
mente bajo dada la diversidad de los pro-
gramas, aunque el resultado varia entre
ellos. “Avancemos” y el “Programa de
alimentacién y nutricién del escolar y del
adolescente” (Panea, o comedores escola-
res) tuvieron coeficientes mayores a 0,90,
en tanto que el régimen no contributivo
de pensiones (RNC), el bono familiar
de vivienda, ¢l Fonabe y los CEN-Cinai,
registraron cifras superiores a 0,80. Por
otra parte, el “Programa Saneamiento
Bésico Rural” (Sancbar) y el Programa
Nacional de Empleo (Pronac) no llega-
ron a 0,35, y el “Programa Nacional de
Apoyo ala Microempresa y la Movilidad
Social” (Pronamype) se ubicé en 0,39.
Los programas que tienen bajos coefi-
cientes de correlacién son también los
de menor alcance, segtin el indicador de
cobertura potencial de la poblacién obje-
tivo (IICE-UCR, 2014a).

Como ya se menciond, los progra-
mas financiados por Fodesaf son muy
diversos, por lo que cuantificar su efecto
sobre la pobreza se torna complicado. Si
bien aquellos que hacen transferencias
monetarias repercuten directamente en
el ingreso de los hogares, no es posi-
ble conocer el resultado de otros bene-
ficios que no son monetarios pero si

CUADRO 2.11

Efecto de las transferencias monetarias del Fodesaf sobre la pobreza. 2014
(porcentajes)

Ingreso y pobreza Pobreza total Pobreza no extrema Pobreza extrema
Ingreso auténomo (1A) 25,4 15,6 9,8
Ingreso auténomo + IMAS + Fonabe 24,2 15,3 8,9
Cambio respecto IA (puntos porcentuales) -1,2 -0,3 -0,9
Ingreso auténomo + IMAS + Fonabe + RNC 23,6 15,8 7,8
Cambio respecto IA (puntos porcentuales) -1,8 0,2 -2,0

Fuente: Mata, 2015, con datos de la Enaho 2014, del INEC.

contribuyen al bienestar de las perso-
nas. Estas caracteristicas implican que
cualquier medicién del impacto real del
Fodesaf estara subestimada.

La informacién de la Enaho 2014 per-
mite medir el efecto de las pensiones
del RNC, las becas de Fonabe y las
transferencias del IMAS (“Avancemos”
y otras)*’. Estos programas, en conjun-
to, representan menos de la mitad de
los recursos del Fondo (49% en 2014).
Segun las estimaciones realizadas para
este Informe, alrededor del 25% de la
poblacién nacional tiene ingresos por
debajo de la linea de pobreza antes de
obtener cualquier transferencia del
Estado. Cuando a ese ingreso se le suman
los montos que reciben los beneficiarios
de los programas sefialados, el efecto es
una reduccién de aproximadamente dos
puntos porcentuales en la pobreza total
y un poco mis en la pobreza extrema
(cuadro 2.11).

Otro tema de interés para este capitulo
es la capacidad que tienen los progra-
mas sociales para atender a sus pobla-
ciones objetivo. Los datos de la Enaho
2014 permiten aproximar los indicadores
de cobertura, exclusiones y filtraciones
para seis programas financiados por el
Fodesaf*?. La mayor cobertura (menor
tasa de exclusiones) la tienen los come-
dores escolares (Panea), las pensiones del
RNC y el aseguramiento por cuenta del
Estado (ACE), los dos ultimos ejecutados
por la CCSS. Les siguen los CEN-Cinai
y los programas de becas para estudiar
(Fonabe y “Avancemos”).

En cuanto a las filtraciones®, los come-
dores escolares presentan las cifras més
altas, es decir, tienen la mayor propor-
cién de beneficiarios no pobres, debido
a que no discriminan entre estudiantes
segtin el ingreso de sus hogares. En este
sentido es importante tener en cuenta,
al menos, dos asuntos. Por un lado, este
hecho reduce el potencial de cobertura
del programa, pues implica que se desti-
nan recursos a poblacién que no es pobre,
pero por el otro, el limite de ingreso para
determinar la condicién socioecondmica
de los alumnos es muy difuso, y muchos



pertenecenafamiliasqueestdnporencima
de la linea de pobreza, pero son vulne-
rables a caer en ella. Ademis se debe
considerar que los comedores escolares
propician la integracion social a través de
la convivencia entre nifos, nifas y jove-
nes de distintos estratos. Los programas
de la CCSS (RNC y ACE), son los que
tienen menos filtraciones, en tanto que
las becas de estudio, los programas del
IMAS ylos CEN-Cinai se encuentran en
un punto intermedio.

Todos los programas tienen poblacién
objetivo sin atender (exclusiones), por lo
que sigue siendo un reto no solo enfocar-
los mejor, sino ampliar su accidn a mds
familias y personas en pobreza. Se ana-
lizan dos posibilidades para trabajar en
esa direccion. La primera es reasignar los
recursos de las filtraciones hacia la pobla-
cién que ain no esté siendo atendida. La
segunda es estimar cudnto dinero extra
se necesitaria para cubrir a esa misma
poblacién. Ante ¢l alto costo politico y
social de eliminar ciertas filtraciones,
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especialmente en grupos cercanos a la
linea de pobreza (pobres no extremos y
vulnerables a ella) y la incapacidad del
Gobicrno para aumentar la inversion
social en tiempos de déficit fiscal, la
solucién para disminuir las exclusiones
podria ser una combinacién de ambas
alternativas.

El error de filtraciéon sucede cuando,
a pesar de los procesos de seleccidn, se
incorporan como beneficiarias personas
que no se encuentran en condicién de
pobreza y que, por ende, no son parte de
la poblacién objetivo. Esto hace que se
desvien los fondos que debieron ser diri-
gidos a personas pobres. Eliminar estas
filtraciones permitirfa liberar recursos
para utilizarlos en la atencién de perso-
nas excluidas de los programas y que son
potenciales beneficiarias.

Una primera aproximacién a la capa-
cidad que tendria cada programa para
cubrir a su poblacién objetivo, seglin
diversos criterios de pobreza, la ofrece
el indicador de cobertura potencial, que
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muestra el porcentaje que es posible aten-
der con la cantidad actual de recursos,
si estos se redirigen exclusivamente a
una parte de la poblacién objetivo (por
ejemplo solo a pobres extremos). Esto es
posible porque se estaria eliminando el
beneficio que hoy se otorga a las personas
que no cumplen con esa condicién, a
pesar de estar en situacion de vulnera-
bilidad (cuadro 2.12). Los datos indican
que los CEN-Cinai podrfan cubrir a la
totalidad de los pobres extremos de su
poblacién objetivo o al 70% de los pobres
totales. Los comedores escolares, por su
caracteristica de programa universal, ten-
drfan capacidad para dar ese servicio a
mds del 100% de los estudiantes pobres.
Los programas del IMAS en ningtn caso
alcanzan para cubrir el 100% de su obje-
tivo, dada la amplitud de su definicién,
que incluye a todas las familias en condi-
cién de pobreza del pafs. Aun asi, podria
atender al 94% de los hogares en extrema
pobreza o al 70% de las pobres totales.

Ndmero de beneficiarios®, poblacion objetivo, filtraciones® y exclusiones de los programas sociales financiados

por el Fodesaf. 2014

Total de
Programa beneficiarios
CEN-Cinai 69.269
Comedores escolares 505.108
Becas para estudiar 243.122
Pensiones no contributivas 73.531
IMAS 134.089
Asegurados por cuenta del Estado 251.614

Total de
Programa filtraciones
CEN-Cinai 11.569
Comedores escolares 162.886
Becas para estudiar 46.151
Pensiones no contributivas 14.070
IMAS 27.838
Asegurados por cuenta del Estado 34.144

Si los beneficios se reorientan hacia la

Cobertura efectiva Poblacion objetivo en poblacion objetivo*
(porcentaje) Pobreza extrema Pobreza total  Pobreza extrema Pobreza total
21,9 61.252 98.24 1131 70,5
60,0 142.167 218.953 355,3 230,7
28,8 153.772 248.101 158,1 98,0
31,7 57.826 37.627 127,2 195,4
18,8 143.158 192.567 93,7 69,6
299 215.751 236.449 116,6 106,4
Si filtraciones se reorientan
Porcentaje Poblacion excluida en hacia la poblacion excluida®
de filtraciones Pobreza extrema Pobreza total  Pobreza extrema Pobreza total
16,7 10.175 19.647 113,7 58,9
32,6 53.868 87.537 302,4 186,1
19,0 94387 176.78 489 26,1
19,1 19.437 25.687 72,4 54,8
20,5 108.116 156.407 25,7 17,8
13,6 116.919 165.877 29,2 20,6

a/ En el caso del IMAS los indicadores se miden como niimero de familias. En los demds programas se considera el niimero de personas.

b/ Las filtraciones se definen como el total de beneficiarios que pertenecen a los quintiles tercero, cuarto y quinto de la distribucion del ingreso bruto per capita auténomo.

¢/ Es el porcentaje de la poblacidn objetivo que podria atender el programa si todos sus recursos se reorientan a cubrir a esa poblacion, sequn criterios de pobreza.

d/ Es el porcentaje de la poblacidn excluida que podria atender el programa si todos los recursos correspondientes a filtraciones se reorientan para cubrir esa poblacidn,

seqln criterios de pobreza.

Fuente: Mata, 2015, con datos de la Enaho 2014, del INEC.
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Como se observa, con los recursos
actuales la mayoria de los programas esta-
rfa en capacidad de atender a su pobla-
cién objetivo en condicién de pobreza
extrema. Sin embargo, esto implicaria
dirigir casi todos los fondos hacia este
grupo, y dejar de financiar a personas en
pobreza no extrema (y vulnerables a caer
clla) que hoy son beneficiarias. Por esta
razon, se estima también cudntos pobres
excluidos se pueden cubrir si se eliminan
las filtraciones existentes, definidas como
los recursos otorgados a personas que
pertenecen a los quintiles medios y aco-
modados*. Los resultados de este cilcu-
lo también se incluyen en el cuadro 2.12.

En los CEN-Cinai, los fondos corres-
pondientes a filtraciones bastarfan para
atender a los nifios en pobreza extrema
que estdn excluidos, o bien al 59% de
los pobres totales. En los incentivos para
estudiar, las filtraciones de los comedores
escolares serfan suficientes para cubrir
al 100% de los excluidos, pero en el pro-
grama de becas no alcanzarfan siquicra
para el 50% de los alumnos en extrema
pobreza. Redirigir los recursos filtrados
del RNC permitirfa atender al 72% de
los adultos mayores en pobreza extrema
0 al 55% de los pobres totales.

En sintesis, ninguno de los programas
podria atender a toda la poblacién exclui-
da con solo eliminar las filtraciones, aun-
que se puede empezar a evitarlas a medi-
da que se reciben nuevos beneficiarios,
pues el costo de reorientar los recursos
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podria superar el monto que se liberaria
(Trejos, 2014; Mata, 2015).

Sino es posible atender a toda la pobla-
cion excluida eliminando las filtracio-
nes, cabe entonces preguntarse cudnto
seria el presupuesto extra que requeriria
cada programa para lograr ese cometido.
Después de corregir las filtraciones, hay
que contemplar tanto ¢l monto de las
transferencias como su costo adminis-
trativo. De los programas analizados,
solamente los CEN-Cinai y los comedo-
res escolares podrifan cubrir al total de la
poblacién objetivo en pobreza extrema
(cuadro 2.13). EI RNC y el ACE reque-
rirfan un 10% mads de recursos, mientras
que para las becas se necesitaria un 25%
adicional y el IMAS, dada la magnitud
de su poblacién objetivo, un 65% mas.
Al sumar los seis programas estudiados,
se obtiene que el incremento requerido
equivale a un 17% del Fondo total de
2014 en el caso de la pobreza extrema,
y aun 32% si se quiere atender a la tota-
lidad de los pobres por insuficiencia de
ingresos.

Si bien es un reto para los progra-
mas sociales atender a toda la poblaciéon
excluida, lograrlo no parece una tarca
facil. La reorientacién de los recursos no
es suficiente y el financiamiento adicio-
nal que se requerirfa, en el mejor de los
casos, alcanzarfa para cubrir solo a las
personas en pobreza extrema y solo en
algunos programas. Esto sefala la nece-
sidad de combinar las politicas sociales

con politicas econdémicas que a corto
y mediano plazo permitan mejorar el
ingreso de las familias. En otras palabras,
la solucién del problema estructural de la
pobreza pasa por el mercado de trabajo.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Mata, 2015, en

Por ley, el Plan Nacional de Desarrollo
(PND) constituye el marco gene-
ral que gufa la elaboracién, ejecucion
y seguimiento de las politicas de cada
gobierno, asi como la asignaciéon de los
recursos financieros, humanos y técni-
cos del Estado. En el Plan Nacional de
Desarrollo “Alberto Canas Escalante”
(2015-2018), la administracién Solis
Rivera definié tres pilares orientadores
y articuladores para su gestion, a saber:
i) impulsar el crecimiento econémico y
generar empleo de calidad, ii) combate a
la pobreza y reduccién de la desigualdad,
y iii) un gobierno abierto, transparen-
te, eficiente, en lucha frontal contra la
corrupcidn. De las 165 acciones estraté-
gicas incluidas en ese PND, 67 se refieren
a temas sociales (41%), y el 54% de ellas

Recursos anuales necesarios para eliminar las exclusiones* de los programas sociales. 2014

Transferencia media Gasto administrativo medio

Programa (colones corrientes)
CEN-Cinai 112.634
Panea 74.263
Becas para estudiar 249.015
Pensiones no contributivas 936.000
IMAS 631.865
Asegurados por cuenta del Estado 27.615
Total

Porcentaje del Fodesaf

(colones corrientes) Pobres extremos

Gasto total para cubrir exclusiones
Millones de colones
Pobres totales

Porcentaje de recursos
Pobres extremos  Pobres totales

148.783 2.112 141
23.474

110.481 17341 46.961 25,1 68,1
169.752 5935 12.846 9,5 20,6
176.17 64.867 103.888 65,1 104,3
2.286 3.638 91 14,6

90.428 169.444
171 321

a/ Exclusiones que resultan luego de reasignar los recursos de las filtraciones de los quintiles tercero, cuarto y quinto.

Fuente: Mata, 2015 con informacion del Fodesaf y Trejos, 2014.



s¢ define como prioritario. Esta propor-
cién es semejante a la establecida en el
PND de la administracién Chinchilla
Miranda.

Un ejercicio de comparacion realiza-
do para este Informe mostré que en
los PND de los tres tltimos gobiernos
han predominado las metas en el campo
social. El 75% de las acciones estraté-
gicas prioritarias de la actual adminis-
tracién en esta materia tiene similitud
con las planteadas por las dos anteriores
(Ramirez Cover, 2015).

En general, los tltimos gobiernos han
compartido la visién de desarrollo nacio-
nal y el enfoque de la politica social. Le
dan importancia a la sostenibilidad de
la inversién social publica, como fuente
de financiamiento de los programas uni-
versales y selectivos, y conciben al Estado
como el ente encargado de reducir la
pobreza y las brechas de desigualdad. El
sector educacion es el que ha recibido
més apoyo, pues se considera que las poli-
ticas dirigidas a ¢l tiene impacto tanto en
el campo social como en el productivo,
los dos ejes centrales en los tres PND.
También hay coincidencia en los progra-
mas prioritarios de asistencia social, entre
los que destacan las becas para estudiar
(“Avancemos” y Fonabe), el régimen no
contributivo de la CCSS y la Red de
Cuido, entre otros. La diferencia mas
notable es que para el actual gobierno la
seguridad ciudadana no tiene la misma
relevancia que en las dos administracio-
nes previas (para mas detalles, véase el
capitulo 5).

Para cumplir con los planteamientos
incluidos en el segundo pilar del PND
2014-2018, la Segunda Vicepresidencia
de la Republica, el Consejo Presidencial
Social y el Ministerio de Desarrollo
Humano ¢ Inclusidén Social presenta-
ron la “Estrategia para la atencién de
la pobreza y la reducciéon de la pobreza
extrema: Puente al Desarrollo”, un ins-
trumento orientador de las acciones sec-
toriales e institucionales en esta materia.
Esta iniciativa apuesta por la articulacién
y seguimiento, desde el citado Consejo,
de un sistema nacional de informacién y
registro tinico de beneficiarios, un indice
de pobreza multidimensional (IPM) y el
uso de mapas sociales como herramienta

para la toma de decisiones. Con respecto
a la pobreza extrema, se establece como
meta para 2015 y 2016 atender a 54.600
familias (27.000 por afio) ubicadas en 75
distritos catalogados como prioritarios,
de acuerdo con los indices de pobreza,
pobreza extrema y necesidades bésicas
insatisfechas (Gobierno de la Reptblica,
2015).

Como elemento innovador, la estra-
tegia propone crear la figura de un fun-
cionario de nivel técnico-profesional
denominado “cogestor social”, que actia
como enlace entre los hogares en pobreza
extrema y la oferta institucional, ¢ iden-
tifica el orden de prioridades con que
se deben realizar las acciones, segin las
necesidades de cada familia. Este enfoque
“proactivo” en la busqueda de los benefi-
ciarios representa un cambio importante
en la forma en que se ha ejecutado la
politica social, que tradicionalmente ha
atendido por demanda, es decir, a las
personas que llegan a las instituciones a
solicitar la ayuda. También se plantea el
desarrollo de un sistema de seguimiento
y evaluacién que permita medir el avance
en las familias participantes, a través de
un conjunto de indicadores base sobre
gestion, productos, aprovechamiento y
cfectos en las poblaciones y los territorios
(Gobierno de la Reptiblica, 2015).

Este tipo de programa, con enfoque
local y seleccidn de comunidades prio-
ritarias, es similar a iniciativas impul-
sadas por las administraciones anterio-
res, tal como documentd el Decimosexto
Informe Estado de la Nacidn con respecto
al programa “Comunidades solidarias,
seguras y saludables”, de la administra-
cién Chinchilla Miranda. Esos esfuerzos
toparon con problemas que no pudieron
resolver, como las deficiencias en la coor-
dinacién entre instituciones o en la ges-
tién local, y que impidieron el abordaje
intersectorial de la pobreza. Un estudio
reciente (Montiel, 2015) identificé un
conjunto de factores del marco insti-
tucional de las politicas de proteccién
social no contributivas, que pueden ser
modificados para incentivar una coordi-
nacién que posibilite el logro de los obje-
tivos de los programas y la prestacién de
servicios integrales a la poblacion.
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El sistema de seguridad social de
Costa Rica se sustenta en tres principios
basicos: universalidad en la cobertura,
equidad en el acceso y solidaridad en el
financiamiento. La Caja Costarricense
de Seguro Social (CCSS) es la institu-
cién encargada de brindar servicios de
salud, a través del seguro de enfermedad
y maternidad (SEM), asi como los de
jubilacién y pensiones, mediante el régi-
men de invalidez, vejez y muerte (IVM).
Este sistema muestra una serie de logros
que lo distinguen como uno de los mas
exitosos de la region latinoamericana, lo
que en buena medida se debe a sus altos
grados de cobertura e integracion.

Sin embargo, hacia finales de la pri-
mera década del siglo XXI el panorama
financiero del SEM mostré un alarman-
te déficit. Factores coyunturales asocia-
dos a fluctuaciones econdmicas vividas
en el pais en 2008 explican, en parte,
ese resultado. Esa situacién agudizé un
problema que el modelo de gestidn ya
tenfa: la coexistencia de una estructura
de ingresos altamente prociclica con una
composicién de costos aciclica (es decir,
desligada del ciclo econémico), lo cual
acarrea desequilibrios en épocas de crisis.
Ante este hecho, a solicitud de la CCSS
un grupo de expertos analizé la situacion
del seguro de salud y formulé 91 reco-
mendaciones que fueron plasmadas en el
documento Informe del equipo de especia-
listas nacionales nombrado para el andli-
sis de la situacion del seguro de salud de la
CCSS: recomendaciones para restablecer
la sostenibilidad financiera del seguro de
salud, entregado el 29 de septiembre de
2011 (Carrillo et al., 2011).

En este apartado se examina el grado
de cumplimiento de esas recomendacio-
nes. Luego se analiza la evolucién de los
principales rubros de ingreso y gasto de
la CCSS en los ultimos diez afos y se
identifican algunos factores de riesgo a
los que se deberia prestar atenciéon para
evitar otro desequilibrio financiero. Por
ultimo, se desglosa el saldo de la deuda
acumulada del Estado con la CCSS, asi
como los esfuerzos que se estdn llevando
a cabo para solventarla.
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Para dar cuenta del cumplimiento
de las recomendaciones incluidas en el
informe antes citado, la Direccién de
Planificacién Institucional de la CCSS
elaboré el documento Arencidn del infor-
me del equipo de especialistas nacionales
(CCSS, 2015a). Trasciende las posibili-
dades de este capitulo la verificacién de
esos avances, por lo que la sintesis que se
ofrece a continuacién corresponde a la
posicion oficial de la CCSS sobre el tema.
Cabe mencionar que, segun las autorida-
des de la institucién (E®: Picado, 2015),
la actual Junta Directiva no ha puesto
un énfasis particular en el seguimiento
de esas recomendaciones, lo que no debe
interpretarse como desinterés, sino como
un cambio en la prioridad estratégica
asignada a los insumos elaborados por el
grupo de expertos.

Tras recibir el documento del equipo
de especialistas, la Junta Directiva de la
CCSS, en la sesién 8545, celebrada el 10
de noviembre de 2011, gird instrucciones
para el cumplimiento de las 91 recomen-
daciones. De ellas, 38 se relacionan con el
gasto, 30 con la gestidn institucional, 21
con ingresos y 2 con el presupuesto. En
suma, el 70% de las propuestas se referfa
a temas financieros.

En términos de la respuesta de la
CCSS, las recomendaciones se clasifican
en tres grupos: i) las acogidas en su tota-
lidad (52%), ii) las acogidas parcialmente
(37%), v iii) las no acogidas por criterio
técnico (11%). En este ultimo grupo pre-
dominan las relacionadas con ingresos,
gastos y presupuesto.

En total se acogieron 81 recomenda-
ciones. De estas, las aceptadas totalmente
representan el 58%, y su acatamiento ha
concluido en un 66%. De las acogidas
parcialmente se ha completado la imple-
mentaciéon de un 24%. Siete recomenda-
ciones relacionadas con ingresos, gastos
y presupuesto no fueron acogidas por
motivos técnicos (grafico 2.25).

De las 26 recomendaciones sobre
ingresos y gastos que se declaran conclui-
das, las principales tienen que ver con la
contencién del crecimiento de las remu-
neraciones, que son el rubro més impor-
tante en la estructura del gasto (66% en

GRAFICO 2.25

Estado de avance de las
recomendaciones del equipo de
especialistas® en materia de
ingresos y gastos de la CCSS.
Al 22 de mayo de 2015
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Ingresos Gastos

Concluidas  E Enimplementacion

a/ Se refiere a las recomendaciones planteadas en
Carrillo et al., 2011.

Fuente: Valdés, 2015, con base en CCSS, 2015a.

2014). Sin embargo, atin estdn en pro-
ceso de implementacién temas medula-
res, como “pluses” salariales, horas extra,
guardias y disponibilidades médicas y el
pago de cesantias.

Entre los periodos 20072010 y 2011-
2014 la creacién de plazas pasd de 8.257 a
2.040. Ademds, el crecimiento del salario
base de las plazas profesionales disminuyé
de un 80%, a un 20%. Por otra parte, las
tasas de variacion real del pago por tiempos
extraordinarios pasaron de superar un 8%,
a caer un 4%. El pago por concepto de
horas extra corrientes médicas pasé de un
crecimiento del 9%, a una reduccién del
3% (grafico 2.26). El gasto por guardias
médicas ya mostraba una contraccién antes
de la crisis financiera (en 2009).

En cuanto a la recomendacién de modifi-
car el aseguramiento independiente, volun-
tario y por convenios especiales, se avanzo
con el cambio de las escalas contributivas
de los dos primeros, asi como con el esta-
blecimiento de la base minima contributiva
en un 57,7% del salario minimo legal del
trabajador no calificado genérico vigente.
Ademds, se defini6 que el ingreso minimo
de las personas extranjeras que residen en
Costa Rica en calidad de “rentistas” es
de 2.500 délares. En las demds recomen-
daciones sobre aspectos financieros no se
encontraron avances significativos (para
mds detalles véase Valdés, 2015).

GRAFICO 2.26

Tasa de variacion real en el pago
de tiempo extraordinario y horas
extra corrientes médicas
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a/ La cifra del 2014 es una estimacion.

Fuente: Valdés, 2015, con datos de la CCSS.

Histéricamente los egresos del SEM
muestran una fuerte concentracion en el
pago de remuneraciones, lo que se justifica
por la naturaleza de su operacion, basada en
la prestacion de servicios que utilizan como
principal insumo mano de obra especiali-
zada, tanto en Ciencias de la Salud como en
Ciencias Econdmicas y Sociales.

En 2014 las remuneraciones ascendie-
ron a 1.030.801 millones de colones.
Este rubro de egresos se duplicé en tér-
minos reales en la tltima década, debido
a una politica expansiva que combind la
creacion de plazas con el aumento de los
ingresos de los trabajadores. Sin embargo,
esta situacion cambid a partir de 2010, en
virtud de una serie de medidas restric-
tivas tomadas por la Junta Directiva de
la CCSS. El gréfico 2.27 muestra que el
periodo de mayor crecimiento real del
gasto por remuneraciones se dio entre
2008 y 2010 (51% acumulado). Cabe
recordar que en ese periodo se aplicé una
politica que incrementé la generacién de
empleos en el sector publico, con el fin de
paliar el impacto de la crisis econdémica
que se vivia en aquel momento.

No obstante el esfuerzo por conte-
ner el gasto en remuneraciones, en 2014
atin no se habia logrado revertir en su



GRAFICO 2.27

Gasto anual de la CCSS en el rubro
de remuneraciones
(millones de colones del 2014)*
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a/ Deflactados con el IPC de septiembre de cada afio.

Fuente: Valdés, 2015, con datos de la CCSS

totalidad el fuerte aumento del periodo
2008-2010. Antes del 2008 ese rubro
nunca superé el 62% del gasto total de la
institucion, y en 2014 estaba en un 66%.
Como se afirmé anteriormente, una de
las principales causas de la expansién del
gasto en remuneraciones es el incremento
de las plazas creadas por afio. Estas pasa-
ron de 1.161 en 2005, 2 2.771 en 2008 y
a 1.782 en 2010, pero luego experimen-
taron una importante contraccién que
resultd en niveles cercanos a 450 plazas
anuales entre 2012 y 2014.

De los 13.221 puestos generados en la
ultima década, el grupo ocupacional que
mas crecié fue el de servicios de salud,
con 61%, seguido por los servicios admi-
nistrativos, con 26%. Sin embargo, entre
2005 y 2008 la proporcidn de las nuevas
plazas relacionadas con servicios de salud
era inferior al 56%. A partir de 2011 la
creacién de empleo se concentra en esa
categoria, lo cual muestra una intencidn,
a nivel directivo y gerencial, de fortalecer
las funciones relacionadas con la activi-
dad principal de la CCSS y asumir una
posicién mds conservadora en cuanto al
aumento en la capacidad administrativa

(Valdés, 2015).

Es importante complementar la
informacién del apartado anterior con
algunos datos sobre la evolucién de los

RECUADRO 2.6
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Trabajadores del sector piblico aportan 3,7 veces el monto de los
empleados del sector privado para el uso de los servicios de salud

Entre 2005 y 2014, la cantidad de
trabajadores inscritos en el seguro de
enfermedad y maternidad (SEM) pasé de
1,06 millones en 2005 a 1,63 millones en
2014, lo que equivale a un crecimiento de
53,4% durante la década. Si se desagrega
la poblacién cotizante por sector institu-
cional, se observa que la proporcién de
empleados privados tuvo un leve incre-
mento, de 79% a 81%, debido principal-
mente al aumento de los trabajadores por
“cuenta propia”, que pasaron de un15% a
un 23% en el periodo considerado, con lo
cual se compensé la caida en el nimero
de trabajadores en la “empresa privada".

La masa cotizante® total se ve afec-
tada por la diferencia en los salarios pro-
medio de los sectores publico y privado.
En 2014 el monto promedio de cotizacién
del sector privado fue equivalente a un
37% del monto del sector publico (gréfico
2.28). El empleo publico aporta el 38% de
la masa cotizante, aunque tan solo repre-
senta un 19% de los trabajadores asequ-
rados, mientras que el privado contribuye
con el restante 62% de la masa cotizante.

Entre 2008 y 2009 la participacién
porcentual de la masa cotizante del sec-
tor publico pasé de un 35% a un 40%,
y se mantuvo en ese nivel hasta el afio
2014, cuando disminuy6 a un 38%. Tal
incremento se logré porque en 2009 se
dio el mayor aumento de la década, tanto
en el nimero de trabajadores como en el
salario promedio.

ingresos del seguro de salud, ya que, en
un contexto de crecimiento sostenido de
estos, las variaciones en el gasto no nece-
sariamente repercuten en problemas de
sostenibilidad financiera. Los ingresos del
SEM provienen de tres fuentes: ingresos
corrientes (sobre todo las contribuciones de
los asegurados), ingresos de capital (venta
de activos fijos, recuperacion de préstamos
y transferencias de capital) y financiamien-
to (interno y externo).

El principal componente de los ingre-
sos totales son los ingresos corrientes, que
desde 1992 constituyen, en promedio, el
92%. Dentro de estos, el rubro mas impor-
tante son las contribuciones, cuyo peso
en los ingresos totales ha oscilado entre

Por su parte, la cantidad de trabajado-
res del sector privado sufrié una contrac-
cion del 1% en 2009, a causa de la crisis
econémica internacional, y aunque el
salario promedio crecié de modo similar
al de 2008, la masa cotizante bajé de un
20% a un 8% entre ambos afios, nivel
gue se ha mantenido posteriormente.

En lo que respecta al uso de los servi-
cios de salud, en 2013 los centros médi-
cos de la CCSS brindaron 10,4 millones
de consultas externas, con un costo total
de 370.946 millones de colones. La dis-
tribucién de los trabajadores que recibie-
ron servicios de medicina general en los
equipos basicos de atencién integral en
salud (Ebais) muestra que un 15% perte-
necia al sector publico y el restante 85%
al sector privado. Del total de recursos
destinados a la consulta externa, 54.954
millones se utilizaron para atender a tra-
bajadores publicos, y 315.992 millones a
trabajadores privados.

Cada colén gastado en consulta exter-
na para los empleados del sector pri-
vado representa una contribucién de 17
colones de la masa cotizante, en con-
traste con 63 colones en el caso de los
empleados publicos. Estos ultimos apor-
tan aproximadamente 3,7 veces el monto
de los trabajadores privados para el uso
de los servicios de salud.

Fuente: Elaboracién propia con base en Valdés, 2015.

74% y 82% en la tltima década. Estas, a
su vez, se componen de los aportes que
hacen los patronos y los trabajadores, y
que desde 1992 representan un 61% y un
39%, respectivamente. En este contexto
hay notables diferencias entre empleados
publicos y privados, que tienen que ver con
las brechas de ingresos entre ambos. Los
segundos cotizan, por lo general, sobre la
base minima contributiva, en tanto que
los primeros lo hacen sobre el salario que
efectivamente perciben (recuadro 2.6). La
tasa de expansion real de las contribuciones
s¢ ha desacelerado, pues pasé de 10,6% en
2009, 24,2% en 2014, lo que se explica por

el menor ritmo de crecimiento del empleo.
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GRAFICO 2.28

Salario promedio® reportado
al seguro de enfermedad y
maternidad, segiin sector
(colones corrientes)
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de trabajadores asegurados. Es un promedio mensual
de cada afio.

Fuente: Valdés, 2015, con datos de la CCSS.

El presupuesto del SEM de los ultimos
diez afios muestra que el balance entre
ingresos” y egresos tuvo un severo défi-
cit entre 2007 y 2011, que se solventd
con ingresos de capital y financiamiento,
generados principalmente por el ven-
cimiento y venta de los titulos valores
recibidos del Estado como pago de deuda
de periodos anteriores (grafico 2.29). El
mayor déficit se dio en 2010; el compor-
tamiento al alza de los ingresos se des-
aceleré por efecto del aumento en el des-
empleo causado por la crisis econdmica
mundial, que contrajo el crecimiento de
la masa cotizante. Durante ese periodo,
los egresos sobrepasaban a los ingresos de
operacién en aproximadamente 95.000
millones de colones, que se financiaron
con la recuperacion de préstamos y el uso
de recursos de vigencias anteriores (supe-
ravit de afios anteriores).

El mayor crecimiento de los egresos
a partir de 2008, principalmente en el
rubro de remuneraciones, obligé al ajuste
de otras partidas: la compra de materiales
y suministros, paso de representar un
18% del gasto total en 2008 a un 15%
en 2011, y el rubro de bienes duraderos
disminuyé de un 6% entre 2008 y 2009,
aun 2% a partir de 2011, lo que contra-
jo las inversiones en equipo médico e

GRAFICO 2.29

Ingresos, gastos y saldo del seguro
de salud de la CCSS
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Fuente: Valdés, 2015, con datos de la CCSS.

infraestructura, tanto de mantenimiento
como de nuevas adquisiciones (Valdés,

2015).

Las proyecciones del flujo de efecti-
vo que realiza el Area de Tesorerfa de
la Direccién Financiero Contable de la
CCSS reflejan una liquidez sana para los
proximos ocho anos, con un superdvit
decreciente que a partir de 2023 podria
llevar de nuevo a escenarios de escasez.
El flujo de efectivo del SEM estd deter-
minado principalmente por dos factores:
i) las decisiones con respecto a los egresos
por remuneraciones, ya que este rubro, al
estar amparado por leyes y reglamentos
laborales, tiene menor flexibilidad que
otros tipos de €gresos, y ii) el comporta-
miento del Estado en cuanto al pago de
sus obligaciones por concepto de cober-
tura de grupos vulnerables, segtin leyes
especificas.

Es importante resaltar que el flujo de
caja proyectado no considera la evolucién
demogréfica del pafs, ni sus necesidades
de servicios de salud, informacién que es
esencial para determinar si las finanzas
de la institucién serdn o no sostenibles
en los préximos afos, con las condicio-
nes actuales de cotizacidén por parte de
los trabajadores, de remuneraciones a lo

interno de la CCSS y de inversiones que
se encuentran en marcha o se planean
realizar en el corto, mediano y largo
plazo. Por lo tanto, el modelo de proyec-
ciones financieras deberia ajustarse, para
incluir tanto el perfil epidemioldgico
como las proyecciones demogréficas del
pais, tal como recomendé la Contraloria
General de la Republica en un reciente
informe de fiscalizacién (CGR, 2015).

A nivel interno, la Caja estd disefiando
una politica de sostenibilidad financiera
para contrarrestar los efectos de la extin-
ci6n del bono demogriéfico. Esta contem-
pla acciones en tres niveles: i) eficiencia
del gasto, a través de una asignacién de
recursos basada en las necesidades de
salud y el desempefio de las unidades
prestadoras de servicios, ii) generacién
de nuevas fuentes de financiamiento;
esta drea es muy compleja e incluye rede-
finir los aportes del Estado e identificar
la poblacién que histdricamente no ha
estado afiliada al SEM, vy iii) gestion de
inversiones, para lo cual se introduci-
rdn nuevas herramientas para seleccio-
nar, priorizary evaluar las inversiones en
equipo, infraestructura y medicamentos,
entre otros (Valdés, 2015).

Segtin los registros de la CCSS, el
mayor patrono contribuyente de la ins-
titucion es el Gobierno de la Republica.
A marzo del 2015 este sumaba 137.302
trabajadores, un 8,3% del total de ase-
gurados directos, y su masa cotizante
ascendia a 133.583 millones de colones,
equivalentes a un 15,6%*. Desde finales
de la década de los noventa el Estado ha
incumplido de manera persistente algu-
nas de sus obligaciones por este concepto,
lo que ha generado la acumulacién de
una creciente deuda con la CCSS. Para
estimar el estatus actual y proyeccion
del monto de esa deuda se utiliza la
informacién de los estados financieros
auditados de la CCSS correspondientes
al periodo 2007-2014, y datos adicionales
aportados por la Gerencia Financiera de
la institucién.

En 2007 la deuda estatal representaba
un 34,6% de los activos totales de la
CCSS. Esa proporcion se ha mantenido,
y en 2014 fue de 34,2%. Las principa-



les partidas que la componen son las
siguientes:

e “Ministerio de Hacienda traslado
funcionarios MINSA™ corresponde
al traslado del primer nivel de aten-
cién, y sus respectivos funcionarios,
del Ministerio de Salud ala CCSS, por
disposicion de la Ley 7374, de 1993.

e “Intereses traslado funcionarios
MINSA”: son los intereses generados
por la morosidad de la cuenta por
cobrar expuesta en ¢l punto anterior.

e “Cuenta por cobrar Ley 7739 Cddigo
de la Nifiez™ se refiere a los pagos por
la atencién brindada a la poblacién
no asegurada, en cumplimiento del

Cédigo de la Nifiez y la Adolescencia.

e “Cuenta por cobrar convenio 2007-10-
26 (Desaf)™ se genera por la disposi-
cién incluida en el articulo 6 de la Ley
7374, segun el cual “el costo de aten-
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cién de la poblacién indigente se cubri-
rd con los recursos provenientes de las
partidas del Fondo de Asignaciones
Familiares, para lo cual sc utilizard
el porcentaje de cotizacidén media,
calculado por la Direccién Técnica
Actuarial de la Caja Costarricense de
Seguro Social”.

De las partidas mencionadas, las tres
primeras, en conjunto, representaban el
77,3% de la deuda en 2013, y aumenta-
ron a 81,1% en 2014. La partida asociada
al Fodesaf tuvo un peso importante en
periodos anteriores, pero se ha ido dilu-
yendo; pas6 de un 26,9% en 2012 a un
14,8% en 2014.

En distintos periodos, el Gobierno ha
realizado pagos con el fin de reducir el
monto adeudado; sin embargo, estos han
sido marginales en comparacién con los
incrementos registrados, por lo que su
efecto ha sido casi nulo. La informacién
histdrica muestra que desde el afio 2000
los ingresos por pago de la deuda del
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Estado con el SEM han provenido prin-
cipalmente de la venta o vencimiento de
titulos valores, sobre todo entre 2009 y
2012. En 2011 se registré el monto mds
alto: 111.179 millones de colones.

En 2014 el Ministerio de Hacienda y
la CCSS conformaron una comisién a
la que se le encargé actualizar el monto
de las deudas pendientes del Estado y
llegar a un acuerdo de pago. Esa instan-
cia estimé que, a diciembre del 2014,
la deuda ascendia a aproximadamente
1.400 millones de délares (recuadro 2.7).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Valdés, 2015, en

Deuda del Estado con la CCSS, segiin estimacion de la comision interinstitucional®. 2015

(millones de colones)

Rubros

Traslado de funcionarios del Ministerio de Salud (principal e intereses)
Cuenta por cobrar Ley 7739 (Codigo de la Nifiez y Adolescencia)

Poblacion cubierta por leyes especiales

Convenio suscrito en agosto de 2007 (articulo 36, sesion 8569)

Cuota del Estado como tal

Cuota complementaria de trabajadores independientes y convenios especiales

Intereses de la cuota subsidiaria del Estado
Personas recluidas en centros penales
Programa de paternidad responsable

Cobertura de poblacion indigente (saldo a favor del Ministerio de Hacienda)
Convenio suscrito en octubre de 2011 (saldo a favor del Ministerio de Hacienda)

Deuda total
Porcion adeudada al SEM
Porcion adeudada al IVM

Monto

294.447
225.702
145.472
71587
15.173
6.767
4727
2.279
20
-11.329
-14.183
746.662
743.075
3.588

Distribucion porcentual

39,4
30,2
195
10,4
2,0
09
0,6
03
01
1,5
1,9
100,0
99,5
05

a/ Integrada por el Viceministro de Egresos, la Tesorera Nacional, el Gerente Financiero y el Director Financiero Contable de la CCSS.

Fuente: Valdés, 2015, con base en CCSS, 2015b.
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RECUADRO 2.7

Situacion actual de la deuda del Gobierno con la CCSS

En agosto de 2014 la Presidenta
Ejecutiva de la CCSS y el Ministro de
Hacienda suscribieron la resoluciéon
0909-2014, que contiene tres objetivos
especificos: consensuar las metodologias
de cdlculo, actualizar el monto de la
deuda del Estado con la CCSS y disefar
los mecanismos de financiamiento y pago
gue permitan atender los rubros no can-
celados. Asimismo, la resolucién dispone
la creaciéon de un equipo interinstitu-
cional, integrado por el Viceministro de
Egresos, la Tesorera Nacional, el Gerente
Financiero y el Director Financiero
Contable de la CCSS.

El 28 de abril de 2015, la Gerencia
Financiera entregé a la Junta Directiva
el documento GF-12105-15, “Propuesta de
lineamientos para la instrumentalizacion
del pago de la deuda del Estado con la
Caja Costarricense de Seguro Social”,
elaborado por la comisién interinstitucio-
nal, en el cual se detallan las obligaciones
pendientes del Estado con la CCSS. Se
estima que a diciembre del 2014 la deuda
con el SEM ascendia a 743.075 millones
de colones y la correspondiente al régi-
men de invalidez, vejez y muerte (IVM) a
3.588 millones de colones, para un total
de 746.663 millones de colones (cuadro
2.14 de la pagina 121). Esta informacién
difiere de la que se presenta en los esta-
dos financieros auditados de la CCSS,
lo que se explica por “ajustes contables
por registros de pagos realizados por el
Ministerio de Hacienda por concepto de
trabajadores independientes, convenios
especiales y cuota de Estado como tal
para ambos sequros”.

Un 39,4% de la deuda se origina en el
traslado de funcionarios del Ministerio

de Salud a la CCSS, de conformidad con
los articulos 7, 8 y 9 de la Ley 7374, de
1993. Un 30,2% corresponde a la obligacion
emanada del articulo 41 del Cédigo de la
Nifiez y la Adolescencia (Ley 7739, de 1998),
que garantiza la cobertura de esta pobla-
cién. El tercer rubro representa un 19,5%
e incluye a grupos amparados por diversas
leyes, reglamentos y otras disposiciones,
como mujeres embarazadas, poblacién pro-
tegida por la Convencién Iberoamericana
de Derechos de los Jévenes, mujeres con
enfermedad maligna o premaligna de cue-
llo de utero, extranjeros en condicion de
pobreza extrema, portadores de VIH-sida,
adultos mayores, victimas, testigos y demas
sujetos intervinientes en el proceso penal y
personas con enfermedades transmisibles
de denuncia obligatoria, de conformidad
con la Ley General de la Salud, entre otros.

Enlo que concierne a las fuentes de finan-
ciamiento para cubrir estas obligaciones, en
la resolucién suscrita por los maximos jerar-
cas de la CCSS y el Ministerio de Hacienda
se mencionan las siguientes:

i. Pagos en efectivo enlos siguientes rubros:
deuda del Estado como tal e intereses
correspondientes, personas recluidas en
centros penales, trabajadores indepen-
dientes y convenios especiales, cobertura
de poblacién indigente y programa de
paternidad responsable, y los montos
pendientes de los convenios suscritos
en 2003, 2007 y 2011. El plazo de estos
pagos no debe superar cuatro afios.

ii. Un préstamo en proceso de negociacién
entre el Ministerio de Hacienda y el Banco
Mundial, que dotard a la CCSS de recursos
para el desarrollo de proyectos priorita-

rios a nivel institucional. El préstamo se
estima en 417 millones de délares*°.

iii.En virtud de lo anterior, los desembol-
sos que realice el Banco Mundial a favor
de la CCSS se tomaran como pagos rea-
lizados por el Ministerio de Hacienda.

iv.Con base en la suma total de la deuda

certificada por las instancias técnicas
de ambas instituciones, y excluidos
aquellos componentes que seran paga-
dos total o parcialmente en efectivo
o con los recursos del préstamo del
Banco Mundial, se recomienda que el
monto restante sea cancelado con la
emision de titulos valores por parte
del Ministerio de Hacienda, cuyos ven-
cimientos no podran superar los diez
afios. Estos podradn estructurarse de
forma tal que anual o bienalmente se
den vencimientos que permitan a la
CCSS contar con un flujo de recursos
adicionales. A partir de esta fuente la
CCSS podria constituir el “Fondo de
financiamiento del plan de inversio-
nes en infraestructura y equipamiento
de zonas y centros de alta prioridad”,
como una estrategia para asequrar el
uso de los recursos en necesidades no
recurrentes y de alto impacto.

Segun informaciéon de la Gerencia
Financiera de la CCSS, se esperaba que
a finales de 2015 la propuesta elabo-
rada por la equipo interinstitucional
fuera aprobada por las autoridades del
Ministerio de Hacienda y la CCSS.

Fuente: Valdés, 2015.



La coordinacion del capitulo estuvo a cargo de
Marcela Romdn y Natalia Morales.

La edicién técnica la efectuaron Valeria
Lentini, Isabel Roman y Jorge Vargas Cullell.

Se prepararon los siguientes insumos:
Cambios en la distribucidn del ingreso familiar
en Costa Rica durante el quinquenio 2010-
2014 y La inversién social publica en el 2014:
se desacelera la expansion dentro del marco
del desequilibrio fiscal, de Juan Diego Trejos;
Situacidn financiera del seguro de salud de
la CCSS, de Daniel Valdés; Prospectiva del
empleo a partir de la matriz insumo producto
2011: el caso de Costa Rica, de Juan Rafael
Vargas; Evolucion de la seguridad ciudadana en
el 2014, de Max Loria, y Efecto real y potencial
del Fodesaf en el combate a la pobreza, de
Catherine Mata.

Se realizaron las siguientes contribucio-
nes especiales: Cudl es el margen que tiene
Costa Rica para incrementar la fuerza laboral?,
de Pamela Jiménez-Fontana; Caracteristicas
de las personas graduadas de disciplinas con
problemas de empleo, de Gustavo Navarro;
Estimacién del indice de demanda laboral (IDL)
para Costa Rica: base de datos y principales
resultados, de Rafael Sequra; Identificacion
de sectores econdmicos con alto potencial en
la generacion de empleo a partir de la matriz
de insumo producto para Costa Rica 2011, de
Manuel Esteban Sanchez, y Caracterizacion
de la solucién de vivienda financiada por el
Sistema Financiero Nacional para la Vivienda
desde la perspectiva constructiva, de Miguel
Artavia. La seccién “Educacién se consolida

ESTADO DE LA NACION 123

como prioridad politica, pero mantiene rezagos
en dreas estratégicas” fue preparada por Isabel
Roman y Jennyfer Ledén. EI “Balance general”
y el apartado de seguimiento en materia de
desigualdad y pobreza fueron preparados por
Natalia Morales.

También se agradece a Rafael Segura y Ariel
Solérzano por los procesamientos estadisticos
de las encuestas de hogares en los temas de des-
igualdad, pobreza y clases sociales.

Por sus comentarios a los borradores del
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Para efectos operativos de esta aspiracidn, por entorno se
entiende la situacién “macro” del pais.

Debido a que el concepto de seguridad humana es tan amplio
como el de desarrollo humano, su tratamiento en profundidad
implicaria estudiar diversos temas que componen el Informe
Estado de la Nacidn. Con el fin de hacerlo mds manejable y
relacionarlo con la principal preocupacién que anima al capi-
tulo 2 (la igualdad de oportunidades para “ser y actuar”), la
tematica se aborda aqui desde una dimensién muy especifica:
la sequridad frente al delito, en el entendido de que sin esa
seguridad se lesionan gravemente las posibilidades de “ser y
actuar” de las personas.

En la comparacion con el resto del mundo se utilizaron las
estadisticas de organismos internacionales como el Banco
Mundial, el PNUD, la Unesco y la OIT, entre otros, que en su
mayoria abarcan entre 120 y 170 paises. Sin embargo, en los
indicadores de inversion social y salario minimo, debido a
limitaciones de informacion, solo fue posible obtener las cifras
para las naciones de la OCDE (veinticinco a treinta paises). Para
determinar el grado de avance de Costa Rica con respecto al
resto del mundo se elaboraron escalas ordinales, a partir de
las cuales se establecieron los pardmetros de comparacion. Se
definié un umbral maximo (100) y uno minimo (0) para medir los
intervalos que sefialan la ubicacién de Costa Rica.

Se definen como femicidios los asesinatos perpetrados con-
tra mujeres por sus parejas heterosexuales, especificamente
esposos y concubinos. La Ley de Penalizacion de la Violencia
contra las Mujeres, en su articulo 21, sefiala que se le impondra
pena de prision de 20 a 35 afios a quien dé muerte a una mujer
con la que mantenga una relacién de matrimonio o unién de
hecho, declarada o no.

Esta definicidon ampliada de femicidio es la que se utiliza en
la “Convencidn interamericana para prevenir, sancionar y erra-
dicar la violencia contra la mujer”, conocida como “Convencién
Belem Do Pard".

La diferencia entre hurto y asalto radica en la forma de
sustraer un bien. En el primer caso no media la fuerza, mientras
que en el sequndo si hay violencia contra la persona (01J, 2015).

La entrevista se realiz el 26 de mayo del 2015 en la Seccién
de Estupefacientes del OIJ. Las opiniones expertas de funcio-
narios de esa dependencia constituyen la fuente de informa-
cién del recuadro 2.1, el cual tiene, por lo tanto, un carécter
cualitativo y exploratorio (Loria, 2015).

La pregunta incluida en la Enaho del 2014 fue: De julio 2013 a
junio 2014, la vivienda, usted u otra persona miembro del hogar,
¢ha sido victima de..?: robo en la vivienda de pertenencias,
robo o asalto fuera de la vivienda o alguno de los miembros
del hogar, robo de carro, robo de pertenencias en el carro o
de partes del carro, robo de motocicleta o bicicleta, intento de
robo en la vivienda, o del carro, o alguna persona del hogar,

robo o estafa de dinero por medios electrénicos, solo agresién
contra alguna persona del hogar, otro delito contra la propie-
dad o pertenencias.

En el 2014 la encuesta se realizd entre el 4 de marzo y el 6
de mayo. Tiene una muestra de 1.541 entrevistas y un margen
de error de +-2,5%. Mas detalles técnicos estan disponibles
en el sitio <http://www.vanderbilt.edu/lapop/costa-rica.php>.

El coeficiente de Gini es una medida empleada para
cuantificar la desigualdad en la distribucién del ingreso. Toma
valores de entre 0y 1, donde 0 corresponde a la perfectaigual-
dad (todas las personas tienen los mismos ingresos) y 1a la
perfecta desigualdad (una persona tiene todos los ingresos y
las demads ninguno). La metodologia usada para estimarlo es la
siguiente: con la variable “ingreso neto per capita del hogar”,
con ajustes para mantener la consistencia con la pobreza, se
ordenan las personas y se acumula el ingreso.

Este significativo aumento podria estar afectado por los
cambios metodoldgicos que se aplicaron en las encuestas de
hogares y que tienen que ver con la forma en que se ajustaban
los ponderadores por “no respuesta”. Hasta el afio 2000 se
hacia a nivel de region, pero a partir del 2001 se efectta a nivel
de segmento censal. Como los estratos de mayores ingresos
tienden a mostrar un mayor grado de "no respuesta”, el ajuste
regional reducia su peso poblacional y, en esa medida, la des-
igualdad. Con el ajuste por segmento ese peso se restablece.
La implicacion es que la desigualdad de los afios previos
estaria subestimada (Trejos, 2015a).

Segun cifras del INEC, la evolucidn del coeficiente de Gini
revela que los cambios en los niveles de desigualdad no han
sido tan fuertes durante los afios en los cuales las estadisticas
son comparables, mientras que las principales variaciones
han ocurrido al aplicar cambios metodoldgicos. De ahi que
las aseveraciones sobre la evolucion de la desigualdad deban
tomarse con cautela (Lorfa y Umafia, 2015).

Es importante sefialar que la fuente de informacién para
este analisis son las encuestas de hogares, y que estas no
captan adecuadamente los ingresos de los hogares mas ricos,
lo cual significa que los ingresos promedio de los hogares del
décimo decil estan subestimados.

Se calcularon los errores de muestreo y los coeficientes
de variacion (o errores relativos), que indican en términos
porcentuales el nivel de precisién de una estimacién. Los
resultados obtenidos estdn en un rango aceptable, por lo que
las estimaciones son confiables estadisticamente.

Esta investigacion es una actualizacion de un estudio
realizado por Trejos y Oviedo (2012) para el periodo 2001-2009.

El'andlisis se realiza con el ingreso familiar neto per capita
sin ajustes por subdeclaracion.

Las encuestas de hogares no incluyen los ingresos en espe-
cie provenientes de las transferencias estatales, lo que deja
por fuera la mayor parte de la inversion social puablica (ISP)
que reciben las personas en forma de servicios. Las ayudas del
Estado en dinero corresponden solo al 5% de la ISP, en tanto
que las pensiones se ubican en torno al 20%.

La elasticidad cuantifica la variacion (positiva o negativa)
que experimenta una variable cuando otra cambia. En este
caso la elasticidad del coeficiente de Gini depende de la
desigualdad con que se distribuye cada fuente de ingreso y su
correlacion con la desigualdad global. Valores por encima de
la unidad implican que la fuente es regresiva ante aumentos
en ese ingreso (incrementan la desigualdad). A mayor valor,
mayor impacto regresivo.

Trejos (2015a) estimd el aporte marginal de cada fuente
de ingresos a la desigualdad total, es decir, cudnto cambia el
coeficiente de Gini si la fuente aumenta en un monto absoluto
marginal, manteniendo todas las otras fuentes constantes.
Este aporte depende tanto de la elasticidad del coeficiente
de Gini, como de la participacion relativa de la fuente en el
ingreso total.

En Gindling y Trejos (2014) se documenta la evidencia exis-
tente, que incluye estimaciones especificas de esta demanda.

Para estimar la incidencia de la pobreza se utilizan limites
de ingreso diferenciados por zona, es decir, se estiman lineas
de pobreza distintas para los hogares urbanos y rurales.

La Enaho 2014 contiene cambios metodolégicos que inci-
den principalmente en las estructuras de la poblacion por zona
y regién. Las modificaciones responden a un ajuste efectuado
con base en el Censo de Poblacién 2011, que sirvié de insumo
para construir un nuevo marco muestral de viviendas. Para
mantener la comparabilidad con afios anteriores, en 2014 se
incorpord un 30% de unidades primarias de muestreo con este
nuevo marco de viviendas y en el 70% restante se mantuvo el
marco anterior. Asimismo, las Enaho 2010-2013 fueron ajusta-
das con la estructura de poblacion de las nuevas proyecciones
del Censo 2011. No obstante, los datos relativos a regiones y
zonas, asi como su variacién anual, pueden verse afectados
por estos cambios.

No se observan diferencias en el porcentaje de hogares
con jefatura femenina sin pareja entre los hogares pobres y no
pobres (7,8% y 8,7%, respectivamente).

Corresponde al promedio de variacion anual de los ingre-
sos reales del periodo 1987-2014. Excluye la variacién entre
subperiodos no comparables: 2000-2001y 2009-2010.

La MIP muestra las interrelaciones entre la oferta y
la demanda y provee una visién detallada de los vinculos
entre vendedores y compradores de los distintos sectores
econémicos.



El Banco Mundial estima que en 2013 la tasa era de 84%,
mientras que los datos de la Enaho (2014) arrojan una tasa
de 82%.

El Banco Mundial estima que en 2013 la participacién
femenina era de 51%, en tanto que segun la Enaho (2014) era
de 53%.

Es preciso sefialar dos limitaciones de la base de datos
construida. Por un lado, utiliza una dnica fuente (avisos
publicados en el periddico La Nacidn), pese a que también en
otros medios de circulacién nacional se publican ofertas de
trabajo. Por otro lado, se elabora en un momento en que las
tecnologias de informacion y comunicacién han provocado un
cambio en las estrategias de reclutamiento de las empresas y
una parte importante (que no es posible cuantificar) se divulga
en sitios especializados de internet. Para futuras ediciones de
este Informe se ampliardn las fuentes de informacion.

Se consideraron las cohortes de las universidades esta-
tales y privadas que tuvieran una cantidad de personas
graduadas de bachillerato y licenciatura mayor o igual a 30
en el periodo 2008-2010. El trabajo de campo se llevé a cabo
entre el 13 de mayo y el 13 de diciembre de 2013, mediante
entrevistas telefénicas, a una muestra de 12.300 personas
de 107 disciplinas seleccionadas, de una poblacién de 76.741
personas graduadas (Gutiérrez et al., 2015).

Para calcular el subempleo por insuficiencia de horas se
considera Unicamente a las personas que trabajan menos de
tiempo completo y que ademds indican que “no han logrado
consequir una jornada mayor" (32,2%), ya que existen otras
razones por las que los profesionales trabajan menos de tiem-
po completo, por ejemplo que “la jornada es asi” (43,1%), “asi
lo desea” (19,7%) o “continta estudios” (5,0%).

EI69,3% de las personas graduadas reporta tener empleos
con un grado de relacién alto o total con su campo de estudio.

Las disciplinas desfavorables son aquellas que tienen
valores iguales o mayores al 10% en los indicadores de
subempleo por insuficiencia de horas y trabajadores que
desempefian labores poco relacionadas con su carrera. Se
mencionan los indicadores con diferencias significativas entre
las disciplinas desfavorables y favorables. Para mds detalle
véase Navarro, 2015, en el sitio <www.estadonacion.or.cr>.

Un 32,8% de las personas graduadas de disciplinas con
indicadores favorables tiene padres con educacion universita-
ria completa, versus un 42,4% de los graduados de disciplinas
desfavorables. En el otro extremo, un 41,2% de los graduados
de disciplinas favorables proviene de hogares con bajo clima
educativo (padres con menos de secundaria) versus un 26% de
los graduados de disciplinas desfavorables.

Este apartado se basa en la investigacion realizada por
Vargas (2015), como insumo para este Informe. Un primer
esfuerzo en esta linea fue un estudio que identific los sec-
tores econémicos con alto potencial para la generacién de
empleo a partir de la MIP 2011 (Sanchez, 2015). Ambos docu-
mentos estan disponibles en el sitio <cwww.estadonacion.or.cr.

La demanda interna es la suma del gasto en consumo, en
inversién y en compras de bienes y servicios por parte del
Estado en una economia durante un periodo determinado.
También se calcula restando a la demanda agregada las
exportaciones netas, que son las exportaciones menos las
importaciones.

Para el detalle del comportamiento de cada uno los sec-
tores seqglin los diversos escenarios, véase Vargas, 2015, en
<www.estadonacion.or.cr.

Con los ajustes metodolégicos indicados, la estimacidn de
la ISP de 2014 resulta menor en un punto porcentual del PIB y
tres puntos por debajo en relacion con el gasto del gobierno
general, que la comentada en el apartado anterior. La mayor
diferencia se da en el sector de proteccién social, por la
consolidacion del Fodesaf, la depuracién del IMAS y la JPS y
la incorporacion de otras instituciones. También se producen
cambios importantes en el sector salud, debido a la exclusién
de las transferencias del Gobierno a la CCSS por concepto de
la cuota del Estado, del aporte adicional para los trabajadores
por cuenta propia y del pago de los asegurados por cuenta del
Estado (Trejos, 2015b).

El andlisis de la ISP desagregada por funcién social
no toma en cuenta la inversion destinada a los servicios
culturales y recreativos, debido a su bajo peso relativo. En
2014 ese rubro representé menos del 1% de la ISP. En general
corresponde a un sector que por su limitado tamafio, aunque
compuesto por una gran cantidad de instituciones, enfrenta
una gran volatilidad en sus recursos reales, la que sin embargo
no logra modificar su modesta participacion en la ISP de todo
el periodo (Trejos, 2015b).

Esta cifra es aproximada y puede cambiar segun el
enfoque de institucion o unidad ejecutora que se utilice. Por
ejemplo, la CCSS se contabiliza tres veces, una por cada uno
de sus programas, pero las municipalidades que tienen a
cargo las actividades de la Red de Cuido se contabilizan como
una sola entidad.

Se refiere al porcentaje de beneficiarios que forman parte
de la poblacion objetivo y que el programa podria atender con
los recursos ejecutados cada afio. La poblacién objetivo se
define de acuerdo con los pardmetros del programa y de la
pobreza por ingreso de cada afio (Mata, 2015).

ESTADO DE LA NACION 125

Otras transferencias monetarias financiadas por el Fodesaf,
pero que no se pueden identificar por medio de la Enaho, son
las que realizan los siguientes programas: Conapam, CNREE,
IAFA, Pacientes en Fase Terminal (PFT) y Pronae.

El andlisis no incluye el bono familiar de vivienda, del
Banhvi, cuya ley lo faculta para atender poblaciones que no
son pobres. Esto incide en las caracteristicas de su poblacién
objetivo y el monto del subsidio, por lo que se debe tener pre-
caucion al comparar sus indicadores de cobertura potencial,
filtraciones y exclusiones, con los del resto de programas aqui
considerados.

Por filtraciones se entiende el porcentaje de individuos
que estdn siendo beneficiados por el programa, pero que no
pertenecen a su poblacion objetivo.

Filtraciones dentro de los quintiles tercero, cuarto y quin-
to. El sequndo quintil no se considera filtracion, pues en él hay
poblacion vulnerable a la pobreza.

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

La masa cotizante se expresa en colones y corresponde a
la sumatoria de los montos aportados por los trabajadores. Se
calcula como la multiplicacién de la cantidad de trabajadores
por el salario promedio.

El rubro de ingresos se estima como la suma de los ingre-
s0s por contribuciones, ingresos tributarios y transferencias
corrientes. Se excluyen los ingresos de capital y los generados
por medio de financiamiento porque no se consideran “ingre-
sos de operacion” del SEM.

Estadisticas actuariales, obtenidas de la pagina <www.
€CSS.53.Cr>.

El préstamo equivale a 221.010 millones de colones aproxi-
madamente, estimado con el tipo de cambio de compra oficial
del BCCR al 4 de junio de 2015.
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El pais consolidé un proceso de des-
aceleracién de su crecimiento econémico.
En 2014 el incremento del PIB (3,5%) fue
similar al del afio previo, pero inferior a la
tendencia de largo plazo. Se proyecta que
en 2015 esta tasa serd incluso menor y que
no serd sino hasta 2016 que la economia
comenzara una lenta recuperacion.

Las exportaciones totales no crecieron
en el afio bajo andlisis. Ello se debid, princi-
palmente, al descenso de -3% en los bienes,
el menor nivel de la década con excepcién
de la crisis del 2009. Por su parte, las ven-
tas externas de servicios aumentaron un
5%, con lo cual compensaron de manera
parcial la caida en el rubro de bienes. El
turismo, los servicios informaticos y otros
servicios prestados a empresas fueron los
sectores que mas se expandieron en 2014.

Las oportunidades laborales en los sec-
tores punta de la economia estdn res-
tringidas a las personas que dominan un
segundo idioma o tienen una alta califica-
cién educativa. Esto dificulta el acceso de
los desempleados de baja escolaridad a las
actividades mas dindmicas en la genera-
cién de empleo.

El parque empresarial costarricense esta
compuesto por més de 160.000 empresas,
de las cuales solo el 40% son formales.

Pese a que se aplicaron medidas de
contencién del gasto publico, en 2014 el
déficit fiscal fue de 5,7%, el mas alto de
los Ultimos trece afios. Ademas, si no se
realizan reformas fiscales, la deuda publica
alcanzara el 60% del PIB en 2019.
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Los problemas en el disefio del impues-
to de renta y las exoneraciones fiscales
dificultan que el pais pueda incrementar
significativamente sus ingresos tributarios.

La volatilidad del tipo de cambio, el
aumento en las expectativas inflacionarias
y el incremento de los precios en el pri-
mer semestre de 2014 obligaron al Banco
Central a intervenir activamente en el mer-
cado de dinero. Sus medidas lograron esta-
bilizar la inflacién en 5,13%, por encima del
rango objetivo de la politica monetaria.

A inicios del 2014 la inestabilidad cam-
biaria generé incertidumbre en los agen-
tes econémicos, sobre todo en aquellos
endeudados en ddlares; sin embargo las
intervenciones del BCCR lograron que este
indicador retornara a un nivel practicamen-
te fijo a finales del afio.

Desde mediados de 2014 el Banco
Central enfrenta la llamada “trinidad impo-
sible"; esto significa que la combinacién de
un tipo de cambio rigido y un mercado en
el que los capitales se movilizan libremente
podria hacer que, en el mediano plazo, la
efectividad de la politica monetaria tenga
limitaciones para el control de la inflacién.

Desde 1995, con la eliminacién de los
obstdculos para la entrada al Sistema
Bancario Nacional se generd un dindmico
proceso de competencia; sin embargo, a
partir de 2005 esta tendencia disminuyé.
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CUADRO 31

Resumen de indicadores economicos. 2010-2014

Promedio
Indicador 2010 2011 2012 2013 2014 2003-2013
Oportunidades
Crecimiento del PIB real por persona (%) 3,5 3,2 3,8 2,1 2,2 3,3
Crecimiento real del ingreso nacional disponible por persona (%) 3,7 2,7 3,2 1,8 2,9 2,7
Formacion bruta de capital/PIB (%) 22,1 23,0 23,6 25,7 259 22,4
Crédito al sector privado (% PIB) 37,2 38,3 39,5 40,8 44,0 35,3
Crecimiento de las exportaciones de bienes (%) 7,6 10,2 9,8 15 -3,0 7,7
Tasa de desempleo abierto (%) 9,2 10,5 9,8 8,3 9,7 9,5
indice de salarios minimos reales (promedio del afio, base enero 1995) 1139 1154 1174 118,7 1215 110,6
Ingreso promedio real mensual de los ocupados? 423.646 437413 447.266 461.954 453.968 396.592
indice de términos de intercambio (afio base 1991) 88,9 86,9 87,3 87,7 88,7 879
Estabilidad
Inflacion (IPC 2006=100) (%) 58 47 4,6 3,7 51 8,6
Déficit comercial/PIB (%) 11,4 14,1 13,6 13,0 12,0 13,0
Déficit de cuenta corriente/PIB (%) 35 54 53 50 48 51
Tipo de cambio efectivo real multilateral (afio base 1997) 83,1 78,8 75,2 73,5 77,2 921
Resultado financiero del Gobierno Central/PIB (%) -51 -4,1 -4.,4 -5,4 -5,7 -2,8
Solvencia
Ahorro nacional neto/PIB (%) 10,3 94 9,6 91 8,7 10,4
Reservas internacionales netas/importaciones por mes” (%) 53 45 6,1 6,3 6,1 49
Deuda interna del Gobierno Central/PIB (%)% 23,2 25,7 29,1 29,1 30,4 24,4
Deuda publica externa/PIB (%)" 10,5 9,7 10,7 12,2 14,2 14,0
Gasto puablico en educacion/PIB (%) 7,2 7,0 7,2 7,4 74 6,1

a/ Estimaciones con datos del Sistema de Cuentas Nacionales correspondientes a julio de 2015.

b/ Exportaciones FOB en ddlares. Incluye el valor bruto de las exportaciones de los regimenes de zonas francas y perfeccionamiento activo (admisién temporal). No incluye ajuste
de balanza de pagos.

¢/ Los datos corresponden a las cifras de la Encuesta Continua de Empleo para el cuarto trimestre de cada afio. Para el promedio de largo plazo se utilizan los datos del periodo
2010-2013.

d/ Promedio del ingreso principal bruto total de los ocupados de las encuestas de hogares deflactado con el IPC de junio del 2014.

e/ Este indicador se estima a partir de los datos de balance comercial acumulado. No incluye ajuste de balanza de pagos.

f/ Reservas netas del BCCR a diciembre de cada afio. Las importaciones excluyen las materias primas de los regimenes de perfeccionamiento activo y zonas francas.

g/ Incluye las amortizaciones de las obligaciones estipuladas en el articulo 175 de la Ley 7558.

h/ Denominada en moneda nacional. La informacidn sobre deuda piblica externa fue proporcionada por la Direccién de Crédito Piblico del Ministerio de Hacienda, por lo que las
cifras pueden diferir de las publicadas en ediciones anteriores de este Informe.



Durante el 2014 y a inicios de 2015 el
pais experimentd una creciente desarticu-
lacién entre la estabilidad monetaria y de
precios, por una parte, y la falta de solven-
cia y la baja generacién de oportunidades
para el desarrollo humano, por otra. En el
primer semestre de 2014 el Gobierno sor-
teé un episodio de turbulencia monetaria
mediante politicas que lograron, en los
meses subsiquientes, disminuir las pre-
siones inflacionarias, revertir el alza en
las tasas de interés y anclar el precio de
la divisa con respecto al délar estadouni-
dense en un nivel practicamente fijo. Esta
estabilidad convergié con una nueva invo-
lucién en el crecimiento econdédmico, un
alto desempleo, la pérdida de dinamismo
del sector externo y la contraccién de la
inversién publica y privada. Convergié tam-
bién con un mayor deterioro en la posicién
fiscal del Gobierno Central, pues el creci-
miento de su déficit y su endeudamiento
provocaron una caida en las calificaciones
internacionales de “riesgo pais”. Hoy en
dia el gasto corriente se financia sobre
todo con deuda vy, por ello, si no se hacen
reformas a los ingresos, los gastos y la
administracién tributaria, la estabilidad
econdémica puede llegar a ser insostenible
en el mediano plazo.

En sintesis, la estabilidad no es capaz
por si misma de contrarrestar los impac-
tos negativos del doble declive en las
oportunidades y la solvencia econémicas,
como muestra el presente Informe. De no
haber cambios de rumbo en los préximos
afios, las nuevas generaciones enfrentardn
una situacion muy comprometida en sus
esfuerzos para lograr mayores cotas de
desarrollo humano.

Un analisis minucioso del desempefio
del sector externo, uno de los motores
del desarrollo, muestra que los principa-
les productos de exportaciéon perdieron
cuotas de mercado, tanto por la aparicién
de nuevos competidores en el entorno
mundial como por la pérdida de compe-
titividad nacional. Aungue en los ultimos
veinte afios Costa Rica diversificé su oferta
exportable, varios de los productos mas
exitosos son elaborados por pocas empre-
sas y esa concentracién ha generado que
el crecimiento de las exportaciones sea

vulnerable a decisiones individuales de las
compafiias. Este riesgo se materializd con
el cierre de las operaciones de manufactura
de la firma Intel; la produccién de circuitos
integrados dejara de ser uno de los “sectores
estrella” de la economia nacional.

En este escenario de debilitamiento gene-
ralizado, las ventas externas de servicios
mostraron un progreso excepcional, que per-
mitié mitigar parcialmente el decrecimiento
de los demas sectores. El turismo siguié
creciendo y se mantiene como uno de los
mayores generadores de divisas del pals.
El mayor dinamismo de los servicios podria
estar incubando nuevos motores de desarro-
llo; los servicios de informatica e informacién
aportaron una cantidad de divisas muy simi-
lar a la del turismo, por lo que esta actividad
también ha sido clave para atenuar el decai-
miento de la produccién nacional.

A cinco afios de haber superado la crisis
econdémica, el pais no logra ritmos de creci-
miento y generacién de empleo que brinden
mayores oportunidades a todos los sectores.
Una dindmica de ciclos cortos de expansién
y contraccién dificulta la creacién de nue-
vos puestos de trabajo, en especial para la
poblacién de baja escolaridad. En el contexto
actual, los primeros en quedar desempleados
son quienes tienen menores niveles educati-
vos y la relativamente escasa oferta laboral
se dirige sobre todo a ocupados de media o
alta calificacion. Las personas que no domi-
nan un segundo idioma o tienen una baja
calificacién enfrentan serios problemas para
incorporarse a las actividades mds exitosas.
Asi las cosas, no cabe esperar mejoras en la
ocupacion, el desempleo o el abatimiento del
subempleo.

La inversién extranjera directa se mantie-
ne como una de las principales fuentes para
cubrir el desbalance de la cuenta corriente, lo
gue hace al pais particularmente vulnerable
a la evolucién del sector externo y a salidas
repentinas de capitales, en un mercado en
el que estos se movilizan con total libertad.
En 2014 no aumentd el desbalance de esta
cuenta, pero no como resultado de un mejor
desempefio de las exportaciones, sino de un
menor dinamismo econdémico, que generd
una fuerte y mds intensa caida en las impor-
taciones.
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Para impulsar el crecimiento y la gene-
racion de empleo se requiere un rendi-
miento mucho mayor de las empresas. Y
a su vez, el logro de ese objetivo demanda
el desarrollo de programas que ayuden
a incrementar la productividad de todos
los establecimientos, en especial los mas
pequefios. Sin embargo, parte del problema
es que las politicas publicas se restringen a
los negocios formales. Un estudio realizado
para este Informe revelé que, al contem-
plar los negocios semiformales, el tamafio
del parque empresarial triplica el estimado
por los registros oficiales. Esto sugiere que
los esfuerzos de fomento podrian estar
dejando de lado a una gran proporcién de
los comercios costarricenses.

Con perspectiva de mediano plazo, la
estabilizacién de las variables monetarias
lograda a fines de 2014 es inestable, pues
estd expuesta a cambios en las condiciones
internacionales, ajenas al control del pais,
como las tasas de interés en los merca-
dos externos, y a un mayor deterioro de
las finanzas publicas, un aspecto que en
principio es entera responsabilidad del
pais, pero sobre el que cual no se actda.
En este ambito, Costa Rica estd inmersa
en el circulo vicioso que implica financiar
el gasto corriente y la deuda publica con
mayor endeudamiento. En un escenario
sin reforma fiscal, se estima que la deuda
del Gobierno Central alcanzard el 60% del
PIB en 2019. Pese a la critica situacion exis-
tente, las y los legisladores no han cesado
de crear exoneraciones fiscales ambiguas,
que incrementan el gasto tributario e irres-
petan la normativa en la materia.

Aungue en términos generales se conoce
la severidad de la problemadtica que enfren-
ta el Gobierno Central, no hay un acuerdo
politico sobre los contenidos y alcances de
la reforma fiscal que se requiere. El camino
facil del endeudamiento publico es insos-
tenible y tendrd serias consecuencias para
las futuras generaciones, que se veran
obligadas a destinar crecientes recursos
a honrar los compromisos adquiridos, y a
postergar la atenciéon de las demandas del
desarrollo.
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El 2013 no fue “un afio mds" en un pro-
ceso de lenta recuperacién. En los Ultimos
meses e inicios del 2014 se combind la
evolucién negativa en la estabilidad y la
solvencia econdmicas, con la acumulacién
de malos resultados en varios frentes. En
2013 la tasa de crecimiento del PIB fue la
mas baja del Gltimo cuatrienio y la inflacién
registré la tasa mds baja de los ultimos
veinte afos, pero con serios problemas de
costos internos. El buen desempefio de las
exportaciones de servicios, y en especial
del turismo, no logré compensar la desace-
leracién de las ventas externas de bienes.
La poblacién ocupada se incrementé en

CRECIMIENTO ECONOMICO SOSTENIBLE

Crecimiento econdémico sostenible, con
efectos favorables en la generaciéon de
nuevos empleos “decentes"!, los ingresos
y las oportunidades de los distintos grupos
sociales, con base en la formacién pro-
fesional y técnica de los recursos huma-
nos, niveles crecientes de competitividad
"“auténtica"? y el uso racional de los recur-
sos naturales.

INFLI-\CI()[\I REDUCIDA Y MENOR
DE DOS DIGITOS EN EL MEDIANO
PLAZO

Inflacién reducida y menor de dos digitos
en el mediano plazo, fundamentada, en
parte, en un déficit fiscal controlado?, aun-
gue no a costa de inversiones basicas en
servicios sociales y en infraestructura.

ESTABILIDAD EN EL SECTOR EXTERNO

Estabilidad del sector externo, sobre la
base de un déficit “razonable” de la cuenta
corriente y reservas internacionales que
financien, en forma satisfactoria, las nece-
sidades de importacién del pais.

aproximadamente un 0,5%, cifra muy lejana
a la necesaria para absorber el aumento de
la poblacién activa. EI mercado laboral sigue
castigando a los ocupados de baja esco-
laridad y premiando a los mds calificados,
por lo que se amplié la desigualdad. El pais
tiene dificultades para reducir el mds alto
déficit fiscal de los Gltimos doce afios, con un
Presupuesto Nacional rigido en la mayoria
de sus componentes. Ante tal situacion, el
Gobierno ha recurrido a mas endeudamiento,
gue a futuro implica aumentos en el servicio
respectivo, sobre todo si se incrementan las
tasas de interés internacionales.

El 2013 marcé el final de una época de

GENERACION DE AHORRO NACIONAL
SOSTENIDO

Generacién de ahorro nacional sostenido, que
contribuya en forma significativa al financia-
miento de un proceso sostenible de inversion
en el pais*.

NIVEL PRUDENTE DE DEUDA PUBLICA
DEL GOBIERNO

Deudas externa e interna del Gobierno que no
pongan en peligro las inversiones que deba
realizar el Estado en infraestructura y servi-
cios basicos para la poblacién.

DISTRIBUCION EQUITATIVA DE LAS
LIBERTADES, OPORTUNIDADES

Y CAPACIDADES DE TODAS Y TODOS
LOS CIUDADANOS

Distribucién mds 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, y crecientes remuneraciones reales
del sector laboral, a fin de permitir un acceso
y un uso mds equitativos del ingreso vy la pro-
piedad de las fuentes de la riqueza. Ademas,
un proceso econémico que genere menores
desigualdades entre regiones, sin discrimina-
ciones de raza, género, religiéon o edad.

tipo de cambio “fijo”, anclado en el Iimite
inferior de la banda cambiaria. A inicios
de 2014 se registré una depreciacién del
colén que implicé una fuerte intervencion
publica y se inici6é la migracién hacia un
régimen de flotaciéon administrada. Los
eventos documentados en el Vigésimo
Informe muestran que la economia costa-
rricense estd al final de un largo ciclo. La
posibilidad de relanzar el desarrollo huma-
no dependerd de ajustes internos sobre los
que todavia no hay acuerdos mayoritarios,
pero que serdn inevitables.

POLITICAS ECONOMICAS ARTICULADAS,
SUSTENTABLES Y EFECTIVAS

Un Estado con responsabilidades claramente
definidas en cuanto a la articulacién de poli-
ticas econémicas sectoriales, de proteccién
social, ambientales y energéticas, que sean
sustentables en el tiempo; atento a analizar y
enfrentar las condiciones econémicas exter-
nas, con una disciplina de manejo macroeco-
némico responsable y con capacidad de ejer-
cer controles efectivos sobre los servicios
concesionados por el Estado.

ESTRATEGIAS DE DESARROLLO
INCLUYENTES

Estrategias de desarrollo y politicas eco-
némicas elaboradas de manera incluyente
y equitativa, de modo que representen los
intereses y necesidades de todos los sec-
tores sociales y regiones del pafs, y que
incluyan la prospeccién ex ante, realizada
en procesos participativos ciudadanos, de
los efectos distributivos de cada una de las
politicas.



CAPITULO

El capitulo “Oportunidades, estabi-
lidad y solvencia econdmicas” valora el
desempeno de la economia costarricense
en el afio 2014 y los primeros meses del
2015, desde el punto de vista del desarro-
llo humano sostenible. Para ello analiza
diversos indicadores de tipo econdmico,
social ¢ institucional, con el propésito
de determinar si se ha avanzado o retro-
cedido en el logro de las aspiraciones
nacionales en esta materia.

Las oportunidades son fruto del cre-
cimiento econémico sostenido, el que
a su vez es consecuencia de los procesos
de inversién publica y privada, la forma-
ci6én de recursos humanos, una creciente
productividad y un uso racional de los
recursos naturales. En ese sentido, las
oportunidades dan cuenta del acceso que
tiene la poblacidn a bienes y servicios de
calidad, como resultado de la generaciéon
de empleo decente y de mayores ingresos
para los diferentes grupos sociales y en
las distintas zonas del pais, con lo que
también reflejan la equidad en su distri-
bucién.

La estabilidad consiste en mantener
reducidos desequilibrios internos —défi-
cit fiscal ¢ inflacién- y externos —balanza
de pagos— que hagan posible el creci-
miento sin comprometer el futuro de
las nuevas generaciones. Esto se logra
con solvencia, es decir, con una socie-
dad capaz de cubrir adecuadamente sus
gastos y realizar las inversiones fisicas
y sociales requeridas para no poner en
riesgo la estabilidad.

Los ejes de anilisis para valorar todos

€stos aspectos son el crecimiento eco-
némico, el mercado laboral, el sector
externo, las finanzas publicas y las poli-
ticas monetaria y cambiaria. El capitulo
estd estructurado en dos grandes sec-
ciones. La primera de ellas, denomina-
da “Oportunidades”, da seguimiento a
la evolucién del PIB y sus principales
componentes, ¢l empleo y la generacién
de ingresos. Esa informacién es com-
plementada con un conjunto de inves-
tigaciones sobre el mercado laboral, las
exportaciones y el parque empresarial.
Por su parte, la seccién “Estabilidad y
solvencia econémicas” se enfoca en lo
acontecido en los ambitos fiscal, moneta-
rio y cambiario. Ademds, da continuidad
al estudio de las exoneraciones fiscales
presentado en el Informe anterior y ofre-
ce un analisis de incidencia tributaria en
distintos escenarios de reforma. En el
tema monetario se exploran los factores
que explican el costo de vida en el paisy
se realiza un estudio exploratorio sobre
los ciclos politicos en los precios de los
bienes y servicios regulados. Finalmente,
al cumplirse veinte afos de la apertura
del monopolio estatal sobre los depdsitos
en cuentas corrientes, el capitulo incluye
un estudio sobre la competitividad y la
concentracién de las entidades bancarias.

Durante el 2014 y los primeros meses
de 2015, los indicadores de desempefo
del sector real de la economia mostraron
deterioro. Se contrajo la inversién, con el
consecuente y negativo impacto sobre el
crecimiento econdmico y la generacion
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de oportunidades laborales. Ademds, en
2014 el sector externo no crecid. Los
principales productos de exportacién
perdieron cuotas de mercado ante la
aparicién de nuevos competidores en el
entorno mundial. Aunque en los tltimos
veinte afios Costa Rica diversificé su
oferta exportable, varios de los productos
mds exitosos son elaborados por pocas
empresas y esa concentracion ha hecho
que el crecimiento de las exportaciones
sea vulnerable a las decisiones individua-
les de las compaiias. En el pasado, la sali-
da de unas cuantas firmas productoras
de medicamentos hizo que esa actividad
se convirtiera en una de las menos com-
petitivas de la oferta exportable. Y en la
actualidad, tras el cierre de las operacio-
nes de manufactura de la companfa Intel,
la produccién de circuitos integrados
dejara de ser uno de los “sectores estrella”
de la economia nacional.

En contraste con este escenario de
debilitamiento generalizado, las ventas
externas de servicios mostraron un pro-
greso excepcional. El turismo siguié cre-
ciendo y se mantiene como uno de los
mayores generadores de divisas del pais.
Costa Rica ha incrementado levemente
su competitividad en este dmbito; sin
embargo, las carencias de infraestructura
podrian limitar el aumento de las visitas
internacionales. Otras actividades, como
los servicios de informatica e informa-
ci6n, también contribuyeron a mitigar el
decaimiento de la produccién nacional.
La desaceleracién econdmica tiene serias
implicaciones para la generacién de nue-
vos puestos de trabajo. Las relativamente
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escasas oportunidades laborales se diri-
gen sobre todo a ocupados de media o
alta calificacién educativa. Las personas
que no dominan un segundo idioma o
tienen una baja calificacién enfrentan
serias dificultades para incorporarse a los
sectores mas dindmicos.

Con este panorama de fondo, el primer
apartado de esta seccién da seguimien-
to a los principales indicadores del sec-
tor real: crecimiento econdmico, sector
externo, produccion y mercado laboral,
durante el 2014 y los primeros meses de

GRAFICO 3.1

2015. Los apartados siguientes analizan
en profundidad la estructura del sector
real y sus implicaciones de largo plazo.
Por tltimo se presenta un estudio que
utiliza una metodologia novedosa para
estimar el tamano del parque empresarial
costarricense.

El estancamiento del sector externo, la
ralentizacién del crecimiento y el descen-
so en la inversion limitaron la generacién
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de oportunidades laborales y empresaria-
les en el pais. Desde finales de 2013 Costa
Rica experimenta una desaceleracién que se
refleja en las variaciones del indice mensual
de actividad econémica (IMAE). Al mes
de mayo de 2015, este indicador registr6
una variacion interanual de apenas 1,9%,
inferior al cambio interanual reportado en
enero del mismo afo.

Debe recordarse que, cuando un pais
ha experimentado periodos largos de
crecimiento econdmico, tiene mayor
capacidad para reducir el desempleo y
sostener el mercado laboral en épocas
de contraccién. Sin embargo, desde la
crisis de 2009 el crecimiento mensual de
Costa Rica es muy volétil, y se manifies-
ta como una serie de “microciclos” con
fases de expansién y contraccidon cada
vez més cortas (Meneses y Anda, 2015).
Entre 1992 y 2008 las ctapas de expan-
sidn tuvieron una duracién promedio de
23,7 meses, cifra que disminuy6 casi a la
mitad en el periodo 2009-2014 (grafico
3.1). La combinacién de estos dos fac-
tores, volatilidad y reduccién del ritmo
de crecimiento, limita la capacidad de
generar mayores oportunidades, en una
coyuntura en la que amplios contingen-
tes de poblacién joven estdn ingresando
al mercado laboral.

La desaceleracién que vive Costa Rica
coincide con la tendencia global de cre-
cimiento moderado. Previo a la crisis de
2009, el promedio de expansién de la eco-
nomia mundial era superior al 5%, pero a
partir de esc afio se observan dificultades
para alcanzar ese nivel. Actualmente,
Estados Unidos y las naciones europeas
muestran tasas inferiores al 3%, mientras
que Asia y los paises emergentes lideran
este indicador. Por su parte, las econo-
mias de América Latina y el Caribe no
logran repuntar y se mantienen con un
incremento promedio de 1,3%, hecho
que senala el final de la década de répido
crecimiento que experimentd la region,
gracias, sobre todo, a sus exportaciones
de productos primarios a los mercados
asiaticos.

En 2014, la actividad econémica de
Costa Rica sc expandié en términos
reales un 3,5%, cifra muy similar a la
registrada el afio anterior e inferior al
promedio de largo plazo (4,9%; grafico
3.2). La proyeccién del Banco Central



es que el crecimiento de 2015 serd el més
bajo de los ultimos catorce afnos, con
excepcidn del perfodo de crisis de 2009.
No serd sino hasta el 2016 que la econo-
mia comenzard una gradual reactivacion.
La dificultad que tiene el pais para soste-
ner altas tasas de crecimiento (superiores
al 5%) se evidencia en la lentitud del
aumento del producto per cépita. Entre
2005 y 2007 el crecimiento promedio
real de este tltimo indicador fue del 7%
y desde 2010 se reporta un promedio de
3%.

Para identificar las causas de esta situa-
cién es necesario analizar el desempefio
de los componentes de la demanda. El
principal factor asociado a la desacelera-
cién interna es la caida de la inversiéon. En
2014 la inversién privada se redujo casi a
la mitad y se acercd al promedio de largo
plazo (7%; grifico 3.3). Esta disminucién
es preocupante, pues implica la ralen-
tizacién de una de las mayores fuentes
generadoras de empleo y una pérdida de
ingresos en el largo plazo. Por su parte, la
inversion publica en capital descendié un
2%, luego de alcanzar un “pico” en 2013.
El Vigésimo Informe Estado de la Nacién
report6 que las medidas de contencién
del gasto publico han recaido princi-
palmente sobre la inversién de capital.
En 2014, la nueva construcciéon publica
decrecié un 3% y la compra de maqui-
naria y equipo se mantuvo igual que el
afio anterior. De los componentes de la
demanda interna, solo el consumo del
Gobierno y el de las familias mostraron
leves repuntes en 2014.

La desaceleracién econdémica no afectéd
a todos los sectores por igual. La activi-
dad agricola, que habia experimentado
una severa contraccion en 2013, reactivo
su crecimiento con una tasa de 3,7%
(cuadro 3.2), gracias a un incremento en
las ventas a América del Sur, América del
Norte y la Unién Europea. En cambio
la construccidn, el comercio y los otros
servicios prestados a empresas mostraron
reducciones. Destaca el bajo desempefio
del sector manufacturero y de los ser-
vicios empresariales. En el primer caso
el descenso obedecié fundamentalmen-
te al cierre paulatino de las operacio-
nes de manufactura de la empresa Intel,
mientras que el segundo grupo fue afec-
tado por una menor demanda externa

GRAFICO 3.3
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Tasas de variacion de los componentes de la demanda interna
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CUADRO 3.2

2012

2013 2014

e (ONSUMO de las familias

e |NVErSiON pUblica de capital

Variacion real de la produccion, por sectores economicos. 2013-2014

Variacion real

Sector
2013
Aumento en el crecimiento
Agricultura, silvicultura y pesca -0,3
Transporte, almacenaje y comunicaciones 438
Establecimientos financieros y sequros 71
Bienes inmuebles 3,8
Reduccion en el crecimiento
Industria manufacturera 4,2
Construccion 3,6
Comercio, restaurantes y hoteles 3,8
Otros servicios prestados a empresas 6,6

Variacion de largo plazo

2014 Promedio” Desempeiio®”
3,7 3,2 +
58 8,7 -
72 6,8 +
39 3,1 +
2,4 51 -
31 57 -
3,7 41 -
3,9 9,4 -

a/ El promedio de largo plazo se estima como el desempefio del sector en los tltimos veintidds afios.
b/ El desempefio es positivo si el crecimiento de 2014 fue superior al promedio de largo plazo, y negativo si

fue inferior.

Fuente: Meneses y Anda, 2015, con datos del BCCR.

(BCCR, 2015b). En términos generales,
la mayoria de los sectores econdmicos no
logré alcanzar su nivel promedio de largo
plazo. Solo la agricultura, los estableci-
mientos financieros y los bienes inmue-
bles superaron, por poco, el crecimiento
promedio de los tltimos veintidds afios.
En una economia abierta como la cos-
tarricense, el buen desempenio del sector
externo es crucial para acelerar el pro-
greso econdmico. En 2014, y luego de
alcanzar una tasa de 3,8% en 2013, las

exportaciones totales de bienes y servi-
cios no crecieron. En gran medida, el
menor dinamismo de los tltimos afios ha
sido producto del descenso de las ventas
externas de bienes (gréfico 3.4). En 2014
estas ultimas decrecieron en -3%, el peor
resultado desde la crisis de 2009. Por su
parte, las exportaciones de servicios cre-
cieron menos que el afo anterior, un 5%;
pese a ello, su positivo comportamiento
compens6 parcialmente la caida en el
rubro de bienes.
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GRAFICO 3.4

Tasa de crecimiento de las
exportaciones de bienes y servicios
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En un contexto de bajo rendimiento
en la mayor parte de las actividades eco-
némicas, el crecimiento de las exporta-
ciones de servicios ha sido excepcional.
El turismo y otros servicios prestados a
empresas fueron los sectores mds dind-
micos en 2014. Las ventas externas de
servicios informdticos e informacién
(software, call centers y otros) no aumen-
taron, pero desde 2009 constituyen una
importante fuente de divisas (gréfico
3.5). En el 2014 este sector trajo al pais
2.045 millones de ddlares, equivalentes
al 78% de los ingresos generados por el
turismo.

Aunque las exportaciones totales no
crecieron, el desbalance de la cuenta
corriente no aumento, en principio un
buen resultado dada la situacién cré-
nicamente deficitaria del pafs en esta
materia. Por el contrario, en 2014 el
déficit de cuenta corriente fue de -4,9%
del PIB, diez puntos base por debajo del
nivel de 2013. Sin embargo, al examinar
las razones que explican este hecho se
encuentra que fue producto de una caida
en las importaciones (-5%), generada a
su vez por una menor demanda interna
y la reduccién de los precios internacio-
nales. Es decir, la leve disminucién en
el déficit de la cuenta corriente se debid
a la pérdida de dinamismo de la econo-
mia y no a una menor dependencia de

GRAFICO 3.5

Exportaciones de turismo, servicios informaticos
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Fuente: Elaboracion propia con datos del BCCR.

las importaciones. En efecto, la mayor
contraccion se observd en las compras
de materias primas y bienes intermedios
(-13%), seguidas por los combustibles y
los bienes de capital (-4% y -2%, en cada
caso). Este fendmeno se hace evidente en
la factura petrolera (importaciones de
petréleo y derivados como porcentaje del
PIB), que pasé de representar un 4,4%
del PIB en 2013, a un 4,2% en 2014.

En reiteradas ocasiones este Informe
ha senalado que el pais ha podido sopor-
tar un déficit alto en la cuenta corriente
por la afluencia de inversién extranjera
directa (IED; gréfico 3.6). En 2014 ese
flujo se redujo en 498 millones de ddlares
¥, pese a que su magnitud sigue siendo
similar a la del déficit, la disminucién
es un recordatorio de que usar la IED
para equilibrar la balanza de la cuenta
corriente pone al pais en una situacién de
vulnerabilidad, ante eventuales y repen-
tinas salidas de capitales. No obstante la
evolucién negativa de 2014, Costa Rica
destaca entre los principales destinos de
IED de Centroamérica. De acuerdo con
la Cepal (2015b), la IED como porcen-
taje del PIB nacional supera en casi dos
puntos porcentuales el indicador repor-
tado para América Latina entre 1999 y
2014 (4,7% y 2,8% del PIB, respectiva-

mente; recuadro 3.1)°.

GRAFICO 3.6

Evolucion de la inversion extranjera
directa y el déficit de cuenta
corriente®’
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RECUADRO 3.1

Inversion extranjera directa en Costa Rica

En el 2014, los flujos mundiales de
inversién extranjera directa (IED) tuvie-
ron una tendencia decreciente. América
Latina y el Caribe no fueron la excepcién:
la IED se redujo un 16% en las gran-
des economias de la regién, excepto en
Chile. Ello se explica principalmente por
la desaceleracion econdémica y por la
disminucién en los precios de los metales
y el petréleo, que mermé la afluencia de
inversion hacia las actividades relaciona-
das con los recursos naturales. En este
contexto, cabe destacar que Costa Rica
es el segundo mayor receptor de IED en
términos absolutos de Centroamérica,
después de Panamd. Su promedio anual
de entradas fue de 2.300 millones de
ddlares entre 2011y 2014, lo que equivale
a un 5% del PIB.

En los ultimos catorce afios, los flu-
jos de IED hacia Costa Rica pasaron de
400 millones de délares anuales a 2.100
millones. El destino de las inversiones
también ha cambiado. A partir del 2005
se hareducido considerablemente el peso
relativo de las manufacturas, en tanto
que los servicios y la construccién han
aumentado de modo significativo su par-
ticipacién, y en 2014 captaron el 78% de

Sumado al pobre desempefio del sector
externo y la inversién, la diferencia entre
el PIB y el ingreso nacional disponible
(IND) se ha incrementado. El Informe
da seguimiento a la evolucién de esta bre-
cha como un primer indicador global y
aproximado de la existencia de encadena-
mientos entre las compafifas extranjeras
radicadas en Costa Rica y las empresas
locales. El PIB revela la dindmica pro-
ductiva que ocurre dentro del territorio
nacional, mientras que ¢l IND muestra
cudnto del ingreso generado efectiva-
mente permanece en el pais. La diferen-
cia obedece al pago a factores externos
que realizan las firmas trasnacionales a
sus paises de origen. A partir de 2004, la
brecha entre ambos indicadores comenzé
a crecer de forma acelerada y se ha man-
tenido estable en los tltimos diez afos.

la inversion (gréfico 3.7). Segun régimen,
y a pesar de que ofrecen un conjunto
de incentivos y beneficios fiscales, las
zonas francas pasaron de representar el
57% en 2000, al 31% en 2014. El origen
de la IED es sobre todo Estados Unidos,
que aportoé el 50% de los flujos recibidos
entre 2011y 2014.

Ademads de ser un importante receptor
de IED, Costa Rica ha dado pasos impor-
tantes como emisor de inversién fuera
de su territorio. Varias empresas nacio-
nales han alcanzado un nivel de desa-
rrollo que las ha motivado a invertir en
otros paises, en busca de nuevos merca-
dos, recursos especificos o eficiencia en
los procesos productivos. Cepal (2015b)
identifico cerca de 49 inversiones de fir-
mas costarricenses en el exterior entre
2003 y 2013, cuyo valor asciende a 1.401
millones de ddlares. Las operaciones en
el extranjero no significan, en general,
que las empresas cierren sus actividades
en el pais, sino mds bien que invierten en
el exterior como estrategia para fortale-
cer su competitividad.

Fuente: Cepal, 2015a.

Solo ha disminuido en tres ocasiones
(1999, 2008 y 2013), por efecto de la
desaceleracién del sector externo, debida
a su vez al impacto de las crisis interna-
cionales (gréfico 3.8; Meneses y Anda,
2015). Lo anterior sefala la necesidad
de elevar la proporcién de la produccion
que se queda en el paisy, para ello, el reto
que sigue enfrentando la economia costa-
rricense es incrementar la productividad
y los encadenamientos de las empresas
nacionales (recuadro 3.2).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

vease Meneses v Anda, 2015, en
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GRAFICO 3.7
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Fuente: Cepal, 2015a, con datos del BCCR.

GRAFICO 3.8

Evolucion de la brecha entre
el PIB y el ingreso nacional
disponible (IND)
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RECUADRO 3.2

Productividad empresarial en Costa Rica

En Costa Rica existe una alta disper-
sién en la productividad de las empresas,
tanto entre sectores como por tamafio.
A partir de un panel de establecimientos
registrados ante la CCSS entre 2001 y
2012, Monge-Gonzalez y Torres-Carballo
(2014) determinaron que, aparte de la
agricultura, las actividades de servicios
son las segundas con menor productivi-
dad. La diferencia entre empresas gran-
des y pequefias es la mas alta en este
sector. También existe una gran brecha
entre el rendimiento de las compafiias
costarricenses y las de Estados Unidos
(frontera tecnoldgica). El estudio encon-
tré que los negocios de mayor tamafio y
los mas jovenes son los que mas impul-
san el crecimiento de la productividad.
Ademas, las firmas exportadoras o enca-
denadas a multinacionales que operan
en zonas francas tienen mayor probabi-
lidad de alcanzar altos rendimientos, con

GRAFICO 3.9

respecto a las que no tienen acceso a
estas condiciones.

Los negocios que mas crecen son los
gue tienen mayores niveles de produc-
tividad. El estudio sefiala que los esfuer-
zos en este dmbito impactan en forma
positiva el crecimiento de las empresas
y, con ello, sobre la generacién de nue-
vas fuentes de trabajo. Como repor-
té el Informe Estado de la Ciencia, la
Tecnologia y la Innovacion, es necesa-
rio fomentar programas de innovacion,
transferencia de tecnologia y mejora del
clima de negocios, a fin de incrementar
el rendimiento empresarial. Esas inicia-
tivas deberian ser parte de una politica
industrial moderna, que permita reducir
la pobreza y la desigualdad, mediante la
creaciéon de oportunidades de empleo.

Fuente: Monge-Gonzalez y Torres-Carballo, 2014.

Variacion del ingreso real*’ de los ocupados, por sectores de la economia.

2013-2014

Gobierno

Comercio

Industria tradicional

Otros servicios especializados
Agroexportacion tradicional
Otros servicios no especializados
Agroexportacion no tradicional
Nuevos servicios

Industria de zonas francas

Agricultura para el mercado interno

: .
-6% 4%

-2k 0% 2% LY 6% 8%

a/ Ingreso de los ocupados en la ocupacion principal. Deflactado con el IPC de junio del 2014.

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

Desde el punto de vista del desarrollo
humano, interesa dilucidar en qué medi-
da la economia genera oportunidades
para la poblacidn, en especial empleo. De

ahi el énfasis que el Informe Estado de
la Nacidn da al desempefio del mercado
laboral, tanto en este capitulo como en
el dedicado al anilisis de la equidad y

la integracién social (capitulo 2). En el
presente caso, desde hace seis aos el
tema se estudia desde una perspectiva
estructural, procurando vincular el com-
portamiento del mercado laboral con
el estilo de desarrollo del pais. Para tal
efecto se subdividié la economia en tres
grupos, organizados por rama de acti-
vidad. El primero, denominado “vieja
economia’, agrupa a los sectores agricolas
¢ industriales tradicionales. El segundo,
llamado “nueva economia”, abarca las
exportaciones no tradicionales, las zonas
francas y los nuevos servicios, que han
sido los sectores de punta del estilo de
desarrollo vigente. El tercer grupo, “ser-
vicios de apoyo”, incluye a los sectores
que brindan soporte a los demis, tales
como ¢l comercio y el Gobierno.

A partir de este enfoque, se observa
que el declive en el desempeno de los
motores de crecimiento econdémico debi-
lita la generacién de oportunidades para
los distintos grupos sociales. Entre 2013
y 2014 el ingreso real de los ocupados
decrecié en promedio un 2% pues, a
pesar de que su ingreso aumento en tér-
minos nominales, el incremento general
de los precios fue mayor. Esta reduc-
cién no fue generalizada, pero si afectd
a las personas empleadas en el sector
gobierno, un hallazgo destacable habida
cuenta de la positiva evolucién que han
tenido los ingresos de estos funcionarios
en afios recientes. En la vieja economia,
los ocupados del sector agroexportador y
la industria tradicional experimentaron
una caida en sus ingresos reales. En este
segmento, solo los ocupados del sector
agricola que produce para el mercado
interno mostraron una mejoria, pero ese
progreso apenas representa un 40% del
ingreso promedio de las personas inser-
tas en la nueva economia. En contraste, el
ingreso real de estas ultimas se incremen-
t6. Finalmente, en el sector de servicios
de apoyo, solo los ocupados de otros ser-
vicios no especializados tuvieron un leve
aumento en su ingreso real (grafico 3.9).

La reduccién de las oportunidades
econdmicas se evidencia en la dificultad
que ha tenido el pais para incrementar
la generaciéon de empleo de forma sos-
tenida. Costa Rica es la tnica nacién
centroamericana que no ha logrado bajar
la tasa de desempleo desde la crisis del



2009. Entre 2012 y 2014, el promedio
anual de nuevos puestos de trabajo fue
de aproximadamente 19.600, menos de
la mitad del promedio de largo plazo.
De acuerdo con la Encuesta Nacional de
Hogares (Enaho), en 2014 el nimero de
ocupados nuevos fue de 26.000°¢.

Ademds, las oportunidades laborales
no beneficiaron a todas las actividades.
En la vieja economia disminuy6 el nime-
ro de nuevos ocupados en el sector agri-
cola que produce para el mercado inter-
no. En la nueva economia solo los nuevos
servicios incrementaron la cantidad de
ocupados, mientras que las zonas francas
reportaron una fuerte reduccion (-7,7%;
cuadro 3.3). Por ultimo, la mayoria de
los servicios de apoyo aumentaron su
personal. En términos generales, en 2014
se increment6 el nimero de ocupados en
gran parte de los tres tipos de economia;
sin embargo, en casi todos los casos ese
crecimiento fue inferior al promedio de
mediano plazo (2011-2013). Esto refleja
el impacto de la desaceleracién econdmi-
ca en la generacién de empleo.

Un factor determinante en el acceso
a las oportunidades laborales es el perfil
educativo. Desde la crisis de 2009, el
empleo no calificado ha tenido serias
dificultades para recuperarse. Entre 2013
y 2014 se perdieron en promedio mds
de 35.000 puestos para trabajadores no
calificados, pero se crearon 54.000 para
personal calificado (grifico 3.10). Es
por ello que las tasas de desempleo mds
altas corresponden a personas de baja
calificacién. Esto resalta la necesidad de
implementar politicas de formacién y de
empleo que incrementen el perfil edu-
cativo y las oportunidades laborales de
los grupos mas vulnerables (Meneses y

Anda, 2015).

La evolucién negativa de los principales
indicadores del sector real obliga a anali-
zar en profundidad algunas debilidades
de la economia que explican esos resul-
tados. Por ejemplo, en el sector externo,
y pese a un notable proceso de diversifi-
cacion, la oferta exportable se mantiene
concentrada en varios de los llamados
“productos estrella”, situacién que, como
se menciond, hace que esa oferta sea vul-
nerable a las decisiones individuales de
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CUADRO 3.3

Personas ocupadas y variacion anual, segin tipo de economia. 2014
(absolutos, crecimiento en porcentajes)

Personas ocupadas Variacion anual Desempeiio
2014 2013-2014 de mediano
Tipo de economia plazo¥
Vieja economia
Agricultura para el mercado interno 115.791 -14,0
Agroexportacion tradicional 94.729 10,4 +
Industria tradicional 249.206 6,4 +
Nueva economia
Agroexportacion no tradicional 38.426 -2,2 +
Industria de zonas francas 93.674 -1,7 -
Nuevos servicios 338.885 2,3
Servicios de apoyo
Comercio 328.234 1,8
Gobierno 279.478 -1,7 -
Otros servicios no especializados 295522 6,6 +
0Otros servicios especializados 210.330 0,6

a/ Si la variacion anual entre 2013 y 2014 fue superior al promedio del perido 2011-2013 el desempefio se consi-

dera bueno, y viceversa.

Fuente: Meneses y Anda, 2015, con datos de la Enaho, del INEC.

las empresas. Esta vulnerabilidad se hizo
evidente con el cierre de las operaciones
de manufactura de la compaiia Intel. En
este, COMO en Otros casos, €s necesario
tener un mejor conocimiento de los fac-
tores que subyacen al comportamiento
de los indicadores agregados.

En este apartado se resefian tres estu-
dios que examinan en detalle fortalezas y
debilidades estructurales de la economia
costarricense. El primero sigue la evo-
lucién de los diez principales productos
de exportacién. El segundo explora el
tema del turismo, uno de los sectores
que mds ha contribuido a amortiguar
la contraccién de las exportaciones de
bienes. Finalmente, dado el impacto de
la desaceleracién en la generacién de
oportunidades laborales, el tercer estudio
analiza el perfil de los ocupados segtn
la clasificacién por tipos de economia
desarrollada por el Programa Estado de
la Nacién.

En virtud de la contraccién en las ven-
tas externas de bienes, Gamboa (2015)
analizé la evolucién de los diez principa-

GRAFICO 3.10
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Fuente: Meneses y Anda, 2015, con datos de las EHPM y
las Enaho, del INEC.

les productos” de exportacién de Costa
Rica entre 2005 y 2014. Como se dijo,
el resultado del 2014 en el sector de
bienes es el mas negativo desde la crisis
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econdmica de 2009. Debe recordarse que
en aquel momento el crecimiento en este
rubro fue de -8%. En los tres afos pos-
teriores las ventas externas de bienes se
recuperaron rapidamente. No obstante,
a partir del 2013 se observa una nueva
desaceleracién y, al mismo tiempo, un
cambio en el peso relativo de los produc-
tos de exportacion.

En 2005 el principal producto de
exportacién eran los componentes elec-
trénicos para microprocesadores, que ese
aflo generaron ingresos por 1.482 millo-
nes de ddlares; sin embargo, este sector
ha venido decreciendo, incluso desde
antes del cierre de las operaciones de
manufactura de Intel. En 2014 la mayor
participacién relativa correspondid a los
dispositivos médicos, con un aporte de
1.679 millones de délares. Otros produc-
tos que también ganaron importancia
entre 2005 y 2014 fueron el banano, la
pifia y los jarabes para gascosas (grafico
3.11), mientras que el café oro, los texti-
les y los medicamentos disminuyeron su
contribucién al total exportado.

Los componentes electrénicos para
microprocesadores representaron una
quinta parte del total de exportaciones
nacionales durante la tltima década. En
2014, el inicio del cierre de las operacio-
nes de manufactura de la empresa Intel
resultdé en una caida de 30% en las ventas
externas de esos productos, lo cual fue
una de las causas del 3% de reduccién en

GRAFICO 3.11

las exportaciones de ese afio (Gamboa,
2015). El efecto de la decisién tomada
por Intel se reflejara enteramente en los
registros administrativos del 2015, cuan-
do no se observen mds envios de este tipo
de articulos. Para ese momento se espera
que su participacién sea minima.

Con el retroceso de los componentes
clectrénicos, los dispositivos médicos se
convirtieron en el principal producto
de exportacién. En la tltima década, las
ventas externas en este rubro, que incluye
una amplia variedad de articulos®, han
crecido a tasas que superan el 5% todos
los anos; incluso en 2008, cuando inicié
la crisis econdmica mundial, el aumento
en relacién con el afo anterior fue del
26%. Una diferencia importante con res-
pecto a los componentes electrénicos, es
que este sector estd conformado por més
empresas —75 registradas en 2014, por
lo que es menos vulnerable a decisiones
individuales. Pese a ello, existe una fuerte
concentracion: 6 de las 75 empresas acu-
mulan el 75% de las exportaciones.

La concentracién empresarial también
explica el bajo dinamismo de las ventas
externas de medicamentos. Entre 2005 y
2014 el crecimiento anual de este sector fue
de -4,1%, lo cual se debid principalmente al
cierre de dos compaiifas que en 2009 eran
responsables del 52% de las exportaciones
totales de este tipo de productos. Esta es
una de las actividades menos competitivas
de la oferta exportable nacional.

Valor de las exportaciones de los cinco principales productos
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Los jarabes y concentrados para la
preparacion de bebidas gascosas tam-
bién son vulnerables a la concentracién
empresarial: toda la produccién de este
sector es generada por una sola firma. A
pesar de ello, las ventas externas de estos
productos duplicaron su participacién
relativa en los tltimos diez afios y han
crecido de modo constante, por lo que s
vital para el pais cuidar las condiciones
que hacen posible la radicacién continua-
da de la empresa que los manufactura.

Otro sector destacado de la oferta cos-
tarricense al exterior es el de los cables
eléctricos, que también duplicaron su
participacién en las exportaciones tota-
les, aunque se vienen desacelerando
desde 2012. Esta reduccién se explica
principalmente por el abaratamiento del
cobre como materia prima y la aparicién
de China como proveedor del producto
a precios més bajos que los de sus com-
petidores.

El banano ocupa el tercer lugar en
importancia como producto de exporta-
cién. En los ultimos diez afos ha perdido
competitividad, debido fundamental-
mente a la vulnerabilidad climatolégica
de los cultivos. Las caidas que registraron
sus ventas externas entre 2005 y 2009 se
explican por las inundaciones que afecta-
ron a la provincia de Limén en esos afos.
Si bien la actividad sc recuperé después
de 2009, las exportaciones aumentan a
ritmos menores que en el pasado y se ha
reducido la participacién de Costa Rica
como proveedor de la fruta a nivel inter-
nacional. Segtin datos de la organizacién
TradeMap, la proporcion de la demanda
mundial abastecida por el banano costa-
rricense pasd de 13% en 2005, a 10% en
2013. Ademds, este descenso ocurre en
el contexto de un mercado que crece, y a
precios mayores. En otras palabras, pese a
la recuperacién de la actividad bananera,
el pais participa menos en un mercado
mas grande de un producto mas valorado.

La pifia es el cuarto producto mds
importante en la oferta exportable nacio-
nal. En la tltima década ha crecido a
una tasa promedio superior al 11% anual
(cuadro 3.4). Este desempeiio ha hecho
de Costa Rica el principal proveedor
mundial de esta fruta, con una partici-
pacién relativa que alcanzé el 69% en

2014°. Sin embargo, desde el 2011 la



produccién se ha reducido levemente, a
consecuencia de una menor demanda de
la Unién Europea.

Como es sabido, el proceso de apertura
comercial y la consecuente diversifica-
cién de las exportaciones transformaron
de manera radical la estructura producti-
va costarricense. Como resultado de ello,
la importancia relativa del café oro se
redujo de 30% en los anos setenta, a 2,4%
en 2014. Las repercusiones de la crisis
econdmica de 2009 y una serie de enfer-
medades que afectaron las plantaciones
—en especial la roya— generaron una con-
traccion del 8,6% en las ventas externas
de este grano en 2014, el peor afo de
la década para la caficultura nacional
(Icafé, 2014). En el mercado global, la
demanda de café se haincrementado aun
ritmo anual de 11,7%, pero la participa-
cién de Costa Rica ha descendido hasta
llegar a un 1,7% en 2013. Ademas de las
plagas en los cultivos, a esta situacién ha
contribuido la presencia de competido-
res que comercializan grandes volime-
nes de café, como Vietnam, Indonesia,
Honduras, Nicaragua, Etiopia y Uganda.
El pais tiene posibilidades de defenderse
de este embate, e incluso de aumentar
su cuota de mercado, pues la calidad y
las propiedades el café costarricense son
reconocidas en todo el mundo y con
frecuencia el producto recibe primas o
sobreprecios que en alguna medida lo
protegen de los vaivenes de la oferta y

CUADRO 3.4

de los precios internacionales (Gamboa,
2015).

En el caso de los jugos y concentrados
de frutas, las exportaciones crecicron a
una tasa anual promedio de 9,9% entre
2005 y 2014, aunque en los ultimos dos
afos su expansion fue negativa. Las ven-
tas de jugo de pifia han sido afectadas por
la mayor participacidn de otros provee-
dores, como Tailandia y Filipinas. A su
vez, el jugo de naranja ha sufrido un des-
censo no solo de sus exportaciones, sino
también de la demanda mundial, lo que
sugiere un desplazamiento del consumo
a jugos de otras frutas (Gamboa, 2015).
La competencia de China en Estados
Unidos ha reducido el crecimiento del
jugo de naranja costarricense en su prin-
cipal mercado.

Por tltimo cabe anotar que las ventas
externas de productos textiles y de con-
feccién fueron las menos competitivas
en la década analizada. Su crecimiento
anual promedio fue de -11,8%, la tasa
mds baja entre los diez principales bienes
de exportacién. El costo de la mano de
obra explica en gran parte la salida de las
empresas de este sector. La mayoria de las
compafifas maquiladoras que se habfan
instalado en Costa Rica trasladaron sus
operaciones a paises en los que los costos
relativos son menores (Gamboa, 2015).

En términos generales, el dinamismo
de las exportaciones se ha visto afectado
por dos factores: las decisiones internas

Variacion anual y participacion relativa de los diez principales productos

de exportacion. 2005-2014
(porcentajes)

Variacion anual promedio Participacion relativa
Producto 2005-2014 2005 2014
Dispositivos médicos 12,8 77 149
Componentes electrénicos 57 21,2 14,7
Banano 6,0 6,8 8,0
Pifia 133 4,6 7,7
Jarabes y concentrados para gaseosas 21,3 1,1 2,6
Café oro 6,7 3,3 2,4
Cables eléctricos 25,2 11 2.3
Jugos y concentrados de frutas 99 1,1 1,4
Textiles y confeccion -11,8 75 1.3
Medicamentos 4.1 3,3 11

Fuente: Gamboa, 2015, con datos de Procomer.
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de las empresas y la pérdida de competiti-
vidad internacional. En el primer caso, el
cierre de las operaciones de manufactura
de Intel y su efecto sobre las ventas de
componentes clectrénicos para micro-
procesadores, como se ha dicho, pone de
manifiesto la vulnerabilidad que supone
para el pais la concentracién empresarial.
Este fenémeno también se observa en las
exportaciones de medicamentos y cons-
tituye un riesgo para el sector de cables
eléctricos y el de jarabes y concentrados
para la preparacién de bebidas gascosas.
Es necesario reducir esta fragilidad a
través del fortalecimiento de las politicas
de atraccién de inversiones, de modo
que se logre diversificar las operaciones
productivas y asegurar la supervivencia
de las existentes.

Con respecto ala pérdida de competiti-
vidad y la creciente participacién de otros
suplidores en los mercados internaciona-
les, es indispensable desarrollar acciones
para hacer mas competitivas las expor-
taciones agricolas y agroindustriales, por
¢jemplo, mediante la diferenciacién de
calidad, la obtencién de certificaciones,
la bsqueda de nuevos nichos y un mejor
aprovechamiento de los mercados en los
que se tienen prefercncias arancelarias.

La expectativa para los préximos afos
es un mayor dinamismo en el volumen
del comercio mundial de bienes, aunque
en Costa Rica se espera una recuperacion
paulatina de este sector (Gamboa, 2015).
No obstante, ya sin las operaciones de
manufactura de Intel, el principal reto
del pais es recuperar el dinamismo de
esas exportaciones y reforzar las ventas
externas de servicios, cuyo desempeno ha
sido excepcional en las tltimas décadas

(recuadro 3.3).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Gamboaga, 2015, en

Dada la desaceleraciéon en el creci-
miento y la contraccién de las ventas
externas de bienes, las exportaciones de
servicios han sido claves para mejorar
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RECUADRO 3.3

Los servicios como determinantes del desempenio del sector industrial

Entre 1950 y 2000, mdés de la mitad de
la economia de Costa Rica se concentré
en los servicios. Después de ese periodo,
este sector incrementé aun mds su peso
relativo en la produccion total, tanto para
la exportacién como para el consumo
interno, al mismo tiempo que las manu-
facturas redujeron su dinamismo. Este
crecimiento de los servicios, conocido
como “tercerizacién”, coincidié con la
apertura y desregulacién de la economia.

El régimen de zonas francas, creado
en 1981, contribuyé en gran medida al
desarrollo de este proceso mediante la
subcontratacién de ciertas etapas de la
actividad productiva, lo cual estimuld
la creacién de nuevos emprendimientos.
Actualmente, ademdas de subcontratar
funciones como limpieza, logistica y ali-
mentacién, las compafias delegan en
proveedores externos otros servicios
“modernos”, como telecomunicaciones,
operaciones inmobiliarias, alquiler de
magquinaria, soporte informatico, investi-
gacion y desarrollo. Entre 1991y 2013, las
magquiladoras, el sector textil y de cuero
y las zonas francas fueron los que mas
subcontrataron parte de sus procesos
productivos. En ese periodo, los servicios
prestados a otras empresas incrementa-

el desempeno de la economia. En 2014
éstas aumentaron un 5%, producto del
repunte de los sectores de informdtica e
informacién, turismo y otros servicios
prestados a empresas (grafico 3.13). En
esta seccidn se analiza el principal motor
de este grupo de actividades: el turismo,
cuyos aportes en 2014 representaron un
41% de las exportaciones totales de ser-
vicios y un 5,3% del PIB. Este sector se
mantiene como el mayor generador de
divisas por concepto de servicios, pese
a que en el ultimo afo su crecimiento
disminuyé. La participacién del turismo
en la economia nacional estd todavia dos
puntos porcentuales por debajo de los
niveles previos a la crisis de 2009.

La llegada de turistas muestra una ten-
dencia creciente desde hace cinco afos, y

ron de 15% a 43% su participacion en el
consumo de la industria manufacturera
(grafico 3.12).

Un dato relevante es que en el sec-
tor industrial existe una baja subcon-
tratacién de servicios de investigacion
y desarrollo: por ejemplo, las empresas
no contratan a universidades o centros
tecnolégicos para llevar a cabo este tipo
de actividades.

En perspectiva internacional, Costa
Rica ocupa un puesto intermedio en el
aporte de servicios a la competitividad
en la producciéon de bienes. Aunque la
subcontratacion como porcentaje del
valor bruto de la produccién en la indus-
tria manufacturera es relativamente
alta, su costo es elevado en comparacion
con otros paises. Entre 2007 y 2014, las
telecomunicaciones, la informética, los
servicios financieros, los seguros y el
transporte fueron los que mds incremen-
taron sus costos (Licke y Loria, 2014).
En Brasil, por ejemplo, los servicios caros
y de baja calidad contribuyen a la pér-
dida de competitividad de la industria
(Arbache, 2015).

Fuente: Arbache et al., 2015, con datos del BCCR.

en 2014 ascendid a 2,5 millones de per-
sonas. La mayoria de ellas (49%) provino
de Norteamérica, en especial de Estados
Unidos. El mercado centroamericano es
el segundo origen mis relevante, con
una entrada superior a 700.000 visitan-
tes (grfico 3.14). Si bien el niumero de
extranjeros que ingresan al pais se redujo
tnicamente en 2009, no fue sino hasta
2014 que se recuperd el nivel prome-
dio de divisas generadas por cada visita
internacional, que es de 1.041 délares.
Otro indicador que ha crecido a lo largo
de los afos es la estadia media, que pas6
de seis dias en la década de los ochenta,
a casi doce dfas a partir del 2000 (ICT,
2015). Este incremento podria refle-
jar una mejora del producto turistico
nacional. La estadia media del turista en

GRAFICO 312

Participacion de los bienes
inmuebles y otros servicios
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el consumo intermedio de la
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Fuente: Arbache et al., 2015, con datos del BCCR.

GRAFICO 3.13

Tasa de crecimiento de las
exportaciones en turismo, servicios
informaticos y otros servicios
empresariales
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Fuente: Elaboracidn propia con datos del BCCR.

Costa Rica es superior a la de Panama,
Nicaragua, Cuba, Espana y México.

En 2014 esta actividad generé aproxi-
madamente 150.000 empleos directos
(ICT, 2015), que representan cerca del
7% de la poblacién ocupada del pais.
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Entre 2013 y 2014 los subsectores de
alojamiento y servicios relacionados con
el turismo aportaron la mayor canti-
dad de puestos de trabajo (12.857). La
importancia del turismo como emplea-
dor se refleja, por ¢jemplo, en el inventa-
rio empresarial de la regién Caribe Sur,
realizado por la Cdmara Nacional de
Turismo (Canatur) y la Federacién de
Camaras de Turismo de Centroamérica
(Fedecatur), en el cual se identificé un
promedio de seis puestos de trabajo por
cada empresa (recuadro 3.4).

En términos de posicionamiento inter-
nacional, en la actualidad Costa Rica
ocupa el puesto 42 entre 141 paises en
el indice de competitividad en turismo
que calcula el Foro Econémico Mundial
(FEM). En la regién latinoamericana
el pais es superado por México, Brasil y
Panama.

Si bien la posicién nacional en este
indice viene mejorando desde 2013, exis-
ten rezagos en algunas dreas. De los
catorce temas analizados por el FEM,
Costa Rica obtiene muy bajas calificacio-
nes en infraestructura terrestre y portua-
ria, lo cual tiene implicaciones directas
en la facilidad con que el turista llega

RECUADRO 3.4
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El turismo como generador de empleo en la region Caribe Sur

En Costa Rica existe poca informacién
sobre los encadenamientos productivos
del turismo y la generacién de empleo en
las diversas regiones del pais. Para este
Informe, en colaboracién con la Cdmara
Nacional de Turismo (Canatur), se analizé
la oferta turistica de la regién Caribe Sur,
cuyo territorio se extiende desde la des-
embocadura del rio Banano hasta la des-
embocadura del rio Sixaola en la frontera
con Panam4, incluyendo Cahuita, Puerto
Viejo y Manzanillo (ICT, 2005). Esta zona
se caracteriza por tener bajos niveles
educativos -casi dos afios de escolaridad
menos que el promedio nacional- y una
de las menores tasas netas de participa-
cion femenina.

La fuente de informacién para el anéli-
sis fue un inventario de la oferta turistica
elaborado por la Federacién de Camaras
de Turismo de Centroamérica en coor-
dinacién con Canatur (Fedecatur, 2013),
que contabiliz6 92 empresas privadas
y un drea silvestre protegida: el Parque
Nacional Cahuita. En la base de datos
derivada de esta iniciativa se registran
seis tipos de establecimientos: aloja-
miento (51), alimentos (19), agencias de
viajes (9), ventas de artesanias (8), cen-
tros recreativos (3) y arrendamientos de
vehiculos (3).

Pese a la importancia del turismo en
la zona, existe poca conexién entre los
establecimientos y las cdmaras o aso-
ciaciones del sector. Solo el 23% de las
empresas estd afiliado a alguna cdmara,
en especial la de Comercio. El estudio
también determiné que el tipo de negocio
varia segun el origen del capital. Aunque
la mayor parte de la inversion (66%) es
nacional, solo el 54% se dedica al alo-
jamiento, en contraste con el 80% del

y se desplaza por el pais (cuadro 3.5).
Las mejores calificaciones corresponden
a seguridad y proteccidn, recursos natu-
rales, infraestructura turistica y salud
e higiene. Sin embargo, en ninguno de
estos indicadores Costa Rica se acerca a

capital extranjero, que es sobre todo
europeo. En cambio, los negocios de
artesania son principalmente de costa-
rricenses.

Los servicios financieros son una
herramienta para impulsar el crecimien-
to de las micro, pequefias y medianas
empresas (mipyme), pero los empresa-
rios de la zona los utilizan poco. Solo
un 18% de las empresas, en su mayo-
ria de los subsectores de alojamiento y
alimentos, reporté haber obtenido un
préstamo. Con respecto a los medios
de pago, el dinero en efectivo es el mas
usado y destaca que el 90% de los esta-
blecimientos acepta moneda extranjera.

El turismo es un importante genera-
dor de trabajo en la zona. Se contabi-
lizé un total de 549 empleos directos,
equivalentes a un promedio de 5,9 por
empresa. Los principales empleado-
res son los subsectores de alojamiento
(284), alimentos (146) y agencias de
viajes (60). La mayor parte de los nego-
cios tiene ventas anuales inferiores a
150.000 délares. Estos datos de empleo
y ventas permiten concluir que cerca del
84% de los establecimientos turisticos
del Caribe Sur son microempresas, las
cuales generan 347 puestos de trabajo.
Otro hallazgo relevante del estudio es
el predominio del empleo femenino y de
personas jévenes. El 55% de los puestos
es ocupado por mujeres. El reto de las
politicas publicas es lograr un mayor
encadenamiento de estas empresas y
vincularlas a los programas dirigidos a
las mipyme.

Fuente: Jiménez-Fontana y Duran,
2015, con datos de Fedecatur.

la puntuacién mixima, hecho que subra-
yala necesidad de redoblar esfuerzos para
incrementar la inversién en capital en
este Sector.

De acuerdo con el Instituto
Costarricense de Turismo (ICT, 2015),
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CUADRO 3.5

Indicadores de competitividad mundial en turismo para Costa Rica¥. 2015

(Categoria

Seguridad y proteccion
Priorizacion de viajes y turismo
Infraestructura turistica
Recursos naturales

Salud e higiene

Fuerzay mercado laboral
Entorno empresarial
Competitividad de precios
Preparacion en TIC
Sostenibilidad ambiental
Apertura internacional
Infraestructura aérea
Infraestructura terrestre y portuaria
Recursos culturales”

indice

506
54
53
51
50
4,8
4,6
4,4
4,2
41
4,0
3,0
2,9
17

a/ Elindicador asume valores entre uno y siete; este (ltimo es el que representa el mejor desempefio.
b/ La baja calificacion obedece en buena medida a la escasez de sitios declarados como patrimonio de la

humanidad.

Fuente: ICT, 2015, con datos del FEM, 2015.

para mejorar la posicién relativa del pais
es preciso expandir y consolidar este
sector como una de las principales acti-
vidades productivas. En el Plan Nacional
de Turismo Sostenible 2010-2016 (ICT,
2009) se proyectd un crecimiento del 5%
en la cantidad de visitantes internaciona-
les entre 2010 y 2016. Segtin esa estima-
cién, en 2016 se estarfan recibiendo cerca
de 2,7 millones de turistas extranjeros
(ICT, 2014) y, dado que la proyeccién se
basa en el crecimiento promedio de los
tltimos tres afios, es probable que efecti-
vamente se alcance ese nivel. Sin embar-
go, para atender esta creciente demanda
es necesario fortalecer la inversién publi-
cay privada en la oferta turistica.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase ICT, 2015, en

En anteriores ocasiones el Informe
Estado de la Nacién ha documentado
la dificultad estructural que existe en el

mercado laboral costarricense para redu-
cir el nimero de desempleados, quienes
en su mayoria tienen una baja califica-
cién educativa. En un contexto de des-
aceleracién econdmica con ciclos cortos
de expansion y contraccion, la capacidad
del pais para generar nuevos empleos
es reducida. Por lo general las personas
calificadas son las primeras en encontrar
trabajo en las fases de crecimiento, y
las ultimas en quedar desempleadas en
las de decrecimiento. La situacién de
las personas con baja calificacién es la
opuesta: son las primeras en quedar des-
empleadas cuando hay contraccién y las
ultimas en encontrar trabajo en fases de
expansion. Se necesitan periodos de cre-
cimiento mads prolongados para que este
grupo efectivamente logre incorporarse
al mercado laboral.

Dado lo anterior, es importante deter-
minar si, en la prictica, la dindmica de
empleo varia o no segun los niveles de
capacitacién de la poblacién trabajado-
ra, utilizando los afos de escolaridad
como variable de andlisis. Una primera
aproximacion al tema consiste en estu-
diar el perfil educativo de los emplea-
dos en los diversos sectores de la econo-
mia. El hallazgo mis relevante son las
grandes diferencias que existen entre los

ocupados de la nueva y la vieja economia,
tanto en términos de escolaridad pro-
medio como de ingresos. En el periodo
2003-2013 los primeros superaron a los
segundos en dos afios de formacién y su
ingreso principal fue 1,4 veces més alto.

Para complementar los hallazgos
reportados en las ultimas siete edicio-
nes de este Informe, Meneses y Anda
(2015) estimaron un modelo logistico
utilizando datos de la Encuesta Nacional
de Hogares (Enaho), del INEC, con el
propdsito de identificar las caracteris-
ticas que aumentan la probabilidad de
que una persona logre insertarse en la
nueva economia y los servicios especia-
lizados, que son los sectores que generan
las mejores oportunidades laborales. Para
ello organizaron los segmentos de los
tipos de economia en dos grupos: i) los
sectores especializados, compuestos por
las zonas francas, los nuevos servicios y
los servicios especializados y ii) los sec-
tores tradicionales o no especializados,
como el agropecuario, el comercio y los
servicios no especializados. Se excluyé el
sector publico con el fin de concentrar el
analisis en la dindmica propia de los prin-
cipales sectores productivos'! (para mds
detalles, véase el Anexo Metodoldgico).
Los resultados muestran que la probabi-
lidad de estar en el sector especializado
s mayor si se cuenta con caracteristicas
especificas como: mayor nivel educativo,
dominar un segundo idioma, tener com-
putadora, residir en la regién Central,
ser joven y mujer. La probabilidad de
pertenecer a la economia especializada se
incrementa conforme se suman afos a la
educacion del trabajador.

Sise compara el modelo en dos momen-
tos, 2003 y 2013, se observa que en la
tltima década el dominio de un segundo
idioma avanzé como la caracteristica que
ofrece mayores ventajas. Por el contrario,
el efecto positivo de vivir en la regién
Central y ser joven se ha reducido (gra-
fico 3.15). La tenencia de computadora
fue un factor relevante para todos los
afios analizados, con excepcién de 2013.
Esto ultimo puede deberse a la mayor
cobertura de las tecnologfas de informa-
cién y comunicacién que se ha logrado
en el pais; la proporcion de ocupados
que reportd tener computadora pasé de
20,3% en 2001, a 34,1% en 2013.
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Factores que favorecen la insercion laboral en los sectores especializados®

Bilingiie
Region Central
Joven

Mujer

Computadora

1,0 12 14
o003 2013

16 18 20

a/ Los sectores especializados estan integrados por las zonas francas, los nuevos servicios y los servicios especiali-
zados. No incluyen al sector agropecuario, el comercio y los servicios no especializados. El grafico muestra la ventaja

estimada de pertenecer al primer grupo.

Fuente: Meneses y Anda, 2015, con datos del BCCR.

CUADRO 3.6

Factores que favorecen la insercion laboral, por sectores?’.

Cuarto trimestre de 2014

Caracteristicas Agricultura  Industria tradicional Nueva industria Servicios de apoyo
Hombre 4,0 6,7 0,7 0,4
Joven - 1,1 1,1 0,8
Bilinglie 0,4 - 2,5 0,7
Extranjero 16 - - 0,7
Calificado 0,2 04 1,0 2,7
Region Central 0,7 1,7 1,0 -
Constante 01 0,0 0,2 1,6

a/ El cuadro muestra la razon de ventaja de una regresion de probabilidad. Cifras mayores a uno indican que la
asociacion entre la variable y el hecho de estar ocupado es positiva, es decir, la variable se asocia a una mayor
ocurrencia del evento. Lo contrario ocurre si la razén es inferior a uno. Todos los coeficientes son significativos

al 95%.

Fuente: Jiménez-Fontana y Sequra, 2015, con datos de la ECE, del INEC.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

/ease Meneses v Anda, 2015

Desde su decimoquinta edicidn, este
Informe reporta las diferencias estruc-
turales del mercado laboral segtin los
tipos de cconomia. Esas discrepancias
limitan la movilidad de los trabajadores
hacia los sectores més dindmicos. A par-
tir del modelo de Meneses y Anda (2015),

Jiménez-Fontana y Segura (2015) utili-
zaron la Encuesta Continua de Empleo
(ECE) del periodo comprendido entre el
primer trimestre de 2011 y el cuarto de
2014, para estimar un modelo logistico
que calcula las probabilidades de estar
ocupado en cuatro sectores: agricola'?,
industria tradicional, nueva industria®
y servicios de apoyo'*. El andlisis incluyd
las variables sexo, dominio de un segun-
do idioma, nacionalidad extranjera, cali-
ficacién educativa (secundaria completa
0 mds) y residencia en la regién Central.
Si bien el ejercicio permitié identificar
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un perfil bidsico que aumenta la pro-
babilidad de laborar en una actividad
especifica, ello no implica que ese perfil
es unico para todo un sector o que no
varia entre sectores, ya que el modelo
valora las caracteristicas individuales que
potencian las oportunidades de acceder
a empleos en el sector, no las necesidades
concretas de personal de las empresas
(véase el Anexo Metodoldgico).

El estudio confirma la segmentacién
del mercado laboral costarricense: el sec-
tor agricola y la industria tradicional
tienen mayores probabilidades de tener
ocupados jovenes, hombres y con baja
calificacién educativa, mientras que la
nueva industria y los servicios de apoyo
son mds proclives a contratar mujeres
y personas altamente calificadas o que
dominan un segundo idioma.

Especificamente en el sector agricola,
las variables que potencian el acceso a
¢l son ser hombre y extranjero. Frente
a un trabajador nacional, un fordnco
tiene una probabilidad 1,6 veces mayor
de estar ocupado en esa actividad. Por su
parte, un hombre joven con baja califi-
cacién educativa que reside en la regién
Central tiene una alta probabilidad de
laborar en el sector industrial. Segun
sexo, aun presentando las mismas carac-
teristicas, un hombre tiene una ventaja
seis veces mayor que una mujer para
emplearse en la industria. Estos dos sec-
tores concentran una gran cantidad de
hombres jévenes con baja calificacién
educativa. La principal diferencia es geo-
grifica, dado que el sector industrial se
ubica sobre todo en la regién Central, y
fuera de ella el sector agricola es el que
ofrece mayores oportunidades laborales
(cuadro 3.6).

Los otros sectores econdmicos —nueva
industria y servicios de apoyo— tienen
mayores probabilidades de emplear
a mujeres y personas calificadas o con
dominio de un segundo idioma. Ser
bilingiic méds que duplica la posibilidad
de estar ocupado en la nueva industria,
lo cual podria estar asociado al perfil que
demandan las zonas francas. Llama la
atencion que ser un trabajador calificado
no incrementa la probabilidad de inser-
cién en la nueva industria, tal vez porque
este sector tiene una alta demanda de téc-
nicos especializados con niveles medios
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de formacién. En los servicios de apoyo,
la calificacién educativa casi triplica la
probabilidad de obtener un puesto de
trabajo. Una diferencia importante es la
variable edad; la nueva industria prefiere
alos jévenes, mientras que los servicios de
apoyo acogen mds a las personas mayores
de 35 afos. Esto podria deberse a que
una gran parte del sector servicios per-
tenece al Gobierno vy, tal como reporté
el Vigésimo Informe Estado de la Nacién,
las politicas de contencién de gasto apli-
cadas en 2010 “congelaron” plazas en
muchos dmbitos del sector publico, lo
que limita la posibilidad de que personas
jovenes se incorporen a ellos.

Los resultados del andlisis confirman
que el perfil del trabajador determina las
oportunidades laborales a las que tendrd
acceso. Las actividades econdmicas estin
segmentadas segun perfiles especificos.
La industria tradicional y el sector agri-
cola se caracterizan por emplear a perso-
nas de niveles educativos bajos, mientras
que la nueva industria y los servicios de
apoyo buscan perfiles mds altos. Un des-
empleado del sector agricola dificilmente
podra trasladarse a los sectores mas dind-
micos en la generacién de empleo, como
los nuevos servicios. Una mujer mayor de
35 afos, bilingiie y residente en la regién
Central, tiene dos veces mds posibilida-
des de estar ocupada en los nuevos ser-
vicios, que una mujer de la misma edad
que no domina un segundo idioma y vive
fuera de la regién Central.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Jiménez-Fontanay Segura,
2015

El crecimiento del sector privado es res-
ponsable de gran parte del dinamismo de
una economfa. Por ello es indispensable
que, al disefiar las politicas publicas, se
conozca ¢ incorpore a todos los esta-
blecimientos que conforman el parque
empresarial. Tradicionalmente, para esti-
mar el tamano de este conglomerado

sc usan registros oficiales; sin embargo,
estos suelen restringirse a los negocios
formales. En respuesta a esa situacidn, el
Observatorio de Mipymes (Omipymes-
UNED) realizé una estimacién novedo-
sa utilizando como unidad de medida el
namero de patentes comerciales otorga-
das por las municipalidades” (Brenes et
al,, 2015). Los comercios deben contar
con esc permiso para poder operar en
sus respectivos cantones, indepcndicn—
temente del cumplimiento en el pago de
cargas sociales o impuestos.

La fuente de informacién del estudio
son las municipalidades de los 81 canto-
nes del pais y siete concejos municipales
de distrito que también otorgan estas
licencias'®. Las patentes son una fuente
de informacién que contabiliza todas las
empresas registradas en las municipali-
dades. Este instrumento presenta varias
limitaciones que conviene mencionar.
Una de ellas es que podria contabilizar
patentes que no estén siendo utilizadas,
pero dado que estas tienen un costo, es
probable que la sobreestimacion sea baja.
Otra dificultad se deriva del hecho de
que una misma empresa pueda tener dos
0 mas patentes en un mismo cantdn o en
varios municipios. No se conoce a ciencia
cierta la magnitud de la sobreestimacion
resultante y en proximas ediciones de este
Informe serd necesario hacer precisiones
al respecto. Aun asi, es poco probable
que la base de datos de Omipymes esté
compuesta total o mayormente por casos
duplicados. Por tltimo, esta informacién
no incluye a las empresas del todo infor-

CUADRO 3.7

males, que ni siquiera se registran en las
municipalidades. Esto podria llevar a sub-
estimar el tamafio del parque empresarial y
compensar posibles sobreestimaciones.

Otra fuente de datos sobre este tema
es el MEIC, que utiliza el Directorio de
Establecimientos y Empresas (DEE) del
INEC para estimar el nimero de empre-
sas existentes en el pais. Sin embargo, ese
registro estd basado en un marco mues-
tral para zonas especificas que podria
dejar por fuera a una parte importante
del parque empresarial.

Segun la base de datos de Omipymes,
en Costa Rica hay 161.996 empresas, més
del triple de las reportadas por el MEIC
(2015). Entre 2012 y 2014, el crecimiento
promedio anual del parque empresarial
fue de 3% (cuadro 3.7). Si se toma como
referencia el nimero de negocios forma-
les registrados en la CCSS, la diferencia
con la estimacién de Omipymes corres-
ponde a los establecimientos semiforma-
les”. En 2014, solo el 41% de las empresas
cran formales; por cada una de ellas
habia 2,4 emprendimientos semifor-
males. Estos datos reflejan que muchos
COmercios no se encuentran inscritos en
la CCSS como patronos. Dado que las
politicas publicas limitan sus beneficios
a los establecimientos formales, podrian
estar excluyendo a casi el 60% del parque
empresarial. Otro aspecto por conside-
rar es que si gran parte de las empresas
se mantiene en la semiformalidad, los
incentivos de las politicas publicas para
mipyme son insuficientes para estimular
la formalizacién.

Parque empresarial y tasa de semiformalidad en Costa Rica. 2012-2014

Afo Parque empresarial”  Formales
2012 151.879 65.473
2013 156.794 65.987
2014 161.996 66.645

Tasa de semiformalidad<

2,3
2,4
2,4

a/ Total de patentes otorgadas sequn la base de datos de Omipymes-UNED.
b/ Niimero de empresas inscritas como patronos en la CCSS a junio de cada afio.
¢/ Se estima como la relacién entre el tamafio del parque empresarial y las empresas formales.

Fuente: Brenes et al., 2015, con datos de la CCSS y la base de datos de patentes comerciales de Omipymes-

UNED.



CAPITULO 3

I MAPA 3.1

OPORTUNIDADES, ESTABILIDAD Y SOLVENCIA ECONOMICAS

Perfiles de los cantones segiin sus niveles de semiformalidad empresarial

y desarrollo social. 2013

Conglomerada
I semiformalidad baja f Muy buenas condiciones
I Semiformalidad media / Buenas condiciones

[ semifcrmalidad media | Condidanes menos favarables

Bl semiformalidad alta / Condiciones desfavoratiles

Fuente: Geovision/Omipymes, UNED, 2015.

En vista de que mas de la mitad del par-
que empresarial es semiformal, Brenes
et al. (2015) analizaron si existe relacién
entre la formalidad y el desarrollo social
de los cantones, con el fin de construir
perfiles de la semiformalidad empresa-
rial. Las variables utilizadas fueron el
indice de desarrollo humano cantonal,
el indice de competitividad cantonal, el
indice de desarrollo social, la proporcién
de poblacién urbana, el porcentaje de
personas con educacién superior y los
hogares en situacién de pobreza'®. El
principal hallazgo es la correlacién nega-
tiva entre la semiformalidad y los indica-
dores sociales. A mayores tasas de semi-
formalidad, menor desarrollo cantonal,
competitividad, urbanizacién y propor-
cién de personas con educacion superior,
y mas hogares en condicion de pobreza.
Los cantones con menor semiformali-
dad y mejores condiciones de desarrollo
se ubican hacia el centro del pais, y los
cantones con mayor semiformalidad y
condiciones desfavorables estin en zonas

alejadas de la GAM, especialmente en las
fronteras (mapa 3.1).

El primer perfil estd compuesto por
quince cantones con la mayor formalidad
empresarial y desarrollo social, con tasas
de semiformalidad de entre 1,0 y 2,7. En
este grupo destacan Belén, con el valor
més alto en el indice de competitividad, y
Escazu, con el mayor indice de desarrollo
social. Todas las comunidades de este
segmento pertenecen a la GAM vy tienen
altos porcentajes de poblacién urbana y
bajos niveles de pobreza.

El segundo perfil incluye quince canto-
nes con semiformalidad media y buenas
condiciones sociales, donde la semifor-
malidad varia entre 1,9 y 4,9. Las dife-
rencias mds importantes con respecto al
primer grupo son la mayor proporcién de
hogares pobres, un menor indice de desa-
rrollo humano y mayor semiformalidad.

El tercer grupo estd compuesto por
33 cantones y es el que posee la mayor
variabilidad en la semiformalidad: entre
0,9 y 8,4. La mayoria de cllos est4 fuera

ESTADO DE LA NACION 145

de la GAM. En comparacién con los dos
anteriores, este grupo muestra mayores
limitaciones en su desarrollo humano.

Finalmente, el cuarto perfil, compues-
to por dieciocho cantones, registra una
tasa de semiformalidad de entre 2,7 y 7,7;
la mayoria de estas comunidades se ubica
lejos de la GAM vy presenta las condicio-
nes més desfavorables para el desarrollo
y la competitividad, con una baja pro-
porcién de personas con estudios supe-
riores. En términos generales se observa
que la zona sur del pais y gran parte de
los cantones cercanos a la frontera con
Nicaragua tienen alta semiformalidad y
bajo desarrollo social.

Las estimaciones de Brenes et al.
(2015) evidencian la necesidad de adop-
tar nuevas politicas de fomento producti-
vo que no solo privilegien a las empresas
formales.

A\
y
PARA MAS INFORMACION SOBRE
PARQUE EMPRESARIAL
EN COSTA RICA
véase Brenes et al,, 2015,

NV.eSTadonacion.or.

Estabilidad y solvencia economicas

La estabilidad y la solvencia econémi-
cas son fundamentales para el desarrollo
humano en la medida en que, como se
argumentd al inicio del capitulo, ofrecen
un marco de certidumbre a la produccién
y el consumo y crean mejores condicio-
nes para la equidad intergeneracional.
Es claro que la estabilidad per se no es
necesariamente positiva: hay situaciones
inconvenientes que pueden prolongarse,
como un abultado déficit fiscal o una
alta inflacién. Sin embargo, cuando se
combina con la solvencia genera un cir-
culo virtuoso: si la estabilidad se asocia
con reducidos desequilibrios internos y
externos, la sociedad puede cubrir sus
gastos sin poner en riesgo su presente ni
las oportunidades de las generaciones
futuras.

Esta seccién examina el grado en que
la estabilidad y la solvencia se acoplan, o
no, para promover ¢l desarrollo humano.
Con ese propésito se abordan cuatro
dreas temdticas: i) las finanzas publicas
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del Gobierno Central, claves para el for-
talecimiento de la inversion social y el
apoyo a la produccién, ii) el mercado
cambiario, de gran importancia en una
economia abierta como la costarricense,
pues el precio del colén afecta la compe-
titividad y puede incidir sobre los flujos
de capital, iii) las tasas de interés, ya que
el costo del dinero puede incentivar la
inversién y el consumo, y iv) el compor-
tamiento de los precios de los bienes y
servicios, que inciden directamente sobre
el poder adquisitivo de las personas vy,
también, sobre la competitividad inter-
nacional del pais. Un entorno en el que
las finanzas publicas estdn sanas, el tipo
de cambio estd en equilibrio y tanto las
tasas de interés como la inflacién son
bajas, define el mejor horizonte posible
para la estabilidad y la solvencia econé-
micas.

Desde esta perspectiva puede afirmarse
que en 2014 ¢ inicios de 2015 en Costa
Rica prevalecid la estabilidad sin solven-
cia 0, mds precisamente, la estabilidad
con deterioro en la solvencia econémi-
ca. La escogencia del verbo “prevalecer”
es intencional: a inicios de 2014 hubo
turbulencias en el mercado cambiario;
una oscilacidn brusca en el tipo de cam-
bio trajo un aumento en las principales
tasas de interés, lo que a su vez generé6
presiones inflacionarias. La situacién fue
controlada por el Banco Central en el
segundo semestre del afio, al menos en
el corto plazo, mediante intervenciones
que estabilizaron el tipo de cambio, apa-
ciguaron la inflacién y revirtieron el alza
en las tasas de interés. Aunque a la postre
la inflacién de 2014 se salié del rango de
la programacién monetaria, el desali-
neamiento fue poco relevante y tanto las
expectativas de inflacién como el indice
subyacente se comportaron a la baja. Al
momento de redactarse este Informe, el
pals experimentaba, mds bien, presiones
deflacionarias.

El punto débil de la estabilidad eco-
ndémica es que sigue sin aparejarse con la
solvencia. El problema fundamental es la
deteriorada posicién fiscal del Estado, en
particular la del Gobierno Central, que
s€ mantuvo sin mayores cambios. Pese
a los esfuerzos de contencién del gasto,
el déficit se volvid a incrementar debido
al escaso dinamismo de los ingresos y a

la mayor expansién del gasto publico,
aun cuando el pais se beneficia de las
muy bajas tasas de interés internaciona-
les. El resultado es que hoy en dia Costa
Rica se endeuda para cubrir su operacién
corriente, un curso de accién muy riesgo-
so y que ha implicado un descenso en las
calificaciones internacionales. Mas aun,
la mayor parte del déficit fiscal proviene
del desbalance primario. En sintesis, la
operacién normal del Gobierno Central
no es sostenible en el mediano y largo
plazos y, ademds, como sec senala en esta
seccidn, el sendero de rdpido endeuda-
miento publico no es viable. Sin reformas
fiscales, producto de un acuerdo politico
que combine medidas para incidir tanto
en los gastos como en los ingresos y la
administracién tributaria, la situacién
puede tener altos costos econdmicos,
sociales y politicos.

En la actualidad Costa Rica parece
enfrentarse al dilema de la llamada “tri-
nidad imposible”. La literatura econé-
mica sugiere que es imposible lograr al
mismo tiempo tres objetivos: un tipo de
cambio fijo, libre movilidad de capitales
y una politica monetaria independiente
para el control de la inflacién. En el
corto plazo, las autoridades monetarias
y hacendarias han conseguido equilibrar
los tres 4mbitos: en la prictica hay un
tipo de cambio “fijo”, pese al régimen
de flotacion administrada vigente desde
enero de 2015; hay libre movilidad de
capitales y un flujo importante de ahorro
externo vy, finalmente, la inflacién estd
controlada. Sin embargo, en el mediano
plazo este equilibrio es inestable, muy
expuesto a las presiones de un mayor
deterioro de las finanzas publicas y a
cambios no deseables en las condiciones
internacionales, ajenas al control del pais.

En otro orden de cosas, esta seccién
incluye una nota especial sobre el sis-
tema bancario, un componente clave
para la estabilidad econdmica del pais, al
cumplirse veinte afios de la reforma que
rompié el monopolio publico sobre las
cuentas corrientes.

En 2014 continud el deterioro de
la situacién financiera del Gobierno

Central, sin mayores cambios con res-
pecto a los anos recientes. Desde 2009
los ingresos son insuficientes para cubrir
los gastos publicos y, como consecuencia,
el déficic pasé de 4,1% a 5,7% del PIB
entre 2011 y 2014. Aunque en el pasado
Costa Rica ya ha tenido altos desbalan-
ces fiscales, el problema es que la actual
estructura del déficit, muy distintaalade
hace una década, refleja una situacién de
fondo mds compleja.

En 2002, la mayor parte del desequi-
librio correspondia al pago de intereses;
los ingresos del Gobierno Central alcan-
zaban a cubrir el gasto primario (remu-
neraciones, transferencias y gasto de capi-
tal). En cambio, al finalizar el 2014 mas
de la mitad del déficit (-3,1% del PIB)
era resultado de ingresos insuficientes
para hacer frente al gasto primario (gra-
fico 3.16). En estas condiciones el creci-
miento de la deuda publica es inevitable
y acelerado, pues el Gobierno necesita
endeudarse para seguir operando, y ya
no solo para pagar la deuda acumulada
de afos anteriores. Por fortuna el otro
componente del déficit, originado preci-
samente en el pago de intereses, no ejerce
mayor presion debido a las bajas tasas
de interés internacionales. Sin embargo
existe el riesgo de que estas aumenten en
el futuro, lo que sin duda abultard aun
mas el elevado déficit fiscal.

El déficit fiscal es el resultado de un
bajo crecimiento real en los ingresos del
Gobierno y el sostenido incremento en
sus gastos. Desde hace siete afos, los
ingresos aumentan mds lentamente que
la economia y 2014 no fue la excepcidn:
el crecimiento real de los ingresos fue
de 1,7%, mientras que el del PIB fue de
3,4%. Este bajo dinamismo se entiende
mejor cuando se analizan las principa-
les fuentes de recursos del Gobierno. El
impuesto general de ventas representa
casi una quinta parte de los ingresos
tributarios, pero en 2014 su expansion
fue de -2,2% (cuadro 3.8). Esta evolucién
negativa se debe en buena medida a la
desconexién entre la recaudacién y los
sectores productivos mds exitosos. Asi lo
evidencia, por e¢jemplo, el hecho de que
hoy en dia la mayor parte de los servicios
estd exenta de ese impuesto; por lo tanto,
aunque ese sector sea uno de los grandes
impulsores del crecimiento econdmico,
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Balance primario® y pago de intereses del Gobierno Central
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a/ El balance primario corresponde a los ingresos fiscales menos los gastos, excluyendo intereses.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Hacienda.

CUADRO 3.8

Composicion y crecimiento de los ingresos tributarios del Gobierno Central.

2013-2014
(porcentajes)

Total

Impuesto sobre las ventas

Interno

Aduanas
Impuesto a los ingresos y utilidades
Impuesto selectivo de consumo
Impuesto dnico a los combustibles
Impuesto sobre la propiedad
0tros

Composicion 2014 Variacion real
2013-2014°

100,0 1,7
36,0 2,3
18,4 2,2
17,5 7,6
31,0 2,3
5,6 55
11,5 -4,8
49 74
11,1 1,0

a/ Deflactado con el indice de precios implicito del gasto de consumo del gobierno general.

Fuente: Ramos, 2015, con datos del Ministerio de Hacienda.

como fue visto en la seccién anterior, su
buen desempefio no se refleja en las arcas
del Estado. Por su parte, el impuesto a
los ingresos y las utilidades aporta una
tercera parte de la recaudacién tributa-
ria y también crecié menos que la pro-
duccién nacional. La constatacién de
que las mayores fuentes de ingresos del
Gobierno se mueven mds despacio que la
economia ilustra la dificultad de balan-
cear las finanzas publicas con esfuerzos

centrados solo en mejorar la recaudacién
de impuestos.

El desbalance de las finanzas publicas
no solo se explica por un pobre aumento
de los ingresos tributarios, sino también
por el creciente gasto publico. A pesar
de las medidas de contencién aplicadas
en 2011, este sigue aumentando a tasas
superiores a los recursos disponibles.
Entre 2011 y 2013 el gasto real se expan-
dié mds rdpidamente que los ingresos del
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Gobierno y que la economia. Y aunque
en 2014 disminuyé a la mitad del afio
anterior y se colocd en un nivel cercano
4%, no fue suficiente para mejorar de
modo significativo el desbalance de las
finanzas publicas. En los ultimos anos,
las remuneraciones y las transferencias
han sido factores decisivos en el aumen-
to del gasto publico, aunque en el bie-
nio 2013-2014 tuvieron un crecimiento
més moderado que el gasto total (gréfico
3.17).

No es fécil reducir el gasto publico.
Como se reportd en el Vigésimo Informe
Estado de la Nacidn, gran parte de él
responde a mandatos constitucionales y
legales, y ello hace que, en buena medida,
su composiciéon no cambie sustancial-
mente a lo largo del tiempo. La mayor
proporcién del gasto (74%) se destina a
remuneraciones y transferencias, mien-
tras que un 13,5% se usa para pagar
intereses (cuadro 3.9). En otras palabras,
el pais dedica la mayoria de sus ingresos
a gasto corriente, al tiempo que sacrifica
la inversién publica en capital, clave para
mejorar las oportunidades laborales y
empresariales. En la actualidad esa inver-
sion tan solo representa un 1,7% del PIB.

Ante el desbalance entre ingresos
y gastos fiscales, y urgido de recursos
para honrar sus compromisos, el pais ha
recurrido cada vez con mds apremio al
endeudamiento. Asi, entre 2008 y 2014
la deuda del Gobierno Central pasé del
25% al 39% del PIB (grifico 3.18). La
mayor parte de ella es interna (30% del
PIB). Sin embargo, como més de la terce-
ra parte de la deuda estd denominada en
délares, la vulnerabilidad ante variacio-
nes en el tipo de cambio no se limita al
componente externo (alrededor del 9%
de PIB) y, por ello, una eventual depre-
ciacién de la moneda nacional afectaria
directamente el servicio de cerca de la
mitad de la deuda total.

Por otra parte, en los ultimos anos
ha venido creciendo el peso de la deuda
externa en el endeudamiento total del
Gobierno Central. En el Vigésimo
Informe se documenté que el incremento
de las obligaciones en el exterior obedece
auna estrategia para reducir las presiones
en el mercado interno. Si un Gobierno
emite deuda interna, esta compite con el
sector privado y genera presién sobre las
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GRAFICO 317

Crecimiento real* del gasto total, las transferencias y las remuneraciones

del Gobierno Central
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a partir de 2010 para evitar doble contabilizacién de las transferencias brutas.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Hacienda.

CUADRO 3.9
Gasto desagregado® del Gobierno Central. 2014
(porcentajes)
Proporcion del PIB Composicion
Total 193 100,0
Gasto corriente 17,6 91,0
Remuneraciones 74 38,2
Bienes y servicios 0,7 3,5
Intereses 2,6 13,5
Transferencias 6,9 35,8
Gastos de capital 1,7 9,0

a/ Los gastos estan ajustados a partir de 2010 para evitar doble contabilizacion de las transferencias brutas.

Fuente: Ramos, 2015, con datos del Ministerio de Hacienda.

tasas de interés locales. Acorde con esta
estrategia, y en condiciones ventajosas,
en marzo de 2015 el pais realizé la alti-
ma colocacién de eurobonos por 1.000
millones de délares, los cuales han sido
utilizados para pagar algunos compromi-
sos externos que llegaron a su vencimien-
to, pero también para amortizar la deuda
internay financiar gasto corriente.

Sin eurobonos o reformas, el Gobierno
tiene tres opciones para hacer frente a
sus compromisos: aumentar su endeuda-
miento en el mercado nacional, aprobar

nuevas colocaciones en el extranjero y
obtener préstamos con organismos inter-
nacionales. En el primer caso, una mayor
emisién de deuda interna podria incre-
mentar las tasas de interés locales, lo que
desincentivaria la inversidn privada. La
segunda alternativa mejoraria el flujo de
caja del Gobierno de forma inmediata,
pero al mismo tiempo el crecimiento de
la deuda obligaria al pais a ofrecer tasas de
interés més atractivas. Por ultimo, proba-
blemente los préstamos con organismos
internacionales estarfan acompanados

GRAFICO 318

Deuda del Gobierno Central
por tipo de moneda
(proporcién del PIB)
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Fuente: Ramos, 2015, con datos del Ministerio de
Hacienda.

de condiciones cuyo cumplimiento aca-
rrearia costos sociales y politicos.

De acuerdo con proyecciones del
Ministerio de Hacienda (2014), en un
escenario sin mayores ingresos fiscales,
la deuda del Gobierno Central alcanzara
casi el 60% del PIB en 2019. El pais ten-
drd que endeudarse aun mds para cum-
plir con el pago de los préstamos actuales
y mantener su operacién. En otras pala-
bras, Costa Rica se encuentra inmersa
en un circulo vicioso: debe asumir mas
deudas para poder pagar sus deudas.

Si el pais no realiza ningun tipo de
ajuste fiscal, el déficit llegard al 8,2% del
PIB en 2019 (grifico 3.19). Incluso en
un escenario de reformas en los ingresos
tributarios, como medidas administrati-
vas y la introduccién de cambios a la Ley
de Impuesto General sobre las Ventas, el
Ministerio de Hacienda estima que hasta
2019 no cabe esperar una reduccién del
déficit del Gobierno Central por debajo
de 4,4%, ya que seguirian existiendo un
déficit primario y un comportamiento
inercial en el servicio de la deuda. Debido
a las tendencias crecientes de estos pasi-
vos y del déficit del Gobierno, varias
agencias especializadas han disminuido
la calificacién de riesgo de Costa Rica,
lo cual podria obligar a ofrecer tasas de
interés mds altas y, por ende, asumir un
mayor servicio de la deuda (recuadro

3.5).



RECUADRO 3.5

Reduccion en las calificaciones de la deuda piblica

La calificaciéon de riesgo es la esti-
macién que las agencias especializadas
utilizan para indicar la capacidad de pago
de un pais ante una deuda gque contrae.
Cuando un pais posee “grado de inver-
sion” significa que la probabilidad de
repago del endeudamiento es alta, lo
gue incentiva a los agentes econémicos a
comprarle bonos con poco temor de per-
der su inversién. En septiembre de 2014
Costa Rica perdi6 el “grado de inversién”,
segun la agencia calificadora Moody's, y
recibié la calificaciéon de “grado especu-
lativo"”. Lo mismo hicieron las agencias
Standard and Poor's y Fitch, que ademas
realizaron proyecciones negativas sobre
la deuda y el déficit fiscal costarricenses.

Perder el “grado de inversion” tiene
consecuencias financieras ya que, en la
normativa requlatoria, muchos bancos y
fondos de pensiones internacionales tie-
nen como requisito que los activos de su
portafolio cuenten con esa calificacién en
al menos una de las agencias calificado-
ras. En la medida en que Costa Rica pasa

GRAFICO 319

a un nivel especulativo, los demandantes
de activos de calidad deben reducir la
cantidad de bonos costarricenses que
tienen, lo que obliga al pais a ofrecer una
mayor tasa de interés.

Jaramillo y Tejada (2011) estiman que
perder el “grado de inversién" puede
implicar un aumento de hasta 160 puntos
base en el margen de los intereses que
debe pagar un pais sobre la tasa de refe-
rencia. En la ultima emision de eurobo-
nos de Costa Rica, de marzo de 2015, el
alza fue de 104 puntos base, pero en ese
momento los mercados anticipaban que
Moody's reduciria el puntaje del pais, es
decir, la pérdida del “grado de inversién”
era previsible. Con este impacto de 104
puntos base, el perjuicio para Costa Rica
sera de 10,4 millones de délares anuales
durante treinta afios, en comparacion
con el escenario de haber conservado el
margen anterior.

Fuente: Ramos, 2015.
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Los bajos niveles en las tasas de interés
nacionales e internacionales han ayu-
dado a reducir las presiones del servicio
de la deuda publica sobre el déficit fis-
cal. Sin embargo, el endurecimiento de
las calificaciones de riesgo, los aumentos
en las tasas internacionales y posibles
salidas repentinas de capitales, pueden
llegar a amenazar la estabilidad fiscal
del Gobierno Central. En el corto plazo
(aproximadamente dos afios) los riesgos
atin son bajos: las agencias calificadoras
han estimado que la calidad de los bonos
costarricenses ha bajado, pero el castigo
de los mercados de valores no ha sido tan
severo. Los 1.000 millones de délares en
eurobonos emitidos en marzo de 2015 se
colocaron a una tasa de 7,16%, mayor a
la de ofertas previas, pero mancjable. La
coyuntura de muy bajas tasas de interés
internacionales ha permitido que el pago
de la deuda publica no sea tan elevado,
pero cuando esa coyuntura pase, el ser-
vicio de la deuda crecerd, en detrimento
del déficit fiscal del Gobierno Central
(Ramos, 2015). Por ¢jemplo, en mayo de
2015 el banco JP Morgan Chase sugiri6
a sus inversionistas tener cautela con los
bonos de Costa Rica, pues los riesgos
fiscales y econdémicos de mediano plazo
se han incrementado.

Mientras las condiciones internacio-
nales se mantengan relativamente inal-
teradas, la estabilidad de Costa Rica no
enfrentard una amenaza severa. No obs-
tante, en el mediano plazo (entendido
como un periodo superior a dos afios)
el balance econémico podria ser afecta-
do por una eventual y repentina salida
de capitales (inversién extranjera direc-
ta, capital especulativo o flujos ilegales),
incluso por razones fuera del control de
las autoridades monetarias y hacenda-
rias. Tal situacién provocaria un mayor
deterioro de la cuenta corriente. Ademis,
como parte del déficit fiscal se financia
con ahorro externo, una salida de capi-
tales también impondria un riesgo en ese
dmbito y darfa lugar al fenémeno cono-
cido como “déficits gemelos” (Cavallo,
2005). Se debe tener en cuenta, asimis-
mo, que la presencia de bancos transna-
cionales en el pais hace mas facil la movi-
lizacién de capitales. La salida repentina
podrl’a generar una crisis cambiaria con

una répida depreciaciéon (Calvo, 1998).
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Si bien es cierto que la vulnerabilidad de
los “déficits gemelos” se puede controlar
con la politica de flotacién administrada,
dada la potestad del BCCR para interve-
nir ante fluctuaciones violentas, al estar
Costa Rica parcialmente dolarizada, las
deudas en esa moneda se verfan afecta-
das por la depreciacién real de la divisa
nacional.

En el largo plazo, el principal reto para
la hacienda publica es el envejecimiento
de la ciudadania. El pais se acerca al
final de la transicién demogrifica, lo
que implica una inversion de la pirdmide
poblacional. En otras palabras, la propor-
cién de adultos mayores aumentard mds
rapidamente que la de personas jévenes
y en edad productiva. Este fenémeno
compromete las finanzas publicas, dado
que, como la fuerza de trabajo crecerd
cada vez menos, también disminuird el
ritmo de la recaudacién de impuestos
provenientes de los ingresos laborales.
Sumado a lo anterior, el envejecimiento
genera presiones sobre el gasto publico.
El crecimiento de la poblacién adulta
mayor implica incrementos en la deman-
da de pensiones y servicios publicos de
salud (por lo general caros). Una de las
medidas mds importantes que se deben
tomar para enfrentar los desafios del
envejecimiento es aumentar la producti-
vidad de la economia, a fin de elevar la
recaudacién tributaria (Rosero Bixby y
Jiménez-Fontana, 2011).

En un contexto como el descrito en
los pérrafos anteriores, la aprobacion de
nuevas exoneraciones debe hacerse con
cuidado, puesto que toda medida de este
tipo implica una pérdida de ingresos para
el fisco, conocida como gasto tributa-
rio. Este sacrificio se justifica si se cum-
plen a cabalidad objetivos de fomento de
determinados sectores productivos, o de
mejora de la calidad de vida de grupos
vulnerables. Sin embargo, por lo general
las exoneraciones que se crean en el pais
son ambiguas y permiten la filtracién
de otros grupos de interés, por lo que el
costo social y la pérdida de ingresos pue-
den ser superiores a sus beneficios. Este
instrumento deberfa ser parte de una
politica fiscal integral, articulada a su vez

GRAFICO 3.20

Exoneraciones de impuestos
indefinidas y otros¥,
por administracion®
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Namero de exoneraciones aprobadas

Indefinido I Otros impuestos

a/ La categoria “Otros” agrupa el resto de impuestos,
como los de renta, ventas y municipales, asi como los
timbres.

b/ Las exoneraciones de la administracion Solfs Rivera
corresponden al periodo mayo 2014-abril 2015.

Fuente: Jiménez-Fontana, 2015, con informacién
de la base de datos de exoneraciones del PEN y el
Departamento de Servicios Parlamentarios de la
Asamblea Legislativa.

con un plan de desarrollo econdmico,
y no un e¢jemplo mds de la prictica de
aprobar leyes sin prever el debido control
en su ejecucion.

En el 2013, el Programa Estado de la
Nacién (PEN) y el Departamento de
Servicios Parlamentarios de la Asamblea
Legislativa unicron esfuerzos para cla-
borar un inventario de las exoneraciones
fiscales vigentes en el pais. Este afio se
dio continuidad a esa iniciativa, cuyas
fuentes principales son el Sistema de
Informacién Legislativa (SIL) y los
registros histdricos de la Unidad de
Actualizacién Normativa del mismo
Departamento (Vega, 2014). Hoy en
dia se cuenta con una base de datos de
todas las leyes que contemplan algun
tipo de exoneracion fiscal, exceptuando
los certificados de abono tributario, las
exenciones establecidas en los tratados
de libre comercio y las “normas atipicas”
que en el pasado se solia adjuntar a los
presupuestos ordinarios y extraordina-
rios de la Republica. Ya se ha avanzado

en la investigacion sobre estas tltimas y
para 2016 se espera mejorar el inventario
con esa nueva informacion. Este aspecto
es relevante, pues las normas atipicas
fueron una via muy utilizada para crear
exoneraciones que hasta el momento no
habian sido registradas.

El Vigésimo Informe Estado de la
Nacidn reportd que, histéricamente, en
Costa Rica este instrumento ha tenido
serios problemas de disefio y poca regu-
lacién. Un hallazgo preocupante es que,
a pesar del creciente déficit fiscal, el pais
continua sacrificando recursos mediante
la promulgacién de exoneraciones sin los
debidos controles. Cabe recordar que
el articulo 62 del Cédigo de Normas y
Procedimientos Tributarios (Ley 4755)
establece que toda exencién debe espe-
cificar el impuesto exonerado, los bene-
ficiarios y el plazo de vigencia. Pese a
ello, entre mayo de 2014 y abril de 2015
se aprobaron quince nuevos beneficios, y
en doce de ellos no se senala con claridad
el impuesto involucrado. Para efectos de
analisis, estas exoneraciones se denomi-
nan “indefinidas”. En el primer afio de la
administracion Solis Rivera se cre6 casi
la misma cantidad de incentivos indefi-
nidos que entre 2011 y 2014. Vistas por
periodos gubernamentales, en promedio,
poco menos de la mitad de las exonera-
ciones aprobadas en gestiones anteriores
fueron indefinidas, mientras que en el
primer afio del presente Gobierno el 80%
fue de ese tipo (gréfico 3.20).

En el Vigésimo Informe también se
senalé que este ha sido un instrumento
de uso frecuente en la legislacion costarri-
cense. Para el perfodo comprendido entre
el afo 1953 y el mes de abril de 2015, la
base de datos del PEN y el Departamento
de Servicios Parlamentarios registra
1.272 exoneraciones fiscales vigentes,
derivadas de 423 leyes, lo que represen-
ta un incremento de 1% con respecto a
la cifra reportada en el Informe ante-
rior. De ese total, un 45% corresponde
a incentivos indefinidos, algunos de los
cuales contemplan impuestos futuros o
“cualquier tipo de impuesto”. Esto indica
que la base de datos subestima el total de
exoneraciones existentes en el pafs.

Casi un tercio de las entidades o
personas beneficiarias son organismos
internacionales, miembros del cuerpo



diplomético y sus familiares, es decir,
una parte importante de las exoneracio-
nes responde a compromisos internacio-
nales (Vega, 2014). Los sectores puiblico
y privado, en conjunto, reciben un 13%
del total. Sin embargo, la informacién
de la base de datos no permite estimar
los montos efectivamente exonerados a
cada uno de ellos. En lo que concierne al
cumplimiento del Cédigo de Normas y
Procedimientos Tributarios, la tenden-
cia por beneficiario es variable; el sector
privado y los organismos internaciona-
les tienen los mayores porcentajes de
exenciones con plazos definidos (cuadro
3.10). Llama la atencién que el 80%
de los incentivos para el sector privado
(comerciantes, empresas privadas y zonas
francas) tienen mecanismos de control,
en contraste con solo una cuarta parte en
el sector publico (instituciones, empresas
y municipalidades). Ademds, los bene-
ficios dirigidos al sector privado son los
que en mayor proporcion se ajustan a las

disposiciones del Cédigo.

Es incuestionable la necesidad de
implementar acciones que alivien el des-
balance en las finanzas del Gobierno
Central. El problema es el desacuerdo
politico que existe desde hace décadas,
sobre las medidas adecuadas para mejorar
la situacién y la secuencia en que debe-
rian aplicarse. En términos generales,
hay sectores que enfatizan en incremen-
tar los ingresos mediante una reforma
tributaria; otros senalan la importancia
de recortar el gasto y establecer reglas
que a futuro impidan su crecimiento por
encima de ciertos niveles y estan también
quicnes proponen cambios en la admi-
nistracion tributaria para fortalecer la
recaudacién de los impuestos vigentes. El
presente Informe reconoce que ninguna
politica es, por si sola, suficiente para
resolver la crisis fiscal y que se requiere
una combinacién de medidas en diversos
frentes. Cierto es que las reformas en los
ingresos y las exenciones pueden aliviar
en ¢l corto plazo el déficit, pero si no se
impulsan acciones también en el gasto
publico, los recursos adicionales podrian
ser consumidos rdpidamente sin que
se resuelva el desequilibrio fiscal. Este

CUADRO 310
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Exoneraciones fiscales por beneficiario. 1953-2015*

Ndmero de
Beneficiario exoneraciones
Poblacidn 146
Sector publico 164
Sector privado 177
0Otros 217
Organizaciones sociales 219
Organismos internacionales 349

Porcentaje con

Impuesto Plazo Mecanismos

definido de vigencia de control
64,4 8,9 38,4
57,3 2,4 25,6
67,8 21,5 80,2
56,7 6,9 47,2
46,1 3,2 274
48,7 60,7 31,0

a/ El registro contabiliza las exoneraciones fiscales hasta abril de 2015.

Fuente: Jiménez-Fontana, 2015, con datos de la base de datos de exoneraciones del PEN y el Departamento de

Servicios Parlamentarios de la Asamblea Legislativa.

CUADRO 3.11

Incumplimiento y gasto tributario en Costa Rica

(porcentaje del PIB)

Incumplimiento tributario 2012

Impuesto general sobre las ventas
Impuesto sobre la renta

0tros

Total

Gasto tributario 2013

3,8
19
03
59

Fuente: Ramos, 2015, con datos del Ministerio de Hacienda.

punto fue ya sefialado por el Ministerio
de Hacienda durante el proceso de dia-
logo social que se llevé a cabo entre 2013
y 2014 (Ministerio de Hacienda, 2013).

Se debe reconocer que el efecto de cada
alternativa sobre las finanzas publicas es
variable: unas tendrian resultados casi
inmediatos, mientras que el impacto de
otras se¢ verfa en el largo plazo; algunas
buscan mejorar la eficiencia del sector
publico, pero no reducen el déficit. Con
base en el estudio de Ramos (2015), en
este apartado se discuten las fortalezas y
debilidades de algunas de las propuestas
que han sido parte de la discusién nacio-
nal en el tltimo afo.

Una de las propuestas para reducir el
déficit fiscal es la mejora de la recauda-
cién tributaria dentro del marco de la
legislacién vigente. Ciertamente es posi-
ble lograr ese objetivo; sin embargo, los

serios problemas de disefio en los impues-
tos actuales dificultan un aumento de
los ingresos de magnitud suficiente para
tener un impacto sustantivo en el déficit
fiscal. En este sentido, los dos principales
problemas son el incumplimiento y el
gasto tributario.

El incumplimiento tributario com-
prende las figuras de la evasién vy la elu-
sion. La primera consiste en incurrir,
ilegalmente, en el no pago de impuestos,
por cjemplo al no transferir al Ministerio
de Hacienda los ingresos recaudados por
el impuesto de ventas. Esta practica es
usada sobre todo por el sector infor-
mal, cuya fiscalizacién resulta dificil,
pero también puede ser empleada por
empresas formales. A su vez, la elusién
fiscal consiste en el uso de vacios en
la normativa para, legalmente, evitar el
pago de impuestos. Segun las tltimas
estimaciones disponibles, el incumpli-
miento tributario en Costa Rica equivale
aun 7,75% del PIB (cuadro 3.11; Molina
y Mufioz, 2014).
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La evasién y la clusién se dan sobre
todo en el impuesto sobre la renta, que
en Costa Rica tiene un caricter cedular
y territorial, lo cual significa que la legis-
lacién estipula distintas tasas segin la
fuente”. La literatura especializada aso-
cia esta situacion con la falta de equidad
horizontal (personas con ingresos iguales
pagan igual) y vertical (los que ganan
mds pagan mds). El principal problema
de la normativa actual es que establece
tres diferencias fundamentales entre los
asalariados y las personas fisicas que rea-
lizan actividades lucrativas, en términos
de: i) la escala y la base impositiva, ii) la
capacidad de eludir y iii) la fiscalizacién
y control de la renta. De esta forma,
los primeros pagan impuestos sobre su
sucldo mensual bruto, mientras que las
segundas tributan sobre una renta impo-
nible anual, de la cual pueden descontar
gastos que por lo general estan sobreesti-
mados. Por lo tanto, aunque un asalariado
y una persona fisica con actividad lucrativa
tengan la misma renta bruta anual, proba-
blemente esta tltima paga menos impues-
tos, dada su posibilidad de eludir. Ademas,
para el Estado es facil conocer la renta de
los asalariados, a través de la regulacion de
los patronos, mientras que su capacidad
para cjercer control sobre las personas que
trabajan por su cuenta es muy baja. Estas
diferencias se reflejan en el alto nivel del
incumplimiento tributario de las perso-
nas fisicas con actividad lucrativa (hasta
el 91%), mientras que entre los asalariados
este problema es minimo.

No obstante lo anterior, la mayor parte
del incumplimiento tributario no se ori-
gina en las personas fisicas, sino en el
impuesto sobre la renta de las personas
juridicas. Por ello se podria pensar que
un mayor control y fiscalizacién sobre la
renta de este grupo podria aliviar el défi-
cit. Sin embargo, la normativa vigente
contiene portillos legales que hacen de
la elusién fiscal una prictica recurrente
para evitar el pago de este impuesto.
Segun estimaciones de Ramos (2015),
con las leyes actuales, mejoras en la fis-
calizacién de la renta no lograrian una
recaudacién mayor al 1% del PIB.

La legislacién permite a las personas
juridicas minimizar el pago del impuesto
fraccionando una empresa en varias de
menor tamafo, lo cual implica que cada

RECUADRO 3.6

Alternativas al impuesto sobre la renta

Uno de los medios mds utilizados para
obtener ingresos tributarios consiste
en gravar las rentas de las empresas y
las personas. Con ese propdésito se han
creado distintos esquemas, que generan
diversos impactos sobre la produccién y
el consumo. En Costa Rica, se ha propues-
to cambiar el régimen vigente y estable-
cer el denominado “impuesto de la renta
global”. Este gravamen se basa en la
suma de todos los ingresos, sin importar
su naturaleza o fuente, por lo que todas
las rentas se tasan a una escala progre-
siva. No obstante, en paises que tienen
libre movilidad de capitales, como Costa
Rica, la renta global pura puede causar
el retiro de inversiones importantes, lo
gue mas bien haria decrecer la recauda-
cién. Los grandes capitales pueden verse
incentivados a migrar hacia paises con
niveles impositivos menores. Para evitar
ese riesgo existen varias alternativas:

“pequeiio negocio” estard sujeto a tasas
impositivas mas bajas que las que pagaria
si la compania més grande no se frag-
mentara. Ello ocurre asi porque la Ley
del Impuesto sobre la Renta establece
diferentes escalas impositivas segun los
ingresos brutos. En el primer umbral, de
aproximadamente 52 millones de colo-
nes en ingresos brutos, una empresa debe
pagar un 10% sobre las ganancias netas,
mientras que si sobrepasa este nivel y
obtiene hasta 106 millones de colones
pagara un 20%.

Bachas y Soto (2015) encontraron que
en el limite del primer umbral existe més
del doble de las empresas que se esperaria
segiin proyecciones realizadas, y al inicio
del segundo umbral el nimero se reduce
de manera dréstica. En otras palabras, la
cantidad de negocios es inesperadamente
grande justo antes de que la tasa impo-
sitiva se duplique. Tanto en la primera
como en la segunda escala impositiva, las
empresas pagan en promedio un monto
equivalente al 1,25% de sus ingresos
brutos. El hecho de que el impuesto
implicito pagado sea igual para ambos

la renta global dual, que unifica en una
sola tasa los capitales y grava en tra-
mos progresivos los ingresos laborales
y productivos. Este esquema es frecuen-
te en los paises nérdicos,

el régimen de repatriacién, en el que
la renta obtenida en el extranjero solo
paga el impuesto al entrar al pais; esto
incrementa la recaudacion, pero puede
desestimular el retorno del dinero,

el régimen de exencién, que impide la
doble tributacién internacional al exo-
nerar los dividendos repatriados, y

el régimen de diferimiento, que no
grava la renta hasta tanto no se distri-
buyan los dividendos.

Fuente: Ramos, 2015.

rangos es un indicio de que las firmas
utilizan estrategias de elusion para pagar
un monto fijo. Dicho de otro modo,
los comercios evitan pasar al segundo
umbral mediante una “sobredeclaracién”
de costos por encima de los reales y, en los
casos en que ello no es posible, “inflan”
sus gastos para compensar el aumento en
la tasa impositiva. Resulta dificil fiscali-
zar esta practica sin reformas que doten
ala administracién tributaria de mejores
herramientas de control (recuadro 3.6).
El impuesto general de ventas (IGV)
ocupa el segundo lugar como fuente de
incumplimiento tributario. Se estima
que equivale a un 30,5% de las ventas
(2,18% del PIB). Si bien esta cifra podria
sugerir que existe un alto margen de
maniobra para aumentar la recaudacién,
cabe mencionar que es similar al pro-
medio de Latinoamérica y la evidencia
disponible muestra que los paises de esta
regién tienen grandes dificultades para
reducir el nivel de incumplimiento por
debajo del 20% (Corbacho et al., 2012).
En Costa Rica el problema de la insu-
ficiencia recaudatoria es agravado por



RECUADRO 3.7

Consideraciones para migrar de un impuesto general de ventas

a uno al valor agregado

Uno de los grandes cambios que se han
planteado en la discusién nacional sobre
el tema tributario es el establecimiento
de un impuesto al valor agregado (IVA).
El actual impuesto general de ventas
permite deducciones fiscales Unicamente
para los bienes que fueron utilizados en
los procesos productivos, mientras que
en el IVA se permite la acreditacion del
impuesto sobre el valor agregado de todo
producto o servicio que esté registrado
como parte de los costos en la contabili-
dad de una empresa.

Al migrar de un IGV a un IVA hay tres
aspectos que se deben considerar:

El IVA permite deducciones contables
de bienes y servicios, mientras que el
impuesto actual excluye a los Ultimos.
Por ello, si se migrara al IVA sin cambiar
la tasa impositiva la recaudacién seria
menor, por las nuevas deducciones per-
mitidas.

La ampliacién de la base de productos
y servicios sujetos al IVA supone aplicar
el impuesto a la compra de alimentos
y otros bienes de primera necesidad,
muchos de los cuales hoy estan exentos.
Siempre es posible dejar sin gravar algu-
nos articulos, o se puede optar por tari-
fas preferenciales o reducidas, mayores
a cero pero menores a la tasa estandar,
o bien por establecer una tasa cero para
ciertos productos; este sistema impli-
ca que el bien o servicio no pagara el
impuesto, pero si se puede descontar los
gravamenes pagados por insumos. La
tasa cero, a diferencia de la exoneracién,
permite la acreditacién, promueve la for-

el hecho de que el IGV es objeto de
multiples exoneraciones y deducciones
parciales. Para alcanzar el nivel mis bajo
de incumplimiento de la regién (20% en
Chile) serfan necesarias reformas legales
para modernizar el impuesto con menos
exenciones y mayores controles cruzados

(recuadro 3.7).

malidad y el control cruzado, y elimina
la posibilidad de que los vendedores de
productos exentos busquen proveedo-
res que no facturen y no les cobren el
impuesto.

La tasa impositiva que se fijard al IVA.
Como este impuesto es uno de los
mejores mecanismos para obtener
ingresos en el corto plazo, los gobier-
nos suelen establecer tasas altas para
aumentar rdpidamente la recaudacion.
Sin embargo, esta pretensiéon puede
tener efectos sociales y econémicos y
enfrentar resistencias politicas.

El principal cuestionamiento que se
hace a la migracién del IGV al IVA es la
regresividad que genera este Ultimo al
gravar el consumo, dado que las per-
sonas de menores recursos son las que
consumen una mayor proporcién de sus
ingresos. Sin embargo, en realidad la
exoneracion recae en particular sobre
quienes mds tienen, porque son los que
mds consumen en términos absolutos.
Ademas, en Costa Rica se exoneran ser-
vicios que son demandados especial-
mente por los deciles mas altos, por
lo que incluso en términos relativos se
estaria exonerando un porcentaje mayor
del consumo de los grupos mds adinera-
dos. Es por ello que en algunos paises se
aplica el IVA personalizado, que consiste
en eliminar todas las exoneraciones y
compensar con transferencias directas
a las personas de los tres deciles mas
bajos (Barreix et al., 2011).

Fuente: Ramos, 2015.

Un segundo componente por exa-
minar cuando se procura aumentar los
ingresos del Gobierno es el gasto tribu-
tario. Como se explic en el acdpite ante-
rior, este gasto corresponde a los ingresos
que el Estado deja de percibir debido a
las exoneraciones. La Direccién General
de Hacienda estima que en 2013 el gasto
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tributario fue equivalente un 5,9% del
PIB?. Para reducir el gasto tributario es
necesario reformar la legislacién actual
en dos sentidos. Por una parte, hay que
dotar al Gobierno de instrumentos que
mejoren su capacidad de supervisar el
buen uso de las exoneraciones y valorar
la relacién costo/beneficio del sacrificio
fiscal. La manera en que estdn discfia-
dos muchos de estos incentivos (de tipo
indefinido) y la debilidad institucional
para evaluar su funcionamiento impiden
que el Estado conozca sus efectos reales.
Por otra parte, entre las 1.272 exonera-
ciones registradas hasta el momento, hay
un subconjunto relativamente pequefio,
asociado sobre todo al impuesto de ven-
tas, que tiene un fuerte impacto fiscal.
Su climinacién no es una tarea sencilla y
requiere pensar en medidas alternativas,
ya que podria afectar el consumo de los
hogares de mds bajos ingresos, como se
discutird en la siguiente seccién.

En la actualidad, el Gobierno no gene-
ra suficientes ingresos (sin considerar
endeudamiento) para cubrir el gasto pri-
mario (incluye la inversién en capital,
pero no el pago de intereses) ni, por
supuesto, el gasto corriente (solo exclu-
ye los gastos de capital). Por el lado del
gasto publico, la principal problematica
es no solo su estructura, que como se
ha visto es bastante inflexible, sino los
“disparadores” que alimentaron su fuerte
expansion después de 2009: las remu-
neraciones y transferencias publicas. De
acuerdo con Ramos (2015) en el debate
nacional se han sugerido tres politicas
para hacer frente a esta situacion: reduc-
cién de la subejecucién presupuestaria,
establecimiento de reglas fiscales y refor-
mas al empleo publico. Estas politicas no
son excluyentes entre si, es decir, se puede
aplicar mds de una simultdncamente.

La propuesta de reducir la subejecucion
presupuestaria pretende sanear las finan-
zas publicas, pero en primera instancia
mas bien aumentaria el déficit, al exi-
gir la ejecucion méxima del Presupuesto
Nacional. Por ello, la gestién del gasto
deberia ser acompanada por indicadores
de desempeno y una mayor supervision,
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a fin de garantizar que los objetivos se
cumplan, sin necesidad de sobreestimar
el Presupuesto.

Por su parte, las reglas fiscales han sido
plantcadas como una alternativa para con-
trolar los incrementos en el gasto publico.
Estos instrumentos son utiles para evitar
expansiones excesivas, aunque no necesa-
riamente implican un uso mas eficiente de
los recursos. Ademds debe tomarse muy
en cuenta que, en un contexto de alto défi-
cit, el hecho de establecer una regla fiscal
obliga acrear normas con transitorios pru-
denciales pues, de lo contrario, se podria
caer en un incumplimiento inmediato
de la regla, lo que le restaria credibilidad
politica (recuadro 3.8).

Finalmente, la tercera estrategia para el
recorte o la contencidn del gasto es modi-
ficar las normas que regulan las remune-
raciones de los funcionarios publicos. La
dificultad de controlar este rubro es que,
aunque se prohiba la contratacién de
nuevos empleados, el salario promedio de
las personas contratadas sigue creciendo
por acumulacién de incentivos salaria-
les que constituyen derechos adquiridos.
Una de las reformas que se ha propuesto
es la implementacidn de un salario tnico.
En este sistema, el ingreso salarial se ajus-
tarfa Ginicamente por inflacidn, es decir,
los funcionarios que se mantengan en sus
puestos seguirian ganando lo mismo en
términos reales.

Para migrar a un esquema de salario
tnico, por lo general se ofrecen sueldos
significativamente superiores al original
y se respetan los derechos adquiridos,
de manera que el cambio sea atracti-
vo para los trabajadores. Esta migracién
implica que, para trasladar a los funcio-
narios al nuevo esquema, sc les deben
liquidar todos los beneficios y anuali-
dades acumulados hasta ese momento,
en concordancia con la jurisprudencia
en materia laboral. Por lo anterior, esta
estrategia ayudaria a frenar el crecimien-
to de las remuneraciones en el mediano y
largo plazos, pero al inicio generaria un
considerable incremento del gasto. Un
problema de este régimen es que, si las
jerarquias son inamovibles, los emplea-
dos jovenes entran a las instituciones
atraidos por los altos salarios pero, ante
la falta de oportunidades de crecimiento
profesional, con el tiempo se retiran. En

RECUADRO 3.8

Las reglas fiscales como medidas de control del gasto

Las reglas fiscales son un instru-
mento de estabilidad macroeconémica
(Schaechter et al., 2012). Existen cuatro
tipos principales de reglas:

Reglas de deuda: definen un Iimite expli-
cito o un nivel objetivo como porcentaje
del PIB.

Reglas de balance presupuestario: obli-
gan a un equilibrio presupuestario, aun-
gue en ocasiones se permite ajustar por
ciclos econémicos o cambios estructu-
rales. En unos casos se busca el balance
presupuestario, es decir, ingresos totales
iguales a gastos totales, exceptuando
los de capital, férmula que es conocida
como la “regla de oro"”. En otros casos
se establecen reglas de pago inmediato
(pay as you go), segun las cuales todo
gasto nuevo debe ser neutro en el défi-
cit, o sea, todo aumento debe ser com-
pensado por la reduccién de otro gasto
0 un aumento en los ingresos.

Reglas de gasto sobre el total, primario
o corriente: una regla sobre el gasto pri-
mario afectara la capacidad del pais para
expandir la inversion publica, mientras

consecuencia, el salario tnico tendria
que complementarse con un sistema de
ascenso laboral para evitar la fuga de
cerebros. Dada la complejidad de este
tipo de reforma, resulta dificil estimar el
efecto neto en las finanzas publicas que
tendria su implementacion.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Ramos, 2015, 2015

Cualquier reforma fiscal, sin impor-
tar su disefo, tiene efectos sobre la

gue una regla de gasto corriente sf
permite el crecimiento de la inversion.

Reglas de ingreso: consisten en estable-
cer un monto objetivo de recaudacién;
sin embargo, son dificiles de manejar
porque los ingresos fiscales tienen un
componente ciclico y fluctdan con el
crecimiento econémico.

Actualmente, los articulos 176 y 179
de la Constitucién Politica de Costa Rica
contienen elementos de una regla fiscal
que corresponden a una “regla de oro”
modificada, al estipular que los gas-
tos corrientes solo pueden financiarse
con ingresos probables. No obstante, el
articulo 179 ha sido interpretado en el
sentido de que cualquier entrada finan-
ciada con deuda puede considerarse
“probable”, en lugar de permitir finan-
ciamiento solo para inversién. Esto expli-
ca, en parte, el desbalance financiero
del Gobierno Central, pese a que desde
hace sesenta afios existe una regla fiscal
(Ramos, 2015).

Fuente: Ramos, 2015.

poblacién, en la medida en que cambia la
manera en que se reparte el peso de finan-
ciar al Estado o se distribuyen los bienes y
servicios publicos entre los diversos gru-
pos sociales. Por ello es de gran importan-
cia estimar, con base en la informacién
disponible, los eventuales impactos de las
opciones de reforma propuestas en los
tltimos afios, para asi determinar si los
costos tendrfan un cardcter progresivo
(los mds ricos asumen la mayor parte de la
nueva carga), neutro o regresivo (la carga
recac sobre los mds pobres). Idealmente
se deberia efectuar la estimacién tanto en
el 4mbito de los ingresos como en el del
gasto publico. Sin embargo, dado que a la
fecha de elaboracion de este Informe no se
habfan planteado acciones especificas de
recorte del gasto, en esta edicion el andlisis
se concentra en las opciones de reforma en
materia de ingresos fiscales.



Para realizar un ejercicio de este tipo es
necesario clasificar a la poblacién segin
diversos criterios Yy, posteriormente, esti-
mar los efectos de la reforma para cada
grupo, de acuerdo con los respectivos
niveles y estructuras de ingresos y gastos.
Cabe recordar que en el Decimotercer
Informe (2007) el PEN examiné los
patrones de consumo de los hogares cos-
tarricenses y encontrd una gran heteroge-
neidad en el gasto, reflejo de una sociedad
cada vez menos integrada. Esos patrones
son muy importantes en el andlisis del
impacto fiscal, ya que una de las propues-
tas que se discuten en la actualidad es
la modificacién del impuesto de ventas.
En su decimoséptima edicién, a partir
del estudio de Meneses y Segura (2011)
este Informe también analizé el impacto
en la pobreza, la equidad y la recauda-
cién, de las medidas planteadas en el
fallido proyecto de Ley de Solidaridad
Tributaria.

En esta ocasion se actualiza el estudio
del 2011, pero poniendo el énfasis en
las variables demogréficas y el consumo.

CUADRO 312

Estos aspectos son muy relevantes para
la discusidn sobre el impacto de una
politica publica. A menudo se utilizan los
efectos sobre los ingresos como criterio
principal para medir las repercusiones
de una reforma fiscal en los hogares. Este
aspecto es importante, pero omitir varia-
bles sociales y demograficas puede con-
ducir a errores. Por e¢jemplo, una modi-
ficacién del impuesto de ventas incide
sobre el consumo de las personas, que
no depende exclusivamente del ingreso.
Las preferencias individuales tienen un
mayor peso sobre las decisiones de gasto
y son determinadas en gran parte por
la edad, dado que las personas ajustan
sus patrones de consumo a lo largo del
tiempo (Deaton, 2005). Todos los dias
los hogares deben decidir, con base en
sus niveles de ingreso, cudles bienes y
servicios consumir, influenciados por las
estructuras familiares y la etapa de la vida
en que se encuentren sus miembros.

Este apartado presenta los resultados
de un estudio efectuado por Garcia-
Santamarfa y Jiménez-Fontana (2015),

Caracteristicas de los grupos de hogares segin su perfil de gasto®

Tipos de hogares Caracteristicas

Alto poder adquisitivo
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con informacién de la Encuesta Nacional
de Ingresos y Gastos de los Hogares
(Enigh) 2013, del INEC. Los objetivos
de la investigacién fueron visibilizar la
heterogeneidad del consumo de los hoga-
res y conocer el impacto que tendrfan
sobre ellos algunas de las propuestas de
reforma fiscal que se han discutido en los
ultimos afos. Se buscé medir el efecto
no solo en los ingresos, sino también en
cada tipo de hogar. Como la Enigh se
concentra en las personas y no contiene
datos sobre las cadenas de produccién,
el modelo no determina el impacto total
del establecimiento de un impuesto al
valor agregado (IVA).

En este analisis se tipific6 los hogares
seguin sus perfiles de gasto, considerando
una serie de variables socioeconémicas,
a saber: region, zona, edad de los miem-
bros del hogar, sexo, escolaridad del jefe
y nimero de ocupados (el detalle de la
metodologia se presenta en el Anexo
Metodolégico). Se identificaron seis gru-
pos (cuadro 3.12): i) hogares de alto poder

adquisitivo, ii) hogares independientes,

Representan el 2% de la poblacion. Tienen un gasto total mensual per capita de 2.125.000 colones y un promedio de dos a cuatro

miembros. Los jefes en su mayoria son hombres casados de entre 40 y 49 afios, con trece afos o més de educacion, que ocupan
puestos gerenciales o profesionales.

Independientes

Representan el 13% de la poblacion y tienen un gasto total mensual per capita de 509.000 colones. En su mayoria son hogares

de un solo miembro. Estan constituidos sobre todo por mujeres menores de 40 afios, solteras, divorciadas o separadas, que tienen diez

afios 0 mds de educacion y realizan labores profesionales, administrativas o de ventas.

Nucleares jovenes

Tienen dos o tres miembros y un gasto mensual per capita de 377.000 colones. Representan un 27% de la poblacion. En las jefaturas

predominan hombres menores de 40 afios, en unién libre o casados, con diez afios 0 mas de educacidon y ocupaciones diversas.

Nucleares mayores

Representan el 31% de la poblacion y tienen un gasto mensual per capita promedio de 273.000 colones. Tienen cuatro 0 mas miembros.

La jefatura puede ser masculina o femenina, con una edad promedio de entre 40 y 64 afios. Su escolaridad es menor de nueve afios
y se desempefia como operario o técnico.

Adultos mayores

Estan compuestos por uno o dos miembros y tienen un gasto mensual per capita promedio de 258.000 colones. Representan el 15%

de la poblacion. Son encabezados en su mayoria por mujeres viudas, mayores de 64 afios y sin ocupacion.

Rurales

Estos hogares representan el 12% de la poblacion y, como su nombre lo indica, se ubican principalmente en zonas rurales.

Tienen cuatro o mas miembros y un gasto mensual per capita promedio de 156.000 colones. Los jefes son en su mayoria hombres de entre
30y 49 afios, en union libre o casados, con menos de seis afios de escolaridad y ocupaciones elementales.

a/ El gasto mensual per capita promedio se estimd sin valor locativo. Las caracteristicas de la jefatura corresponden a la moda de cada variable.

Fuente: Garcia-Santamaria y Jiménez-Fontana, 2015, con datos de la Enigh 2013, del INEC.
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iii) hogares nucleares jévenes, iv) hogares
nucleares mayores, v) hogares compues-
tos por adultos mayores, y vi) hogares
concentrados en zonas rurales. Esta tipi-
ficacién refleja la heterogeneidad de las
estructuras familiares y los patrones de
consumo en Costa Rica, los cuales no
estdn determinados por la distribucion
del ingreso; por ejemplo, el gasto total
mensual del grupo de alto poder adquisi-
tivo es catorce veces superior al del grupo
rural.

Los patrones de gasto de cada uno de
estos grupos muestran grandes diferen-
cias. Por ejemplo, los hogares rurales
destinan casi todo su gasto a alimenta-
cién y bebidas no alcohdlicas, por lo que
son muy sensibles a las decisiones que se
tomen sobre los impuestos a estos bienes,
mucho més que los hogares de alto poder
adquisitivo, para los cuales este es un
rubro menor. Entre los adultos mayores
destaca el gasto en salud, con un peso
claramente superior al de los demds gru-
pos, mientras que para los hogares inde-
pendientes el alquiler de la vivienda tiene
una gran importancia (grafico 3.21). De
esta manera, opciones como gravar mas
los alimentos, o menos los servicios de
salud, tendrian impactos diferenciados
en los hogares costarricenses.

Todos los grupos, excepto el de alto
poder adquisitivo, contienen hogares de
los cinco quintiles de ingreso, pero en
distintas proporciones (grifico 3.22).
Esto lleva a una primera constatacién
importante: dos hogares con diferentes
niveles de ingresos y gastos pueden tener
patrones de consumo y estructuras fami-
liares similares. Por ejemplo, el grupo de
alto poder adquisitivo y el rural destacan
por gastar mis que el promedio en tran-
sacciones no financieras, a pesar de tener
ingresos muy distintos. De ahi la relevan-
cia de tomar en cuenta no solo los ingre-
sos, sino también los patrones de gasto,
al implementar una politica fiscal que
impacte de manera directa el consumo.

Una vez determinados los perfiles de
hogares segin sus patrones de consumo
y niveles de ingreso, el paso siguiente fue
estimar el impacto que tendrian distintas
opciones de reforma fiscal sobre cada uno
de ellos. El estudio contemplé cinco esce-
narios (cuadro 3.13)*". El primero supone
la eliminacién de todas las exoneraciones

GRAFICO 3.21

Distribucion del consumo, por perfil de gasto de los hogares. 2013
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Fuente: Garcia-Santamaria y Jiménez-Fontana, 2015, con datos de la Enigh 2013, del INEC.

GRAFICO 3.22

Distribucion porcentual de los perfiles de gasto de los hogares,

segiin quintiles. 2013
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Fuente: Garcia-Santamarfa y Jiménez-Fontana, 2015, con datos de la Enigh 2013, del INEC.

del impuesto general de ventas (IGV) y la
aplicacién de una tasa de 15% a todos los
bienes y servicios. En este caso la recau-
dacién crecerfa por efecto de la disminu-
cién del gasto tributario; sin embargo, es
la opcién mas regresiva de todas. Segin
perfiles de consumo, el gasto como pro-
porcién del ingreso se incrementaria en
un 11% para los hogares nucleares y en
12,4% para los rurales. Por deciles, para
las personas del primer decil el cambio

representaria un 20% de gasto adicional,
mientras que para las del dltimo decil
el aumento serfa de un 8%. En vista de
lo anterior, este escenario generarfa més
pobreza (cuadro 3.14).

La segunda simulacién pretende
aproximarse a la implementacién de un
“IVA personalizado”. En este escenario
también se eliminan todas las exenciones
del IGV y se aplica una tasa del 15% a

todos los bienes y servicios, pero se inclu-



ye una compensacién para los tres deciles
miés bajos. La compensacion se estima
como el monto promedio de impuesto de
ventas que paga una persona del segun-
do decil. En este caso la ganancia para
el fisco serfa menor dado que, junto al
aumento en la tasa impositiva, crecerfan
las transferencias sociales. Sin embargo,
el principal objetivo de un IVA perso-
nalizado es incrementar la capacidad del
Estado para conocer las actividades del
mercado. En este escenario, los grupos
menos afectados serfan los hogares rura-
les y de adultos mayores, en tanto que
el impacto més fuerte lo recibirfan los
hogares nucleares, pero en menor medida
que en la primera simulacién. Pese a que
incluye una compensacion, esta reforma

CUADRO 313

Escenarios de reforma fiscal. 2013

Escenario  Descripcion

tendria efectos en todos los hogares, aun-
que menos que el primer escenario, con
excepcion del grupo de alto poder adqui-
sitivo. Por deciles, el cambio serfa pro-
gresivo, ya que recaerfa sobre los hogares
de mayores ingresos (grafico 3.23) y no
tendria repercusiones en la pobreza. Al
establecer un IVA personalizado el reto
es implementar una politica efectiva de
compensacion, con las menores filtracio-
nes posibles.

Los tiltimos tres escenarios no tendrian
efectoenla pobrezanienlaequidad medi-
da por ingresos. El cuarto escenario, que
valora las repercusiones de un impuesto
del 15% sobre los servicios de cirugia
y hospitalarios, incrementarfa en 0,3%
el gasto como proporcién del ingreso

| Eliminacion de todas las exoneraciones del 1GV¥. Nuevo impuesto con tasa del 15%

para todos los bienes y servicios.

Il Eliminacion de todas las exoneraciones del 1GY. Nuevo impuesto con tasa del 15%
para todos los bienes y servicios, pero con compensacion®.

I Impuesto de 15% a alquileres superiores a un salario base.

% Impuesto de 15% a servicios de cirugia y hospitalarios.

v Impuesto del 5% a servicios de educacion superiores a un 35% de un salario base.

a/ IGV: impuesto general de ventas.

b/ La compensacidn se destinaria a los tres primeros deciles de ingreso.

Fuente: Garcia-Santamaria y Jiménez-Fontana, 2015, con datos de la Enigh 2013, del INEC.
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de los hogares de alto poder adquisitivo
y de adultos mayores. Estos dos grupos
tienen ingresos per capita muy distintos,
pero similares preferencias o necesidades
de gasto en salud. Dado el envejecimien-
to de la poblacién, con el tiempo esta
reforma podria afectar a una mayor parte
de la ciudadania. En cuanto al impacto

GRAFICO 3.23

Incremento en el gasto de los
hogares para dos escenarios de
reforma®. 2013

(como porcentaje del ingreso®)
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a/ Los escenarios de reforma corresponden a los descri-
tos en el cuadro 3.13.
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Fuente: Garcia-Santamaria y Jiménez-Fontana, 2015, con
datos de la Enigh 2013, del INEC

CUADRO 314
Impacto de cinco reformas fiscales en los hogares, la equidad y la pobreza. 2013
Escenarios
Grupos de hogares | Il 1] IV v
Incremento del gasto como proporcion del ingreso (porcentajes)
Alto poder adquisitivo 8,8 8,8 0,3 0,3 0,4
Independientes 11,5 10,0 0,0 0,1 0,1
Nuclear joven 11,5 10,1 0,0 0,2 0,1
Nuclear mayor 10,7 9,2 0,0 0,1 0,1
Adultos mayores 10,4 8,5 0,0 0,3 0,1
Rural 12,4 6,8 0,0 01 0,0
Impacto en pobreza y equidad”  Regresivo y aumenta la pobreza  Progresivo y no afecta pobreza Sin impacto Sin impacto Sin impacto

a/ Los efectos sobre la equidad se miden a partir del cambio en el ingreso promedio de cada decil.

Fuente: Garcia-Santamaria y Jiménez-Fontana, 2015, con datos de la Enigh 2013, del INEC.
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en los hogares de adultos mayores, segtin
Xirinachs-Salazar et al. (2015), las per-
sonas que utilizan servicios de hospi-
talizacién y cirugia privada pertenecen
a los quintiles mds altos; sin embargo,
para descartar que el impuesto actie en
detrimento de sus condiciones de vida
por la reduccién en el ingreso, serfa nece-
sario realizar un anélisis mds profundo.
En términos generales, la aplicacién de
medidas de reforma fiscal que no consi-
deren la heterogencidad de los hogares
y a los grupos sociales mds vulnerables,
puede implicar un sacrificio del desarro-
llo humano sostenible.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Garcia-Santamaria
y Jiménez-Fontana

El 2014 comenzé con fuertes incre-
mentos en los principales indicadores de
precios. El tipo de cambio se depreci6
significativamente al inicio del afo, la
inflacién se elevd y las tasas de inte-
rés mantuvieron una tendencia al alza.
En medio de un proceso electoral, estos
aumentos causaron incertidumbre en
los agentes econémicos y restringieron
la generacién de oportunidades dado
que, en esas circunstancias, las personas
posponen o limitan sus decisiones de
consumo e inversion. Ademids, el des-
fase entre las necesidades de divisas de
diversas instituciones provocd mayores
variaciones en ¢l tipo de cambio y mids
incertidumbre. Ante esta situacidn, el
Banco Central de Costa Rica (BCCR)
intervino desde distintos frentes, con el
propdsito de controlar la liquidez en el
mercado en colones y reducir las fluctua-
ciones del tipo de cambio. Hacia el final
de afo, el BCCR habia logrado controlar
la inestabilidad y demostrd, al menos en
el corto plazo, la efectividad de su poli-
tica monetaria, en un contexto interna-
cional favorable para la misma. No obs-
tante, una vez controlada la turbulencia

del primer semestre de 2014, la excesiva
estabilidad del precio de las divisas incre-
menta la percepcidn de que, pese a estar
en un régimen de flotacién administra-
da, el mercado se comporta como en un
régimen de tipo de cambio fijo. Por lo
tanto, si no se establecen controles sobre
el flujo de capitales internacionales, en el
futuro la estabilidad del tipo de cambio
podria dificultar un control efectivo de
la inflaci6n, especialmente en el actual
escenario de alto déficit fiscal.

Hasta finales del 2013 la economia
nacional operaba con un tipo de cambio
précticamente fijo. Esta estabilidad rela-
tiva incentivé mayores operaciones cre-
diticias en ddlares. Sin embargo, a partir
de diciembre de ese ao y hasta finales
del primer semestre de 2014 el tipo de
cambio se deprecié de manera dréstica,
cerca de un 10% (gréfico 3.24). Las fuer-
tes oscilaciones diarias generaron incer-
tidumbre entre los agentes econémicos,
sobre todo entre aquellos endeudados en
moneda extranjera. Ademds, los incre-
mentos en el precio de la divisa encare-
cieron las importaciones, lo que afect6
los costos de las empresas que utilizan
bienes importados, asi como el consumo
de las personas. De acuerdo con Castro

GRAFICO 3.24

(2014), los principales factores que expli-
can la volatilidad de este periodo son
el retiro de estimulos monetarios en las
economias desarrolladas, la inseguridad
sobre ¢l resultado del proceso clectoral
costarricense, la incertidumbre sobre la
solvencia del sector publico no bancario
(SPNB), el elevado déficit del Gobierno
Central y algunos factores técnicos pro-
pios del mercado cambiario.

Parte de la volatilidad del tipo de cam-
bio se debid a las intervenciones que hizo
el BCCR en el Monex*, para cubrir las
demandas del SPNB. Hasta el 2014, el
Banco negociaba en este mercado las
divisas requeridas por entidades como
Recope o el Ministerio de Hacienda; sin
embargo, la magnitud de sus transaccio-
nes era desmedida en comparacién con
el resto de participantes, y generd fuertes
variaciones en ¢l tipo de cambio. Por ello
en junio de ese afo, la autoridad mone-
taria decidid sacar las operaciones SPNB
del Monex, con el objetivo de reducir
las fluctuaciones. Como resultado de
esta medida, en el segundo semestre de
2014 se observé un intervalo de negocia-
cién mds estrecho. Ademds, durante ese
periodo el BCCR también intervino en
Monex para evitar cambios abruptos que
pudieran dificultar el cumplimiento de
su politica monetaria. Estos movimien-
tos ocurrieron en un sistema de flotacién

Tipo de cambio promedio de compra, venta y Monex®/
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Fuente: Elaboracion propia con datos del BCCR.



RECUADRO 3.9

Banco Central oficializa sistema
de flotacion administrada

Como se reportéd en el Vigésimo
Informe Estado de la Nacién, en 2014
el mercado cambiario operd bajo un
sistema de flotacién administrada de
facto. Este consiste en que el precio
de la divisa “flota” segun las fuerzas
de mercado, pero el Banco Central
puede intervenir mediante la compra o
venta de délares en el Monex (Mishkin,
2008), sin indicar cudl direccién busca
favorecer. En enero de 2015 el BCCR
oficializ6 la migracién del régimen,
de bandas cambiarias al de flotacién
administrada. Por lo dicho antes, el
anuncio no implicé cambios significati-
vos en el mercado, dado que el mismo
ya habia anticipado que el tipo de cam-
bio operaba en este régimen.

Como parte del proceso de migra-
cion, el BCCR manifesté que interven-
drd en el mercado mediante dos tipos
de operaciones: “intradia”, para dismi-
nuir las fluctuaciones en un mismo dia,
e "interdia"”, que se ejecutan duran-
te varios dias y pretenden reducir
las desviaciones de las tendencias de
mediano y largo plazo.

Fuente: Lankester, 2015a, y Castro,
2014, con informacion del BCCR.

administrada de facto, dado que no fue
sino hasta enero de 2015 que se oficializé
ese régimen (recuadro 3.9).

La coyuntura internacional de bajos
precios de materias primas y tasas de
interés ayudd a que las intervenciones del
BCCR fueran efectivas para estabilizar
las fluctuaciones del tipo de cambio. No
obstante, es menester recalcar que, en la
medida en que este macroprecio retomé
el comportamiento de un tipo de cam-
bio fijo, a futuro ello podria complicar
la politica monetaria. Un aspecto que
podria reducir la relativa estabilidad en
el precio de la divisa es la afluencia de
délares por el endeudamiento publico
externo. Por ejemplo, las emisiones de
abril de 2014 y marzo de 2015 fueron

GRAFICO 3.25
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Variacion interanual del IPC, el ISI*’ y las expectativas®’
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a/ El indice subyacente de inflacion (ISI) mide la inflacion interanual de mediano y largo plazo, excluyendo las varia-
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b/ Se miden a través de una encuesta mensual de expectativas de inflacion y variacion del tipo de cambio, que se

aplica a diversos agentes econémicos.

Fuente: Lankester, 20154, con datos del BCCR.

parte importante de la oferta de divisas.
El ingreso de estos fondos a través de los
depésitos del Gobierno en las reservas
monetarias internacionales podria gene-
rar un exceso de oferta que presionaria
por una apreciacion cambiaria.

El encarecimiento de los bienes y ser-
vicios regulados, el efecto del tipo de
cambio y las expectativas de los agentes
econdmicos fueron determinantes para
que el cierre inflacionario de 2014 ascen-
diera a 5,13%, el mas alto desde 2010.
El aumento en los precios, sumado a
la apreciacién cambiaria de los ultimos
meses del afio, redujo el poder adquisi-
tivo de las personas, en un contexto de
bajo crecimiento de los ingresos reales de
los ocupados. De acuerdo con Lankester
(2015a), para mantener la inflacién den-
tro de la meta establecida es necesario
tener bajo control cuatro factores: las
presiones en la demanda agregada, el
“efecto traslado” del tipo de cambio, las
expectativas de inflacién y los agregados
monetarios. En este apartado se examina
el comportamiento de estos factores. En
términos generales, la desaceleracién eco-

némica del pafs, al contener la expansion
de la demanda agregada, no generé pre-
siones sobre la inflacién; en cambio, los
demas factores si incidieron en el nivel
general de precios.

A principios del 2014, la volatilidad del
tipo de cambio encarecié las importacio-
nes y provocd un cfecto indirecto en los
precios de otros productos. Esto es lo que
se conoce como pass through o “efecto
traslado”. Ademds, el incremento en los
precios de los bienes y servicios regula-
dos aumenté la variacién interanual del
indice de precios al consumidor (IPC)
y las expectativas inflacionarias®. Pese a
que durante el primer semestre de 2014
la variacién interanual del IPC se ubicd
dentro del rango meta, las expectativas se
mantuvieron alrededor del 6% (grafico
3.25). Doce meses después la situacion
se invirtié: mientras a inicios de 2014 el
pais enfrentaba presiones inflacionarias,
en los primeros meses de 2015 se empe-
zaron a observar presiones deflacionarias.

En respuesta a la depreciacién cambia-
ria y el incremento en las expectativas
de inflacién, durante el primer semestre
de 2014 el BCCR llevé a cabo acciones
para reducir las presiones inflacionarias.
Utilizé su principal instrumento para
controlar el dinero en la economia:
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la tasa de politica monetaria (TPM).
Los cambios en esta tasa se transmiten
al resto de las tasas de interés, lo cual
incide sobre las decisiones de ahorro e
inversion de los agentes econémicos. Esta
interaccién ocurre principalmente en el
mercado integrado de liquidez (MIL),
una plataforma de negociaciéon de dinero
(recuadro 3.10). El aumento de la TPM,
de 3,75% a inicios de 2014 a 5,25% en
mayo de ese afio, elevé la tasa promedio
que se negocia en el MIL, lo cual contuvo
el exceso de dinero. Dado este control de
la politica monetaria, no se dieron pre-
siones sobre la demanda agregada vy, por
ende, se evitaron mayores incrementos en
los precios. Un aspecto que debe conside-
rarse es que en este mercado se realizan
operaciones de corto plazo, por lo que,
para neutralizar la liquidez por mds tiem-
po, es necesario establecer instrumentos
de largo plazo.

Pese a que en los tltimos meses de 2014
las variaciones interanuales del IPC*»
superaron ¢l 5%, el BCCR no modificé
su meta de inflacidn. Esta decisidén, como
otras en materia de politica monetaria,
se basé en las variaciones estimadas de
los precios de mediano y largo plazo, las
cuales permanecieron dentro del rango.
Para tal fin el BCCR utiliza el indice sub-
yacente de inflacién (ISI)*, que excluye
cambios generados por factores tempo-
rales. Ademds de que no hubo presiones
en la demanda agregada, en 2015 las tasas
de interés se mantuvieron bajas, el tipo
de cambio fue estable y la inflacién no
tuvo presiones internas ni externas. De
esta manera, las expectativas inflacio-
narias modificaron su tendencia hacia
una mayor alineacién con el objetivo de
la politica monetaria, aunque tardaron
practicamente un afo.

El BCCR logré efectividad en su poli-
tica monetaria en un contexto inter-
nacional favorable. Sin embargo, esta
institucién enfrenta la llamada “trini-
dad imposible”, que pone en riesgo su
politica de control de la inflacidn. Esta
imposibilidad consiste en la dificultad
de controlar los precios de consumo, si
el tipo de cambio es fijo y existe movili-
dad de capitales, sumado a un escenario
de alto déficit fiscal. Precisamente por
esa dificultad ¢l BCCR migr6 del régi-

men de minidevaluaciones al de flotacién

RECUADRO 3.10

El mercado de liquidez dentro del objetivo inflacionario

El mercado integrado de liquidez (MIL)
opera desde agosto del 2009, como una
plataforma segura para la negociacién de
operaciones crediticias de corto plazo (de
uno a noventa dias), en moneda nacional
o extranjera, para las entidades del siste-
ma financiero nacional. En otras palabras,
en el MIL los agentes econémicos con
excesos de dinero negocian con otros que
demandan dinero.

Esta es una herramienta del Banco
Central para estabilizar el mercado de
dinero segun sus objetivos de politica
monetaria (BCCR, 2015a). En el MIL se
ofrecen préstamos a una tasa denomi-
nada “facilidad permanente de crédito”
(FPC), que se ubica un punto porcentual
por encima de la tasa de politica mone-
taria. Ademas, las entidades financieras
pueden optar por realizar depésitos a
una tasa que estd un punto porcentual
por debajo de la TPM y se conoce como

administrada; pese a ello, exceptuando
la depreciacién en el primer semestre del
2014, el tipo de cambio se ha mantenido
précticamente fijo.

Después de un periodo de constantes
reducciones en las tasas de interés, el
2014 se caracterizd por una moderada
tendencia al alza que, como en el caso
de los precios de bienes y servicios, se
revirti6 en el primer semestre de 2015.
Las tasas de interés son importantes para
la estabilidad monetaria, pues miden el
costo de oportunidad de los consumido-
res e inversionistas de ahorrar o solicitar
un crédito y, por tanto, pueden crear
mayores o menores condiciones para el
crecimiento econémico. Aumentos en las
tasas de interés desincentivan el consumo
y limitan la generacién de oportunidades
laborales, al restringir la inversion.

En Costa Rica la tasa basica pasiva
(TBP) sirve de referencia para determinar
el costo de captacién en el sistema finan-

“facilidad permanente de depdsito”. Tal
como se reporté en el Vigésimo Informe
Estado de la Nacion, de acuerdo con
su objetivo inflacionario el BCCR pro-
cura, mediante operaciones y subastas
de liquidez, que la tasa efectiva en este
mercado se acerque lo mas posible a
la TPM. Por ello el MIL es el espacio
donde la TPM tiene un primer efecto
como mecanismo de transmisién hacia
las demds tasas del mercado. Durante
el primer afio y medio de operaciéon
del MIL, el monto diario negociado fue,
en promedio, de alrededor de 72.000
millones de colones. Actualmente esta
cifra se ha duplicado, lo que muestra la
utilidad de esta instancia para el sector
financiero, como recurso para calzar sus
posiciones de corto plazo, y para el BCCR
como instrumento de politica monetaria.

Fuente: Lankester, 2015a, con datos del BCCR.

ciero nacional (SFN), es decir, la renta-
bilidad que obtendran los ahorrantes.
Este indicador se estima como el pro-
medio ponderado de las tasas de interés
brutas en colones de los intermediarios
financieros. En el 2013 la TBP mantuvo
una tendencia a la baja; sin embargo, la
volatilidad del tipo de cambio generd
incrementos en la tasa durante todo el
2014 (grafico 3.26). En consonancia con
la estabilidad que el BCCR logré en
materia cambiaria, a partir del segundo
semestre de ese ano la TBP logrd esta-
bilizarse.

Por su parte, los primeros meses de
2015 se caracterizaron por leves disminu-
ciones en la TBP, explicados en parte por
los bajos niveles de inflacién, la estabili-
dad cambiaria y la colocacién de bonos
de deuda externa. Ademds, en ese perio-
do el Banco Central redujo la TPM con
el fin de disminuir las presiones sobre la
TBP y las demds tasas de interés de corto
plazo del sistema financiero, aunque el
efecto de este instrumento monetario es
moderado y ocurre de manera rezagada.



Ademas de las acciones del BCCR,
hay tres factores que explican la reduc-
cién de las tasas de interés en 2015: i) la
estrategia de colocacién del Ministerio
de Hacienda, ii) el crecimiento del cré-
dito al sector privado, y iii) un retraso
en el aumento de la tasa de referencia
de la Reserva Federal de los Estados
Unidos. Hacienda no tuvo necesidad de
utilizar los fondos de la tltima emisién
de deuda externa de 2014 y optd por
captar recursos en el mercado secunda-
rio durante los primeros cinco meses de
2015, con instrumentos de mds largo
plazo y con menores tasas, dada la coyun-
tura de precios bajos (Lankester, 2015a).
Por su parte, el crédito al sector privado
ha tenido un crecimiento menor (colo-
nes y délares) desde el segundo semestre
de 2014, con lo cual se han reducido
las presiones sobre las tasas de interés.
Finalmente, dado que la tasa de politica
monetaria de los Estados Unidos no ha
aumentado, los costos de los titulos emi-
tidos por el Ministerio de Hacienda no se
han ajustado al alza.

Un indicador relevante de la estabili-
dad monetaria es la tasa de interés activa,
que refleja el costo promedio de solicitar
un préstamo en el SFN. Esta tasa, en
colones y en ddlares, se ha comportado de
manera similar a la TBP, con aumentos
en 2014 y reducciones en 2015 (grafico
3.27). Un fenémeno importante es que,
dada la coyuntura nacional, la brecha
entre la tasa activa promedio en mone-
da nacional y extranjera ha disminuido
levemente. Esto podria incentivar a las
personas a asumir créditos en délares
—con tasas mas bajas—, sobre todo en un
contexto con poca variabilidad del tipo
de cambio. Sin embargo, esto conlleva el
riesgo de enfrentar fuertes depreciacio-
nes, en especial para los agentes econé-
micos que no han tomado las previsiones
necesarias ante la posibilidad de esta
amenaza.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Lankester, 2015a
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Fuente: Lankester, 20154, con datos del BCCR.

El desempeno del desarrollo humano
sostenible depende de una distribucion
equitativa de las oportunidades entre
todos los ciudadanos y ciudadanas. Para
garantizar esa equidad no es suficiente
una politica monetaria de control de
precios. Aunque Costa Rica mantiene
una inflacién de un digito desde finales
de 2006, por varios anos ha existido la
percepcidn de que el costo de vida se ha
incrementado. Con el fin de ahondar
en este tema, una investigacién efec-
tuada para el Vigésimo Informe Estado
de la Nacion utilizé la base de datos del
Programa de Comparacion Internacional
del Banco Mundial, del 2011, y determi-
né que Costa Rica es mas cara que varias
naciones de América Latina. En esta
edicién, a partir de un estudio realizado
por Mata (2015), se profundiza el anélisis
para identificar los principales factores
que explican el encarecimiento relativo
del pais en los ultimos anos.

Conviene recordar que, antes del 2006,
Costa Rica tenia inflaciones altas y un
régimen cambiario de minidevaluaciones
que depreciaba la moneda todos los dias.
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Tasa de interés activa en
moneda nacional y extranjera
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Fuente: Lankester, 2015a, con datos del BCCR.

Desde una perspectiva internacional, el
abaratamiento de la moneda mds que
compensaba los incrementos en los pre-
cios; en otras palabras, el tipo de cambio
nominal era depreciado de tal manera
que los precios internos se mantuvieran
relativamente constantes con respecto a
los externos (grifico 3.28). Entre 2000
y 2006 se observaron comportamientos
muy similares en la variacién nominal
del tipo de cambio y la del poder adquisi-
tivo (PPA), que mide las diferencias en el
costo de los bienes y servicios entre paises
eliminando las distorsiones que introdu-
cen las diferencias de precios entre ellos.
A finales del 2006, con la entrada del
régimen de bandas cambiarias, el tipo
de cambio se comenzé a ajustar segun el
mercado, aunque dentro de unos limites
establecidos por el Banco Central. El
precio de la divisa disminuy6 y a partir de
entonces se mantuvo anclado a la banda
inferior, lo que implicé una apreciacién
de la moneda. Como puede verse en el
gréfico 3.28, en la tltima década solo en
un afio (2009) el tipo de cambio nomi-
nal varié por encima del PPA. Nétese
que las diferencias son especialmente
amplias en el periodo 2010-2013. De ahi
que pueda afirmarse que la apreciacién
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GRAFICO 3.28

Variacion de la PPA¥ y el tipo de cambio nominal de Costa Rica

en relacién con Estados Unidos
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Fuente: Mata, 2015, con datos del Programa de Comparacién Internacional del Banco Mundial.

GRAFICO 3.29

Variacion de los precios relativos de Costa Rica con respecto

a Estados Unidos
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Fuente: Mata, 2015, con datos del Programa de Comparacién Internacional del Banco Mundial.

experimentada con el régimen de bandas
cambiarias contribuyd al aumento de
los precios relativos en Costa Rica. En
efecto, a pesar de que con el nuevo régi-
men la inflacién disminuyé a un digito,
la reduccién de los precios absolutos fue
inferior al precio de la divisa, por la

apreciacion cambiaria. Asi las cosas, un
factor importante en el encarecimiento
relativo del pais fue la evolucién del tipo
de cambio de su moneda con respecto ala
de Estados Unidos.

El segundo factor asociado al encare-
cimiento del pais es la evolucién de los

precios internos de los bienes y servi-
cios. Al analizar los precios de consumo
en Costa Rica (con respecto a Estados
Unidos) desde 1990, se observa que fue-
ron relativamente estables hasta 2006,
debido a la aplicacién del mecanismo
cambiario antes explicado. A partir del
2007, aunque la inflacién bajé, se dio un
aumento relativo en los precios que coin-
cidié, como se ha dicho, con la migra-
cién del régimen de minidevaluaciones
a las bandas cambiarias (grafico 3.29).
Ademis, aunque en la tltima década la
inflacién en Costa Rica fue menor al pro-
medio de los ultimos treinta afios, sigue
siendo mayor que la de Estados Unidos,
lo que significa que el pais mantiene
precios nominales mas elevados?”. Habra
que esperar a que finalice el 2015 para
examinar el efecto de la inflacién cercana
a cero reportada poco antes del cierre de
edicién del presente Informe.

Por otra parte, entre 2005 y 2011
Costa Rica tuvo precios relativos meno-
res a los del promedio de América Latina
y el Caribe, pero a partir del dltimo de
esos anos se registrd una expansion acele-
rada. Aunque el ingreso promedio de los
hogares crecid, no ha sido suficiente para
compensar los aumentos de los precios
internos y los incrementos en el ingreso
de los paises latinoamericanos y cari-
befos. En consecuencia, la cantidad de
bienes y servicios que se pueden comprar
con el ingreso promedio de Costa Rica
ha disminuido en contraste con la regién.
Entre las posibles causas de la aprecia-
cién cambiaria podrfan mencionarse los
cambios en la economia real, la inversién
extranjera directa o los precios de los
servicios, o podria atribuirse a fendme-
nos financieros como el arbitraje en las
tasas de interés y el exceso de liquidez en
moneda internacional. Se requiere una
investigacion mds precisa al respecto.

El encarecimiento relativo de Costa
Rica en relacién con América Latina
implicé aumentos en los costos de pro-
duccién y pérdida de competitividad.
Esto se refleja en los resultados de la
encuesta trimestral “Pulso Empresarial”,
de la Uccacp, para los afios 2014 y 2015.
Segln esa consulta, por ejemplo, la
mayor preocupacion de las y los empresa-
rios es el incremento de los precios de los
combustibles y la electricidad (Uccaep,



2015). Esta inquictud se explica en gran
medida porque en 2013 aumenté en un
29% el precio promedio de la tarifa eléc-
trica para el sector que consume 3.000
kW/h (grafico 3.30). Sin embargo, es
importante reconocer que después de
2013 se observa un cambio de tendencia
en el precio promedio de la electricidad:
los incrementos primero se desaceleran
y luego muestran variaciones negativas.
Como resultado, en mayo de 2015 la
tarifa promedio fue un 4% menor que el
valor registrado en mayo de 2009 y el de
las empresas analizadas (CNFL, Jasec,
ESPH). Solo en el caso de la CNFL la
tarifa de 2015 era mayor a la de 2009,
pero inferior a la inflacién acumulada
del periodo, lo cual significa que en tér-
minos reales era menor. Por lo anterior,
aunque existe un malestar general por los
aumentos en la electricidad, en promedio
los precios son similares a los de 2009. En
este caso, las percepciones no se ajustaron
al cambio de situacién.

Por su parte, el precio de los combus-
tibles tiene un efecto indirecto en la
tarifa de la electricidad. En los tltimos
afios, ante la incapacidad de satisfacer
por completo la demanda eléctrica, se ha
optado por cubrir el faltante por medio
de la generacién térmica, lo que tiene un
alto impacto no solo sobre el ambiente,
sino también en los costos, especialmente
en épocas de sequia. El precio de los com-
bustibles en Costa Rica se incrementd
de manera considerable al empezar 2013
y se redujo a finales del afo. Volvi6 a
aumentar a principios de 2014 y registré
nuevas bajas a inicios de 2015. Los cam-
bios en las tarifas nacionales obedecen
en parte a variaciones coyunturales en
el mercado mundial. Por ejemplo, en
encro de 2015 el barril de petréleo se
cotizaba a la mitad del precio que tenia
a finales de julio de 2014. El aumento
en el uso de hidrocarburos para generar
clectricidad causa mayor inestabilidad en
el costo del servicio, al vincularlo con las
variaciones en el precio externo. Aqui de
nuevo hay un cambio de tendencia que es
importante considerar: la caida del pre-
cio internacional del petréleo contribuyé
a aliviar la presién sobre los precios de
la electricidad. Los incrementos que se
registraron en 2013 en ese rubro y en el
de combustibles tuvieron un impacto en

GRAFICO 3.30

Variacion en el precio de la
tarifa general de electricidad®
(primeros 3.000 kW/h)
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Fuente: Mata, 2015, con datos de Aresep.

las expectativas empresariales; sin embar-
go, el encarecimiento se debid a factores
coyunturales, no a aumentos permanen-
tes, y es claro que las expectativas no se
ajustaron con rapidez ante las nuevas
condiciones.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Mata, 2015 en

Con motivo de las elecciones de febre-
ro y abril de 2014, para este Informe se
llev6 a cabo un analisis de largo plazo de
la relacién entre las variaciones del indice
de precios de bienes y servicios regulados,
y el ciclo electoral. Indagar sobre el tema
es importante para este capitulo, pues
ayuda a despejar una incdgnita: ¢en tiem-
pos electorales, se incide en la economia
con el fin de crear un clima artificialmen-
te benigno, que contribuya a inclinar las
preferencias de los votantes en favor del
partido que detenta el poder?

Investigaciones previas del PEN no
encontraron evidencia de que los gober-
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nantes utilicen su poder discrecional
sobre el gasto publico para modificar las
expectativas de los votantes de previo a
las elecciones. Las razones provienen de
las reglas politicas ¢ institucionales que
rigen el sistema electoral y los procesos
presupuestarios en el pais. Por una parte,
el sistema clectoral prohibe la recleccion
sucesiva en el Ejecutivo y el Legislativo,
lo que reduce el incentivo del gobernante
para manipular el gasto publico (no es
lo mismo trabajar para su propio futuro
politico, que para el de otra persona,
aunque sea del mismo partido). Por otra
parte, la rigidez del gasto del Gobierno
Central y el hecho de que cerca del 60%
del gasto publico consolidado (todo el
sector puiblico) estd regulado por normas
presupuestarias distintas, que impiden
el control directo del Ejecutivo, limitan
este tipo de manipulacion.

No obstante podria suceder que, en
presencia de estas dificultades, se utilicen
otros medios para manipular el gasto
publico con fines electorales. Lankester
(2015b) exploré la posibilidad de que un
gobierno emplee herramientas indirectas
de intervencién econémica a través del
mercado de bienes y servicios regulados,
los cuales pueden ser usados en funcién
de un ciclo politico. La premisa es que
los gobernantes tienen incentivos para
fijar precios altos cuando estdn lejos del
periodo electoral, y precios bajos cuando
las elecciones se acercan, de modo que
los consumidores (votantes) reciban un
beneficio. En esta seccidon se analiza si
esta hipétesis tiene algun asidero en la
realidad nacional.

Lankester estudié el indice de pre-
cios al consumidor de los bicnes y ser-
vicios regulados en tiempos electorales
y no electorales, con el fin de determi-
nar si existen o no patrones alterados
al aproximarse las elecciones nacionales.
En un primer andlisis los resultados fue-
ron concordantes con la teorfa de ciclos
politicos, pues en las ultimas seis eleccio-
nes nacionales (desde 1994) se observan
reducciones en la variacién interanual
de los precios, seguidas de movimientos
en el sentido opuesto (gréfico 3.31). Sin
importar la fecha del periodo electoral, el
comportamiento del indice parece man-
tenerse: tiende a la baja antes del mes elec-
toral y Iuego se revierte. Estas variaciones
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no implican necesariamente que la infla-
cién en su conjunto se vea afectada de
la misma manera, pues el indice incluye
una gran cantidad de bienes y servicios
no regulados que, como puede verse en
el gréfico 3.31, no tienen un comporta-
miento similar. No obstante, si pueden
presionar su evolucién o alterar poten-
cialmente las preferencias electorales,
pues algunos de los bienes y servicios
regulados son de gran interés para el
publico. Cabe mencionar que durante el
periodo del anilisis la canasta de consu-
mo del IPC sufrié modificaciones, pero
ello no impidié lograr el principal obje-
tivo del trabajo aqui resefiado, que fue
estudiar las tendencias.

Es preciso no adelantar conclusiones
a partir de esta primera constatacion.
Un paso analitico indispensable es des-
componer la categoria “bienes y servicios
regulados”, pues comprende una amplia
canasta de productos. ;El comportamien-
to observado responde a un movimiento
generalizado de todos los bienes y servi-
cios regulados, o solo al de unos pocos,
aunque importantes? Con el fin de deter-
minar si existen o no conductas selecti-
vas en algunos productos especificos, se
analizaron las variaciones interanuales
de una serie de bienes y servicios. De
todos ellos, solo se observé un comporta-
miento similar al del ciclo politico en el
caso de la gasolina. En otras palabras, los
aparentes ciclos politicos de los bienes y
servicios regulados no corresponden a un
comportamiento generalizado, sino que
estan influidos por lo que ocurre con un
producto en particular: la gasolina.

El grifico 3.32 muestra las variaciones
en el precio de la gasolina en los meses
anteriores y posteriores a tres elecciones.
La relevancia de estos cambios se debe a su
repercusion en los costos de una parte sig-
nificativa de los bienes y servicios del pais.
Los altibajos en el precio del combustible
pueden tener un efecto “bola de nieve” en
la economia, al afectar sectores clave como
por cjemplo el transporte. En un andli-
sis de sensibilidad realizado por Agiiero
(2015) con base en la matriz de insumo
producto (MIP) 2011 del BCCR (2014),
se determind que un aumento promedio
de los combustibles™® genera un incremen-
to en el costo del transporte, de 3,3% sobre
el valor agregado total, en caso de que todo

GRAFICO 3.31

Variacion interanual del IPC para productos regulados y no regulados®
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Fuente: Lankester, 2015b, con datos del BCCR.

GRAFICO 3.32

Variacion en el precio de la gasolina® en los meses previos y posteriores
a tres procesos electorales
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Fuente: Lankester, 2015b, con datos del BCCR.

el impacto del aumento inicial se traslade
al consumidor final. Es claro, entonces,  PARA MAS INFORMACION SOBRE
que los cambios en los precios de los bienes
y servicios regulados, y sus efectos indi-
rectos en la economia, no solo dificultan
el control de la inflacién sino que ademds
afectan el ingreso de los consumidores y la
competitividad empresarial.

véase Lankester, 2015b, en



En 2015 se cumplieron veinte afios de
la reforma mds importante efectuada en
el sistema bancario costarricense desde
su nacionalizacién en 1948. En 1995 se
rompié el monopolio publico sobre las
cuentas corrientes, con lo que se consu-
md el proceso de liberalizacién iniciado
a mediados de la década de los ochenta.
El objetivo de esta decisién era promo-
Ver una mayor competencia y eficiencia
en la canalizacién de recursos hacia los
sectores productivos, para asi fomentar
el crecimiento econdmico en el corto y el
mediano plazo. Con motivo del vigésimo
aniversario de la reforma, este apartado
analiza si la aspiracion de mayor compe-
titividad y menor concentracién del sis-
tema bancario fue alcanzada, un asunto
que el Informe Estado de la Nacidn no
habia estudiado hasta ahora. Es impor-
tante indicar que en esta ocasion no se
explora en profundidad si la promesa
sustantiva, la canalizacién de mds recur-
sos hacia los sectores productivos, se ha
cumplido. Anteriores ediciones de este
Informe ya han abordado el tema, sefia-
lando una inconveniente reorientacién
hacia el crédito personal y de consumo y
un relativo alejamiento de la produccién.
Este aspecto es tratado someramente en
la presente entrega.

El monopolio bancario a favor del
Estado, creado en 1948 con la nacio-
nalizacién de los depdsitos en cuentas
corrientes, sc establecié bajo la premi-
sa de que los depdsitos publicos debfan
destinarse al desarrollo productivo, con
tasas de interés subsidiadas. A partir de
los afos sesenta, el pais aprob6 una serie
de reformas legales que flexibilizaron las
limitaciones para la captacién de depdsi-
tos? y permitieron obtener recursos del
publico mediante la emisién de certifi-
cados de inversion en colones y la elimi-
nacién de la préctica de fijar las tasas de
interés de los intermediarios financieros.
Ademis, en los afios ochenta se modifi-
6 la Ley de la Moneda para dar mayor
participacién a la banca privada. En tér-
minos generales, estas medidas buscaban
fomentar la competencia, para disminuir
los altos mérgenes de intermediacion que
cobraban los bancos estatales y reducir

el control politico sobre el crédito. No
puede afirmarse, pues, que la liberaliza-
cién del sistema bancario se inicié con la
ruptura del monopolio estatal sobre las
cuentas corrientes, pues ya existia un pro-
ceso previo. Sin embargo, la reforma de
1995 es la més importante y simbdlica de
todas, porque derribé la piedra angular
del régimen instaurado en 1948.

Un primer impacto de la reforma se
observa cuando se analiza el balance
de la industria bancaria, medido por el
valor de sus activos, que aumenté consi-
derablemente en las dos tltimas décadas.
Entre 1995 y 2014 el sector crecié a una
tasa real promedio del 8% anual, lo que
implicé que en ese periodo se cuadru-
plicaran los activos agregados medidos
en términos reales del Sistema Bancario
Nacional. Esto incrementé la disponibi-
lidad de crédito para las empresas y los
hogares.

Un segundo efecto de la reforma es el
modo en que se han distribuido los acti-
vos bancarios entre distintas actividades.
Comparada con la década de los noventa,
la composicién del crédito ha cambiado:
sc redujo la participacién relativa de los
sectores agropecuarios tradicionales en
favor de la industria y los servicios, y estd
en auge el crédito destinado a la vivien-
da y el consumo de los hogares, que se
duplicé al pasar de menos del 25% de la
cartera total en 1995, a més del 50% en
2014 (recuadro 3.11). Estos resultados
han sido influenciados por la aparicién
de actores no tradicionales que partici-
pan en el financiamiento crediticio de
los hogares.

Un objetivo explicito de la reforma
de 1995 fue, como se dijo, fomentar la
competencia entre bancos. Para estimar
esta tltima se determina el grado de
concentracion en el sector, cuyos indi-
cadores se basan en la premisa de que
cuando existen muchos bancos similares
en tamafo y —por lo tanto— baja concen-
tracién, se promueve la competencia. En
tales condiciones, el numero de parti-
cipantes deberfa aumentar, a la vez que
se reduce el peso relativo de cada uno
de ellos. A partir de un estudio realiza-
do por Villamichel (2015), se analizé la
concentracién de los mercados bancarios
en Costa Rica. Uno de los indicadores
mds utilizados con este propdsito es el

ESTADO DE LA NACION 165

diagrama de Lorenz, el cual ubica en el
¢je vertical el porcentaje acumulado de
los bancos segin su nivel de activos y en
el eje horizontal el porcentaje acumulado
de bancos. La linea diagonal que sale del
origen muestra una situacion de perfecta
competencia, que serfa el caso en que
todos los bancos tienen el mismo monto
de activos. Una curva por debajo de la
diagonal significa que existe concentra-
cién bancaria.

El grifico 3.34 presenta la curva de
Lorenz para la distribucién de activos
entre los bancos en 1995 y 2014. En
ambos afios las curvas estén por debajo
de la diagonal, lo cual significa que una
gran parte de los activos se concentra en
pocas entidades. Aunque la concentra-
cién disminuyd en el periodo de estu-
dio, todavia existe un amplio margen
de mejora. Lo anterior se puede resumir
con el indicador conocido como psecu-
do-Gini, que estima la concentracién
representada en la curva de Lorenz; este
puede tomar valores entre cero (todos
los bancos tienen el mismo tamano) y
uno (un solo banco captura todos los
activos del mercado). De 1995 a 2005, el
pseudo-Gini se redujo de 0,77 a 0,62, lo
que demuestra el impacto de las reformas
para ampliar la competencia bancaria.
Sin embargo, desde 2005 este indica-
dor précticamente no ha variado, lo que
sugiere un estancamiento de ese proceso
(Villamichel, 2015).

Otro indicador que mide la concentra-
cion es el indice Herfindahl-Hirschman
(HHI), que considera la distribucién del
tamafio de las empresas que conforman
el mercado®?. Cuando el indice se aproxi-
ma a cero significa que el mercado estd
constituido por un gran nimero de enti-
dades de igual tamafno. Un HHI menor
a 10% se cataloga como no concentrado,
entre 10% y 18% como moderado, y
superior a 18% como concentrado. Un
HHI de 100% serd indicativo de un
mercado con un solo participante. Los
resultados también muestran una rdpida
dispersion después de 1995, que se esta-
bilizé desde mediados de 2005. Cuando
se descomponen los balances por moneda
sc observa que el indicador en ddlares ha
sido el principal responsable del desarro-
llo bancario (gréfico 3.35), mientras que
en colones la concentracién en el Sistema
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RECUADRO 3.1

Aumenta el acceso al crédito de los hogares costarricenses

Desde 2004 se ha incrementado con-
siderablemente el acceso al crédito de
los hogares costarricenses, sin alcanzar
niveles de excesivo endeudamiento gene-
ralizado. Como proporcién del ingreso, el
endeudamiento del grupo mas adinerado
se concentra en las instituciones del sis-
tema financiero nacional, mientras que
los hogares de los primeros quintiles usan
con mas frecuencia los créditos comercia-
les, que no estdn regulados como los de
las entidades financieras.

En Costa Rica, los créditos para adqui-
rir bienes y servicios son otorgados tanto
por las entidades del sistema financiero
(bancos, cooperativas, mutuales) como
por empresas comerciales. A pesar de su
importancia en la economia, existe poca
informacién acerca del crédito dirigido a
los hogares. Jiménez y Retana (2015) uti-
lizaron datos de la Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares (Enigh)
de 2004 y 2013, para analizar el nivel de
endeudamiento de ese grupo, empleando
como indicador las cuotas de los créditos
pagados3°.

Uno de los principales hallazgos del
estudio es que, durante el periodo anali-
zado, el acceso al crédito de los hogares
se incrementé en diez puntos porcen-
tuales y alcanzé un 69% en 2013. Las
empresas comerciales son las principales
fuentes de estos créditos, sobre todo
entre los hogares de bajos ingresos® de
zonas rurales, con jefaturas jovenes vy
pocos afios de escolaridad. EI segundo
lugar en importancia lo ocupan los prés-
tamos para consumo no relacionados con
vivienda, los cuales, en 2013, estaban
presentes en el 29,8% de los hogares,
especialmente en aquellos con jefaturas
jévenes, altos niveles educativos y en los
quintiles de mayor ingreso (grafico 3.33).
Por su parte, la mayor parte de las tarje-
tas de crédito se utiliza en hogares urba-
nos con jefaturas de edades intermedias y
altos niveles de escolaridad.

En 2013 los hogares dedicaron el 12%
de su ingreso al servicio de sus deudas,
casi el doble de lo reportado en 2004.

En promedio, no se observa un alto y
generalizado nivel de endeudamiento. No
obstante, un 8,5% de hogares destina
mas de un 30% de su ingreso al pago de
sus préstamos. Este grupo, aunque mino-
ritario, podria ser preocupante, dado que
en la administracién del riesgo del crédi-
to se recomienda evitar endeudamientos
superiores a ese porcentaje.

Los hogares de bajos ingresos tienen
una mayor proporcién del servicio de
sus deudas fuera del sistema financiero,
especificamente con empresas comercia-
les, mientras que los créditos de vivienda,
las tarjetas de crédito y otros tienen una
baja importancia relativa. Las familias de
mayor ingreso tienen la mayor proporcién
del servicio de la deuda en préstamos
de consumo y vivienda, otorgados sobre
todo por el sector financiero. A pesar de
gue los comercios son la fuente mds usual
de crédito para los hogares, no lo son
desde el punto de vista del monto del ser-
vicio de la deuda. Desde esta perspectiva
son mds importantes los “otros créditos”
(consumo, principalmente) y vivienda. En
cuanto a las tarjetas de crédito, represen-
tan un 11,3% del servicio de la deuda, con
un rango que va de 4,1% en el quintil de
menor ingreso, hasta un 14,5% en el de
mayor ingreso.

El acceso al crédito para los hogares
es indispensable, no solo para el consu-
mo individual, sino para el crecimiento
econdémico. Por ello es necesario que las
personas tomen sus decisiones crediticias
con informacién veraz y comprensible, a
fin de evitar endeudamientos excesivos
gue pueden reducir el bienestar de los
hogares y afectar la estabilidad del siste-
ma financiero. Convendria entonces con-
siderar la posibilidad de ampliar el dmbito
de la Central de Informacién Crediticia de
la Superintendencia General de Entidades
Financieras (Sugef), para mejorar la admi-
nistracion del riesgo de los créditos otor-
gados.

Fuente: Jiménez y Retana, 2015, con datos
de las Enigh 2004 y 2013, del INEC.

GRAFICO 333
Proporcion de hogares con
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mentalmente a créditos para consumo.

Fuente: Jiménez y Retana, 2015, con datos de las Enigh
2004 y 2013, del INEC.

Bancario Nacional se ha mantenido ele-
vada. En otras palabras, con la entrada
de los bancos privados y el desarrollo del
mercado en ddlares se logrd equiparar un
poco el tamafio relativo de los bancos y,
por lo tanto, se ha reducido modestamen-
te la concentracién.

Mientras existan facilidades para la
entrada de nuevos participantes al merca-
do, el aumento de la competencia incen-
tivard la reduccion de costos, gracias a las
economias de escala que se logran con el
crecimiento del negocio, lo que podria
promover un mercado mds concentrado.
El modelo de Panzar y Rosse, de 1987,
es uno de los més utilizados para medir
la competencia en la industria banca-
ria, pues analiza la sensibilidad de los
ingresos de los bancos ante cambios en
los precios de sus insumos financieros y
no financieros. Por cjemplo, la tasa de
interés que cobran esas entidades deberia
estar determinada en forma directa por
sus costos. En este caso, la competencia
se mide por el grado en que un cambio
se refleja en el precio de los insumos
sobre los ingresos del banco: cuanto mas
sensibles son los ingresos a los cambios de
sus costos, menor es el poder de mercado



GRAFICO 3.34

Curva de Lorenz del Sistema Bancario Nacional y sus activos
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Fuente: Villamichel, 2015, con datos de la Sugef.

GRAFICO 3.36

Indicador de competencia en colones, por tipo de banco®
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a/ El indicador representa el grado en que el entorno obliga a los participantes a ajustar sus tasas activas, que
determinan sus ingresos financieros, ante cambios en sus costos a riesgo de perder participacion de mercado y
rentabilidad. Si el indicador es menor que cero se considera que el comportamiento es de monopolio, entre cero
y uno representa un mercado oligopélico y si es mayor o igual a uno es un mercado en competencia. El periodo
corresponde a promedios moviles quinquenales. El gréfico excluye a los bancos especiales: Banco Popular y Banco

Hipotecario de la Vivienda.

Fuente: Villamichel, 2015, con datos de Sugef.

que puede ¢jercer y, por lo tanto, hay
menos posibilidades de que predominen
comportamientos no competitivos. El
indicador “H” representa el grado en que
el entorno obliga a los participantes a
ajustar sus tasas activas, que determinan
sus ingresos financieros ante cambios

en sus costos a riesgo de perder partici-
pacién de mercado y rentabilidad. Si el
indicador es menor a cero se considera
que el comportamiento es de monopolio,
entre cero y uno representa un mercado
oligopdlico y si es mayor o igual a uno es
un mercado en competencia.
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GRAFICO 3.35

indice Herfindahl-Hirschman®
de activos del Sistema Bancario
Nacional, por aiio y moneda
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de activos en el Sistema Bancario Nacional. Cuando su
valor se aproxima a cero significa que el mercado estd
constituido por un gran ndmero de empresas de igual
tamafio, y cuando es igual a 100% significa que solo hay
un participante.

Fuente: Villamichel, 2015, con datos de la Sugef.

Losresultadosdelasestimacionesparael
Sistema Bancario Nacional, por moneda,
muestran un aumento generalizado de
las condiciones de competencia, espe-
cialmente después de 2005; sin embargo,
hay notables diferencias entre los sectores
publico y privado. En el mercado en colo-
nes, los bancos publicos se encuentran
en el rango de competencia oligopdlica,
es decir, enfrentan menos competen-
cia, mientras que los bancos privados se
ajustan a las tasas establecidas por los
entes publicos (grafico 3.36). Aunque el
numero de bancos publicos es escaso, la
tendencia ha sido alejarse del monopolio,
lo cual implica que se ha incrementado
el tamano de las entidades mas pequenas
de este sector.

En términos generales, el mercado
tiende lentamente a una mayor compe-
tencia y los resultados revelan la existen-
cia de nichos especializados. Por ejemplo,
la banca publica se especializa en el mer-
cado en colones, donde tiene menos com-
petencia. En cambio los bancos privados,
que enfrentan mds competencia para
la captacién en colones, podrian estar
concentrandose en las operaciones en
délares. Sin embargo, con la migracién
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del régimen de minidevaluaciones al de GRAFICO 3.37
bandas cambiarias, la competencia en el
mercado en ddlares disminuyé (grafico
3.37).

En resumen, en los tltimos veinte afos

Indicador de competencia en doélares, por tipo de banco®
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consumo, profundizd significativamente
el alcance de los bancos y contribuyd a la
diversificacién del riesgo. Pero también
es cierto que algunos sectores producti-
vos resultaron afectados o no recibieron Fuente: Villamichel, 2015, con datos de la Sugef.
los beneficios prometidos por la liberali-

zacién bancaria. Los frutos de la reforma

son positivos al contrastarlos con los

objetivos originales de incrementar la

eficiencia y la competitividad del sistema

financiero, dominado inicialmente por

los bancos estatales. Sin embargo, veinte  panA \VIAS INFORMACION SOBRE
afos después Costa Rica enfrenta el reto
de definir los siguientes pasos para dar
un nuevo impulso al sistema bancario y

a/ Indicador H de competencia. El periodo corresponde a promedios méviles quinguenales. El grafico excluye a los
bancos especiales: Banco Popular y Banco Hipotecario de la Vivienda.

) . véase Villamichel, 2015, en
asegurar que sea una herramienta mds

eficaz para promover el desarrollo humano.



La coordinacién del capitulo estuvo a cargo de
Eduardo Alonso.

La investigadora asociada fue Pamela Jiménez-
Fontana.

Se elaboraron los siguientes insumos: La
importancia de la gestién municipal en el eco-
sistema de negocios de la mipyme y su relacion
con la competitividad y el desarrollo cantonal en
Costa Rica, de Lizette Brenes, Ligia Bermudez,
Katherine Bermudez, Daniela Jiménez y Carlos
Campos; Andlisis del dinamismo de las exporta-
ciones de bienes de Costa Rica: evolucidn duran-
te la ultima década, de Francisco Gamboa; Estilo
de gastos de los hogares y el impacto de diferen-
tes escenarios de reforma fiscal, de Cathalina
Garcia-Santamaria y Pamela Jiménez-Fontana;
Impulso al crecimiento y desarrollo turistico en
Costa Rica, del ICT; Andlisis de la politica moneta-
ria del 2014 y Ciclos politicos y mercados regula-
dos en Costa Rica, de Valerie Lankester; Andlisis
del costo de vida y disparadores de costos de
produccién en Costa Rica, de Catherine Mata;
Crecimiento econdémico, ingresos, empleo y sec-
tor externo, de Karla Meneses y Daniela Anda;
Andlisis de las finanzas publicas en Costa Rica,
de Alvaro Ramos, y Andlisis de los veinte afios de
competencia en el sector bancario costarricense,
de Pablo Villamichel.

Se realizaron las siguientes contribuciones
especiales: Efecto del incremento en el precio
de los insumos regulados, de Diego Aglero;
Los servicios como determinantes del desem-
pefio del sector industrial, de Jorge Arbache,

Luis Loria, Rudolf Liicke, Nanno Mulder e Isabel
Patifio; La evolucién de la inversién extranjera
directa y el caso de Costa Rica, de Cepal; El cré-
dito de los hogares, de Ronulfo Jiménez y Andrés
Retana; Andlisis de bases de datos del inventa-
rio de oferta turistica en Caribe Sur, de Pamela
Jiménez-Fontana y Esteban Durdn; Movilidad en
el mercado laboral, de Pamela Jiménez-Fontana
y Rafael Sequra, y Productividad y crecimiento de
las empresas en Costa Rica, de Ricardo Monge y
Federico Torres.

Un agradecimiento especial a Allan Flores, Pablo
Villamichel, Edgar Robles, José Angulo, Ricardo
Matarrita, Ricardo Monge, Miguel Angel Rodriguez,
Jeffrey Orozco, Hairo Rodriguez, José Luis Arce,
Susan Rodriguez, Karla Meneses, Jennyfer Ledn,
Valeria Lentini, Leonardo Merino, Jorge Vargas
y Miguel Gutiérrez, por sus comentarios como
lectores criticos. A la Uccaep, el Observatorio de
Mipymes de la UNED, el INEC, el Banco Central de
Costa Rica, Canatur y Cinde, por el acceso a sus
bases de datos. A Luis Loria, Jorge Mario Martinez,
Rodolfo Lizano, Roxana Arguedas, Tatiana
Cascante, Yanira Xirinachs, Natalia Carvajal, Juan
Rafael Vargas y Mauricio Soto, por la informacién
aportada. A Hannia Vega y José Antonio Ventura,
por el apoyo en la construcciéon de la base de
datos de exoneraciones fiscales. A Natalia Morales,
Rafael Sequra y Esteban Durdn por el procesa-
miento y edicion de informacion.

La ediciéon técnica fue realizada por Pamela
Jiménez-Fontana, Leonardo Merino, Jorge Vargas
Cullell, Miguel Gutiérrez Saxe, Esteban Durdn y
Jennyfer Ledn.

ESTADO DE LA NACION 169

La revision de cifras la efectué Pamela Jiménez-
Fontana.

Los talleres de consulta se realizaron los dias 10
de abril, 8,18, 20, 21 de mayo, 16 y 19 de junio y 3
de julio de 2015, con la particién de: Pablo Abarca,
Rodrigo Aguilar, Diego Aguero, Eduardo Alonso,
Osvaldo Alvarado, Daniela Anda, Jorge Luis Araya,
José Luis Arce, Rodrigo Arce, Roxana Arguedas,
Edna Camacho, Daniela Castro, Rafael Carrillo,
Tatiana Cascante, Milton Castillo, Frank Cerdas,
Karen Chacén, Diandra Chavez, Willy Chavez,
Esteban Durdn, Allan Flores, Juan José Flores,
John Fonseca, Oscar Fonseca, Francisco Gamboa,
Cathalina Garcia, Francisco Garro, Diego Gonzdlez,
Velia Govaere, Jorge Guardia, Miguel Gutiérrez,
Emmanuel Hess, Roberto Jaikel, Maria Jarquin,
Pamela Jiménez-Fontana, Valerie Lankester,
Jennyfer Ledn, Valeria Lentini, Karina Lépez, José
Luis Loria, Luis Loria, Kattia Madrigal, Catherine
Mata, Cindy Medaglia, Karla Meneses, Leonardo
Merino, Ricardo Monge, Karla Montero, Alberto
Mora, Héctor Morales, Roxana Morales, Nanno
Mulder, Evelyn Mufioz, Jorge Mufioz, Jorge Oguilve,
Rubén Pacheco, Isabel Patifio, Priscilla Piedra,
Obryan Poyser, Alejandra Ramirez, Alvaro Ramos,
Bary Roberts, Edgar Robles, Hairo Rodriguez,
Susan Rodriguez, Maria Santos, Timothy Scott,
Rafael Segura, Mario Socateli, Mauricio Soto,
Max Soto, Carolina Vargas, Carlos Vargas, Jorge
Vargas, Leiner Vargas, José Ventura, Pablo
Villamichel, Marlon Yong, Sandro Zolezzi, Norberto
Zufiiga y Joyce Zurcher.
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Por empleo decente se entiende aquel que se da en condi-
ciones de libertad, equidad, sequridad y dignidad (0IT, 1999).

La competitividad auténtica se refiere a la presencia de ven-
tajas productivas adquiridas (competitivas y no comparativas),
unida a la incorporacién del progreso técnico y el aumento de
la productividad (Hernéndez, 2004).

También debe estar fundamentada en la remocién de los
factores estructurales que causan inflacién inercial.

Contar con un clima de negocios adecuado, tanto para la
empresa local como para la extranjera, es un elemento esen-
cial para generar un proceso sostenible de inversion, lo cual a
su vez constituye un circulo virtuoso de ahorro.

Para el 2014 este indicador fue de 4,4%, por la reduccion
de la IED. Aunque sigue siendo importante, este aporte esta
1,6 puntos por debajo de lo que representé en el periodo
2005-2007 (6%).

En todas las estimaciones basadas en las encuestas de
hogares, para los afios 2010 a 2014 se utiliza la estructura de
poblacién segun las proyecciones de 2008.

En conjunto, estos productos tuvieron una participacion
promedio superior al 50% de las exportaciones totales de
bienes durante el periodo en estudio. El resto correspondio a
una gran cantidad de productos cuyo peso relativo fue inferior
al 2% del total.

Equipos para infusion y transfusion de sueros, aparatos
para procedimientos ortopédicos, ginecoldgicos y oftalmold-
gicos, asi como agujas y catéteres, entre otros.

Se debe considerar que las estadisticas de exportaciones
de productos frescos incluyen no solo a paises exportadores
que son productores, sino también a paises que comercializan
los productos como re-exportadores o distribuidores regiona-
les. Estos son los casos de Holanda, Alemania y Bélgica, entre
otros, que por contar con facilidades logisticas y portuarias
operan como centros de acopio para la posterior distribucion.
Para este Informe se ajustaron las cifras de modo que solo se
contabilizaran las exportaciones de los paises que por condi-
ciones de suelo y clima si producen pifia (o tienen posibilidades
de hacerlo).

Cabe sefialar que hubo 33 establecimientos que no repor-
taron el origen de sus capitales.

El modelo se estimd independientemente para cada uno
de los afios del periodo 2003-2013, con el objetivo de asegurar
que los resultados obtenidos fueran robustos y evitar la doble
contabilidad de los ocupados en la muestra de las encuestas
de hogares (més detalles en el Anexo Metodoldgico).

Incluye la agricultura para el mercado interno y la agroex-
portacion tradicional y no tradicional.

Incluye zonas francas y nuevos servicios.

Servicios tradicionales de gobierno, comercio y otros
servicios.

Las municipalidades son las principales encargadas de
conceder las patentes comerciales. Sin embargo, en algunos
€asos, en un mismo cantén existe una division territorial que
delega en los concejos municipales de distrito el otorgamiento
de estos permisos para ciertas partes del territorio.

Se trata de los concejos municipales de Pefias Blancas,
Cervantes, Tucurrique, Lepanto, Paquera, Monteverde y
Colorado.

La estimacion parte del supuesto de que las empresas
inscritas en la CCSS tienen patente comercial.

Para el andlisis de conglomerados, los datos correspon-
dientes a patentes otorgadas por concejos de distrito fueron
agregados al dato del respectivo cantén (municipalidad): por
ello en adelante el nimero total de casos corresponde a los 81
cantones del pais.

El cardcter cedular permite establecer tasas impositivas
diferentes para distintos tipos de renta segln su origen y
permite gravar en forma independiente a las personas (fisicas
o juridicas) con cédulas diferentes, lo que genera una gran
dispersion tarifaria. Asi, dependiendo de la actividad que
se desarrolle, asi es la tasa que se paga: para los ingresos
salariales superiores a 1.128.000 colones es de 15%; para los
provenientes de intereses de bonos del Gobierno, certificados
de depdsito u otros instrumentos de ahorro es de 8%; los
dividendos de una empresa pagan 5% o0 15% (dependiendo de
si la empresa estd en Bolsa o no) y la compra y venta ocasional
de un terreno esta exenta.

Esta estimacion es mayor que la reportada en investiga-
ciones anteriores, pero no se debe a aumentos en el incumpli-
miento, sino a mejoras metodoldgicas en el estudio del tema.

Los escenarios toman como referencia el proyecto de Ley
de Solidaridad Tributaria y el borrador de un proyecto de refor-
ma que estableceria un impuesto sobre el valor agregado, pre-
sentado por la administracion Solis Rivera en febrero de 2015.

El Monex es un mercado cambiario mayorista que fun-
ciona desde noviembre del 2006 para la compra y venta de
monedas extranjeras.

Las expectativas inflacionarias se miden a partir de una
encuesta que realiza el BCCR entre analistas del sistema finan-
ciero, empresarios, académicos y consultores, todos agentes
econdémicos independientes considerados formadores de opi-
nion en la materia. Se aplica el dia que se hace de conocimiento
pdblico el Gltimo dato mensual observado del IPC. Para mayor
detalle puede visitarse la pagina web del Banco Central.

En la sesion 5499-2011, del 1° de junio del 2011, la Junta
Directiva del BCCR aprobd la nueva estrategia de control
monetario para consolidar la TPM como el principal instru-
mento de su politica.

Medir la inflacién a través de las variaciones del IPC
es uno de los métodos que se utilizan a nivel global. Esas
variaciones reflejan el comportamiento de los precios de
una canasta especifica de bienes y servicios, que permite
aproximar el cambio en el costo de vida. Esta metodologia
tiene la desventaja de que los precios de distintos productos
varfan en diferentes magnitudes y los consumidores pueden
escoger algo mds barato, aun cuando la medida del IPC supone
que van a sequir comprando la misma canasta representativa;
otra desventaja es que el IPC no brinda informacion sobre los
cambios en la calidad de los bienes y servicios.

Como sunombre lo indica, el ISI muestra la tendencia sub-
yacente de la inflacién, procurando capturar el movimiento de
mediano y largo plazo del nivel general de precios y aislando
las variaciones en precios mas voldtiles. Con este indice el
BCCR pretende tener una medida del nicleo inflacionario que
refleje el componente de cambio en precios relacionado con el
fendmeno monetario, ya que es sobre este nicleo inflacionario
que la politica monetaria podria tener la mayor influencia.

Los precios relativos se pueden expresar como la razén
entre el tipo de cambio de paridad y el tipo de cambio nominal.
El tipo de cambio de paridad representa la inflacién interna,
medida como la relacion de los precios de Costa Rica con los
precios de los mismos bienes en Estados Unidos.

Elincremento promedio considerado fue de 17,4%.

Algunas de esas reformas fueron la promulgacion del
Cédigo de Comercio, en 1964, que permitié a las sociedades
andnimas emitir titulos para financiarse, y la aprobacién de
la Ley de Regulacién de Empresas Financieras no Bancarias,
en1972.

Con la informacion de las encuestas se definié que un
hogar tenia crédito si alguno de sus miembros reportaba
pagos de cuotas de algln préstamo. Esta definicion puede
subestimar el acceso al crédito, al no considerar créditos exis-
tentes para los cuales no se habia realizado pago de cuotas,
ya sea por morosidad o por no corresponder en el periodo. Se
debe tener en cuenta que la Enigh no estd disefiada para medir
el endeudamiento de los hogares.

Incluye el sequndo, el terceroy el cuarto quintil de ingreso.

Se calcula mediante la suma de los cuadrados de la
participacion porcentual en el mercado de todos los bancos.
Cuanto mads alto sea el indice, mayor serd la concentracién
en la industria.



INDICE

Hallazgos relevantes m
Valoracion general 173
Valoracion del Vigésimo Informe 174
Aspiraciones 174
Introduccion 175
Resultados de la gestion ambiental:

el uso de los recursos naturales 175
Costa Rica mantiene una huella ecoldgica
insostenible 176
Sin cambios sustantivos en los patrones
energéticos 176
Recurso hidrico: calidad y acceso podrian

verse comprometidos 180
En debate sostenibilidad del abastecimiento

de madera 183
Resultados de la gestion ambiental:

la produccion de alimentos 185
Territorio agricola disminuye

y se transforma en treinta afios 185
Pesca: la escasa informacién disponible
evidencia problemas de sostenibilidad 187

Nota especial: Aproximacion al estado
de la sequridad alimentaria y nutricional

en Costa Rica 187
Resultados de la gestion ambiental:
conservacion y ecosistemas 191
Patrimonio enfrenta problemas

en ecosistemas especificos 191
Retos especificos para consolidar avances

en cobertura forestal 193
Nota especial: Aportes para medir el impacto

de las politicas de conservacion 195
Resultados de la gestion del riesgo

de desastres 197

Procesos de la gestion ambiental
Afio récord en movilizacion social ambiental 200
Marco normativo: amplia produccién

pero limitada efectividad 201
Aporte especial: La legislacidn en materia
de energia entre 1950 y 2014 205

Dificil concrecidn de politicas y metas
en gestion del riesgo y cambio climatico 210
Capacidades para la gestion ambiental 215

En 2014 la deuda ecolégica del pais
fue igual a la del afio anterior: cada cos-
tarricense utilizé un 8% mdas de lo que el
territorio tiene disponible para satisfacer
su demanda de recursos naturales.

El consumo total de energia se abastecid
en un 72,1% con hidrocarburos, un 25,8%
con electricidad y un 2,1% con coque.

El transporte consumié el 58,8% de la
energia comercial y se mantuvo como el
sector que hace el uso mas intensivo de
este recurso.

El parque automotor alcanzé la cifra de
1.399.238 vehiculos, lo gue representa un
aumento de 5,0% entre 2013 y 2014. En
quince afios su tamafio se duplic, mientras
gue la poblacién solo crecié un 23,3%.

El servicio de ferrocarril dentro de la
Gran Area Metropolitana pasé de movilizar
2.503.887 pasajeros en 2012, a 3.671.509
en 2014.

Aunque el acceso a agua potable sigue
aumentando (93,4% en 2014), la disponi-
bilidad comienza a presentar problemas:
en algunos cantones se han paralizado
actividades de construccién por dificulta-
des para garantizar el abastecimiento del
liquido.

La cobertura de alcantarillado sanitario
con tratamiento de aguas residuales pasé
de 3,6% a 4,2%, luego de casi diez afios de
no presentar variaciones.

Entre 1984 y 2014, el drea agropecuaria
disminuyé un 21,6%, al pasar de 31a 24
millones de hectdreas. En el mismo periodo
el drea dedicada al cultivo de pifia crecié
quince veces, pese a que la cantidad de
fincas se redujo en cerca de un 61,6%.

Segun el MAG, en 2014 la falta de agua
en el Pacifico (causada por el fendmeno de
El Nifio) y el enfriamiento de las aguas en
el Atlantico redujeron hasta en un 75% la
capacidad de crecimiento de los pastos. La
sequia le ocasiond al sector agropecuario
pérdidas por 19.000 millones de colones.
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Segunel VICenso Nacional Agropecuario,
el 82,1% de las fincas aplica fertilizantes y
el 90,1% utiliza plaguicidas.

El 61% de los granos basicos consumi-
dos entre 1998 y 2011 provino del exterior.
En ese periodo las importaciones abaste-
cieron el 34% del arroz, el 69% del maiz y
el 73% del frijol.

Entre 2011 y 2014 aumentd en un 12,9%
el nimero de especies amenazadas.

Segun datos de la FAO, Costa Rica figura
entre los mayores exportadores de aletas
de tiburén. Entre 2008 y 2011 exportd mas
de 300 toneladas anuales.

En 2014 se protegié bajo la modali-
dad del programa de pago por servicios
ambientales (PSA) 49.455 hectareas, un
27,7% menos que el afio precedente.

El Tribunal Ambiental Administrativo
denuncié que en la costa del Pacifico des-
aparecieron 400 hectdreas de manglar
entre 2010 y 2014.

La Contraloria General de la Republica
encontré debilidades en la implementa-
cién de la Estrategia Nacional de Cambio
Climético, que impiden el adecuado sequi-
miento de las actividades propuestas.

Mediante decreto ejecutivo se cred
el Sector de Ambiente, Energia, Mares y
Ordenamiento Territorial, adscrito al Minae.

El 2014 fue el afio con mayor ndmero de
acciones colectivas en la teméatica ambiental
desde que se llevan registros. Se presenta-
ron 57 acciones, equivalentes a un 9,7% del
total de protestas ocurridas en el pais (585).

La normativa energética de Costa Rica
estd compuesta por 117 leyes vigentes y
actualizadas. El 75% de ellas se refiere a la
energia de fuentes renovables y el 25% a
la generada con recursos no renovables. Al
desglosar por articulos, se observa que un
38,5% establece disposiciones sobre hidro-
carburos y gas, mientras que un 28,3%
corresponde a la energia hidrica. El 63%
son regulaciones y un 28% son incentivos.
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CUADRO 41

Resumen de indicadores ambientales. 2010-2014

Indicador 2010 2011 2012 2013 2014
Uso de recursos
Huella ecoldgica (hectareas globales por habitante)¥ 1,90 1,89 1,90 1,88 1,90
Biocapacidad (hectdreas globales por habitante)®” 1,67 1,70 1,71 1,74 1,76
Razon entre huella ecoldgica y biocapacidad” 1,13 1,11 1,11 1,08 1,08
Participacion de la huella de carbono (%)¥ 30,3 29,3 30,7 31,1 31,1
Uso de la tierra
Area en permisos de construcciones nuevas en la GAM (m?) 1.418.978 1.909.325 1.838.893  1.791.326  2.184.631
Area en permisos de construcciones nuevas en cantones costeros (m>2) 320.196 293.490 311.528 322.582 342.983
Area en permisos de construcciones nuevas en el resto del pafs (m?) 550.291 706.396 592.757 574.779 616.110
Volumen anual de explotacién de agua por medio de pozos (m®) 18.348 8.838 16.971 14.112 7.424
Numero de pozos legales perforados (acumulado) 14.476 14.626 14.776 14.926 15.003
Poblacion que recibe agua de calidad potable (%) 89,5 90,1 92,2 92,8 93,4
Poblacidn que recibe agua sometida a control de calidad (%) 78,2 74,9 75,3 75,5 78,5
Procesamiento anual de madera en rollo (m?) 1.079.730 919.014 1.058.708 972.542  1.017.000
Pago por servicios ambientales en reforestacion (ha) 4.185 4.116 4.252 3.107 2.784
Area sembrada de productos agricolas (ha) 482933 496.320 465.842 493.970 490.809
Area sembrada de productos organicos certificados (ha) 11.115 9.570 9.360 7.449 7.832
Importacion de plaguicidas (kg de ingrediente activo) 8.434.564 7.548.509 7.655.882  7.397.896  7.845.987
Consumo de energia secundaria (TJ) 120.480 122.049 125.619 126.177 128.342
Hidrocarburos (%) 72,2 72,4 72,2 71,9 72,1
Electricidad (%) 25,6 25,6 25,8 26,0 25,8
Coque (%) 2,2 2,0 19 2,1 2,1
Biomasa (%) 0,03 0,03 0,03 0,03 0,04
Crecimiento del consumo de energia secundaria (%) 2,0 13 29 0,4 1,7
Crecimiento del consumo eléctrico (%) 3,0 14 3,6 1,0 11
Intensidad energética 0,055 0,054 0,053 0,051 0,050
Promedio anual de concentracion de PM,, en el aire de San José (ug/m?)¥ 28 24 27 25 24
Rechazos en RTV por emisiones contaminantes” (%) 26,6 33,3 22,8 19,7 20,42
Produccion de residuos solidos en el cantdn central de San José (gramos per capita/dia)” 1.039 1.090 1.291 1.390 1.198
Playas galardonadas con la Bandera Azul Ecoldgica 67 80 90 107 130
Empresas con certificado de sostenibilidad turistica 183 240 285 303 321
Conservacion
Areas silvestres protegidas (ha) 1.333.706 1354488 1354488 1354483 1.354.488
Areas marinas protegidas (ha) 539.834 1.501.485 1.501.485 1.501.485 1.501.485
Areas en la Red de Reservas Privadas (ha) 81.429 81.541 81.902 81.845 82.205
Pago por servicios ambientales en proteccion de bosque (ha) 59.645 65.967 62.276 61.184 36.374
Pago por servicios ambientales en proteccion del recurso hidrico (ha) 4.654 4.756 5392 4.586 4.652
Riesgo
Ndmero de desastres por eventos hidrometeoroldgicos y geoldgicos 1.080 1.033 700 729 429
Nimero de emergencias quimico-tecnoldgicas atendidas por el INS 2.005 2.217 3.056 6.982 5.224
Emergencias con materiales peligrosos 105 111 116 143 107
Emergencias con LPG 1.900 2.106 2.940 6.839 5363
Gestion institucional
Presupuesto del sector ambiental como porcentaje del PIB 0,37 0,36 0,37 0,36 0,35
Presupuesto del Minae como porcentaje del PIB 0,18 0,18 0,19 0,17 0,16
Numero de denuncias ante el Tribunal Ambiental Administrativo 674 434 434 397 437
Causas por delitos ambientales en el Ministerio Pdblico 2.396 2.078 1.763 2.157
Nimero de acciones colectivas sobre temas ambientales 39 38 31 34 57

a/ Patron de uso de los recursos naturales por las actividades productivas que realizan los habitantes. La serie fue ajustada utilizando las nuevas proyecciones de poblacién de marzo del 2013.

b/ Capacidad de los ecosistemas para satisfacer la demanda de los habitantes seguin su ritmo de regeneracién natural.

¢/ El valor 1 es indicativo de equilibrio entre el uso y la disponibilidad de recursos. Valores menores a 1 representan crédito ecoldgico o patrén de uso sostenible, y valores mayores a 1implican una deuda ecolégica o patrén de uso
insostenible.

d/ La huella de carbono representa el territorio ecoldgicamente productivo que se requiere para absorber las emisiones de carbono. El indicador muestra el porcentaje con respecto a la huella ecoldgica total.

e/ La estimacion de cobertura para el 2011 se hizo con los datos del Censo de Poblacién realizado ese afio, por lo que no es comparable con la informacion de los afios anteriores.

f/ Comprende la cobertura de agua con control de calidad, considerando las conexiones comerciales y domiciliarias. El dato del 2011 no es comparable con el resto de la serie, ya que la estimacién de cobertura se obtuvo con datos
del Censo 2011, del INEC.

g/ Es la energia utilizada para la produccién de cada unidad monetaria en un pais. En este caso se calculd con base en el consumo final de energia secundaria, medida en terajulios, y el PIB en colones (base 2012).

h/ Los datos se basan en la informacién obtenida cada afio en los puntos de muestreo en San José.

i/ A partir de junio del 2012 rige un nuevo manual de revision técnica vehicular (RTV), por lo que la serie reportada hasta el 2011 no es comparable con los datos a partir del 2012. El dato publicado para 2012 corresponde solo a los meses
de junio a diciembre.

j/ A partir del 2012 los datos fueron ajustados con las proyecciones de poblacion por distritos, con base en el Censo 2011 del INEC-CCP.



El desempefio ambiental de un pafs, salvo
por eventos extraordinarios, cambia poco
en el corto plazo. Esa es precisamente la
situacion que este Informe reporta para el
afio 2014. Las tendencias sefialadas en edi-
ciones anteriores se mantienen: fortalezas
en la conservacién, patrones insostenibles
en el uso de los recursos y una débil y
conflictiva gestién publica. El presente capi-
tulo cumple con actualizar informacién para
sequir el pulso de la evolucién en materia
de sostenibilidad ambiental. Sin embargo, la
apuesta principal no es, en esta ocasién, el
sequimiento de tendencias, sino la genera-
cién de nuevos datos y andlisis, con el fin de
entender mejor los problemas estructurales
gue impiden avanzar en las dreas de rezago.
Los estudios sugieren que, en varios campos,
los dafios ambientales son cada vez mas difi-
ciles de revertir y que las soluciones se han
tornado mds complejas y costosas para la
sociedad. La nueva evidencia permite enten-
der que detrds de los patrones insostenibles
de uso de los recursos naturales no solo hay
presiones de la poblacién y de las activida-
des productivas, sino cuellos de botella que
entorpecen las transformaciones de fondo y
limitan el alcance de los esfuerzos, de institu-
ciones y de la sociedad civil, para cambiarlos.

Un primer ejemplo de esos problemas
estructurales se observa en el tema de la
matriz energética y las dificultades para
modificar su composicién. Gracias a la labor
de sequimiento se sabe que el consumo del
pais siguié centrado en los hidrocarburos (no
mostré cambios notables en 2014, aunque a
inicios de 2015 hubo signos de mejora en el
ambito de la generacién eléctrica). Se pudo
determinar ademds que en quince afos,
mientras la poblacién solo crecié un 23%,
la flota vehicular se duplicd, y en ese pro-
ceso fue mayoritaria la participacién de los
automoviles privados, responsables de mds
de la mitad de las emisiones contaminantes.
Finalmente, en materia de electricidad se
mantuvo el alto peso de las fuentes limpias,
pero ante escenarios de cambio climético y
de aumento del consumo, los esfuerzos para
satisfacer la demanda comienzan a topar
con la inflexibilidad del marco normativo
para el uso de nuevos esquemas y el desa-
rrollo de fuentes alternativas de produccion.

Ante esta situacién, cuyos contornos ya
habian sido precisados en entregas ante-
riores, el capitulo ahonda en un tema poco
conocido: la medida en que el marco nor-
mativo es un factor que incentiva o bloquea
la diversificacién de la matriz energética.
Con este fin, se estudiaron las 117 leyes en
materia de energia aprobadas desde 1950 y
vigentes en la actualidad. Los hallazgos son
esclarecedores. En primer lugar, la legisla-
cién estd centrada fundamentalmente en
los hidrocarburos vy la hidroelectricidad, y es

casi omisa en la promocién de fuentes renova-
bles, en particular para uso en el transporte.
En segundo lugar, las normas se orientan en
mayor medida a imponer regulaciones y con-
troles (sobre todo al sector privado) y mucho
menos a brindar incentivos (los pocos que hay
estdn dirigidos al sector publico). Por ultimo,
las disposiciones no se adaptan a los tiempos:
se enfocan en la produccién, pero no en el
consumo, ni en el impulso para aprovechar
nuevas tecnologias y fuentes no convenciona-
les de energia. Se constato, pues, que el marco
normativo es un cuello de botella que, combi-
nado con los patrones de comportamiento de
la poblacién, ayuda a perpetuar una matriz
energética en la que el gran consumidor sigue
siendo el transporte, un sector poco abordado
por la politica publica y generador de fuertes
impactos ambientales y econémicos.

Otro dmbito de problemas estructurales es
el tratamiento de aguas residuales. Los rezagos
acumulados hacen que el avance sea modesto.
En la GAM, la inédita inversién en infraestructu-
ra sanitaria que se estd realizando actualmente
permitird, en el afio 2020, dar tratamiento ade-
cuado a los residuos del 20% de la poblacién.
Ciertamente es un logro importante, que tomé
muchos afios alcanzar, pero deja sin resolver el
grueso del problema.

Este capitulo presenta, por primera vez, un
estudio sobre la sequridad alimentaria y nutri-
cional (SAN) desde la perspectiva de la sosteni-
bilidad ambiental. Encuentra que el pais tiene
una situacién relativamente mas favorable que
las naciones centroamericanas, pero también
una alta dependencia de alimentos importa-
dos: el 61% de los granos bdsicos consumidos,
por ejemplo. En esta materia hay importantes
desafios. Por un lado, el territorio agricola se
enfoca cada vez mds en la exportacion (en
respuesta al estilo de desarrollo vigente) y se
dedica menos a la produccién de alimentos, sin
mayores ajustes en la productividad; y por otro
lado, la seguridad alimentaria demanda no solo
politicas sectoriales de fomento productivo,
sino ademds acciones sobre la pobreza: el
nimero de hogares que no pudieron acceder
a la canasta basica de alimentos casi se triplicé
entre 1995 y 2014. Asimismo, la atencién de la
SAN es incipiente en la institucionalidad y las
politicas publicas, y no existe un marco claro y
unificado para su tratamiento.

En lo que concierne a los ecosistemas vy la
biodiversidad, nueva informacién confirma que
las politicas de conservacién (areas silvestres
protegidas y pago por servicios ambientales)
han tenido un efecto directo en la reduccién
de los procesos de deforestacién y, en alguna
medida, en el mejoramiento de las condiciones
de vida de las poblaciones aledafias. Este es un
hallazgo muy positivo, que subraya la impor-
tancia de los logros obtenidos en esta materia.
Los datos sefialan que hay espacio para sequir
progresando si la aplicacién de estas politicas
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se focaliza en zonas que estan en riesgo de
ser deforestadas: tierras planas y cercanas a
carreteras y centros urbanos. En este campo
los retos tienen que ver con ecosistemas
especificos, como la pérdida de manglares
y la necesidad de consolidar los avances
recientes en la proteccién del territorio mari-
NO Yy SUS recursos.

En esta entrega se analizan veinte afios de
la participacién de Costa Rica en la discusién
internacional sobre el cambio climédtico. El
pais ha sido “proactivo”, en particular en
los temas relacionados con la mitigacion.
Sin embargo, internamente los esfuerzos
son limitados: acciones privadas (empresas
certificadas como “carbono-neutrales”, por
ejemplo), nula reduccién de emisiones a nivel
nacional y, ante todo, pocos avances en la
agenda de adaptacién al cambio climético.

En general, la gestion ambiental sigue
siendo insuficiente para encarar los desa-
fios estructurales de la sostenibilidad. No
se trata de falta de normativa (solo en 2014
se crearon al menos noventa disposiciones)
sino de las dificultades para hacerla cumplir.
Este capitulo aporta nuevos elementos para
entender la poca efectividad de la legislacion
ambiental: débiles capacidades instituciona-
les, poco orden en la aprobacién y adapta-
cién de normas, copia de estdndares ajenos
a la realidad del pais y ausencia de planes de
aplicacién y cumplimiento.

Todo lo anterior es caldo de cultivo para
una intensa conflictividad. EI 2014 fue el
afio con mayor nimero de protestas sobre
asuntos ambientales (57) en los registros
de la base de datos de acciones colectivas
del PEN, que se remontan a 1993. El tema
del agua fue el principal movilizador en esta
ocasion, y se mantuvo la tendencia a la judi-
cializacion de los conflictos ya reportada en
ediciones anteriores.

Costa Rica cuenta con una instituciona-
lidad consolidada, una legislacién amplia,
capacidades académicas, cientificas y téc-
nicas, y décadas de experiencia en diversas
dreas de la gestién ambiental. Sin embargo,
tal como reiteradamente ha advertido este
capitulo, la prioridad politica del tema no
es alta, y algunos asuntos de fondo no han
sido abordados con la atencién requerida.
En ese sentido, el capitulo 6 de este Informe
profundiza en uno de los grandes desafios
ambientales sefialados por muchos afos:
el ordenamiento territorial, y los cambios y
consecuencias que ha generado la expansion
urbana en las tres Ultimas décadas. Por lo
pronto, sigue imperando en el pais la vision
conservacionista, en tiempos en que la ges-
tién ambiental debe enfocarse en la totalidad
del territorio, con criterios de sostenibilidad
tanto ambiental como de desarrollo humano.
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Costa Rica tiene grandes fortalezas
ambientales que son parte de su imagen
y su evolucién histérica, y que la han
llevado a posicionarse en el mundo como
una nacion responsable e innovadora en
materia ecolégica. Sin embargo, cuando
se consideran sus patrones de uso de los
recursos naturales no es un pais excepcio-
nal. Mas bien parece detenido en el tiempo,
aferrado a sus avances en el ambito de
la conservacioén, pero lento y rezagado
para dar contenido politico, normativo,
institucional y cultural a las transformacio-
nes urgentes que requiere para lograr un
consumo sostenible, un uso adecuado del

UTILIZACION DE LOS RECURSOS
NATURALES SEGUN SU CAPACIDAD
DE REPOSICION

La tasa de utilizacién de los recursos natu-
rales es menor o igual a la de reposicién
natural o controlada por la sociedad, siem-
pre y cuando esto no amenace la supervi-
vencia de otros seres del ecosistema.

NIVEL ASIMILABLE DE PRODUCCION DE
DESECHOS Y CONTAMINANTES

La tasa de produccién de desechos y con-
taminantes es igual o inferior a la capaci-
dad del ambiente para asimilarlos, ya sea
en forma natural o asistida por la sociedad,
antes de que puedan causar dafios a la
poblacién humana y a los demds seres
Vivos.

REDUCCION DEL DETERIORO AMBIENTAL

Existen medidas socioecondémicas, legales,
politicas, educacionales, de investigacion y
de generacién de tecnologias limpias, que
contribuyen a evitar un mayor deterioro
ambiental.

territorio y un menor impacto ambiental de
sus actividades. Lo anterior se evidencia en
varios aspectos. Primero, la huella ecoldgica
de Costa Rica no es especial; es badsicamen-
te igual al promedio de los paises de su
mismo nivel econémico (de ingreso medio)
y a los que comparten su contexto geogra-
fico. Segundo, la inexactitud de la nocién de
excepcionalidad comienza a ser evidente en
diversos indices internacionales.

La evaluacion del desempefio ambien-
tal concuerda con la valoracién de los
dltimos veinte afios: aunque el pais
exhibe logros indudables, ha perdido
ritmo y excepcionalidad, y estd urgido

PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD
CIVIL

La sociedad civil participa en el disefio, ejecu-
cién y sequimiento de medidas de protecciony
manejo responsable y sostenido de los recur-
sos naturales.

MINIMIZACION DEL IMPACTO DE LOS
DESASTRES

El impacto de los desastres provocados por
fenémenos de origen natural o humano es
minimizado por medio de las capacidades de
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 poblacién.

CONCIENCIA EN LAS Y LOS CIUDADANOS

Existe conciencia acerca de la estrecha rela-
cién entre la sociedad, sus acciones y el
ambiente, y de la necesidad de realizar un
esfuerzo individual y colectivo para que esa
relacién sea armdnica.

de acuerdos que permitan avanzar rdpi-
damente hacia la sostenibilidad en los
patrones energéticos, la proteccién del
agua, el impacto de las actividades pro-
ductivas, el conocimiento y planificacion
del uso y proteccién de la riqueza natural,
el ordenamiento del territorio y la reduc-
cién del riesgo de desastres. Si bien no
son desafios nuevos, si son retos que hoy
tienen mayores dimensiones y que deben
ser parte de un relanzamiento de la forma
en que Costa Rica procura un desarrollo
humano sostenible.

UTILIZACION DEL TERRITORIO
NACIONAL

El uso del territorio es acorde con la capa-
cidad de uso potencial de la tierra y su
ordenamiento, como parte de las politicas
de desarrollo en los dmbitos nacional y local.

CONOCIMIENTO E INFORMACION
AMBIENTAL

Las instituciones publicas y privadas gene-
ran, amplian y socializan conocimiento e
informacién que permite dar seqguimiento al
desempefio ambiental y a la sostenibilidad
en el uso de los recursos naturales.



CAPITULO

Este capitulo valora el desempeno
ambiental de Costa Rica en el 2014,
con el propésito de determinar en qué
grado se acerc6 al logro de las nueve
aspiraciones que orientan este analisis.
Con esc objetivo revisa, desde la perspec-
tiva del desarrollo humano sostenible,
las principales tendencias en el uso y la
conservaciéon de los recursos naturales,
su sostenibilidad y el papel de los acto-
res sociales e institucionales relacionados
con su gestion. Para esto, sintetiza buena
parte de los esfuerzos de investigacién
realizados por instituciones cientificas
nacionales e internacionales, universida-
des publicas, entidades estatales, organi-
zaciones no gubernamentales, sectores
productivos y la sociedad civil. Aunque
el andlisis requiere indicadores ambien-
tales, el pais carece de un sistema conso-
lidado que permita identificar avances y
retrocesos en esta rea, lo cual hace que
el seguimiento sea complejo y, a veces,
fragmentado. Este es un desafio pendien-
te para empatar el discurso nacional con
sus patrones de uso de los recursos y su
conocimiento sobre el tema.

La presente entrega se organiza en
torno a tres grandes conceptos: los resul-
tados, los procesos y las capacidades de la
gestion ambiental. Esta tltima se entien-
de como el conjunto de acciones relacio-
nadas con la conservacién y uso de los
recursos naturales y la administracién
del patrimonio natural en nombre de las
generaciones futuras (PEN, 2000).

Desde el punto de vista de los resul-
tados, el andlisis se distribuye en cuatro

secciones. La primera examina el estado y
disponibilidad de los recursos naturales,
los patrones de uso y su sostenibilidad,
asi como la huella ecolégica. Se da segui-
miento a la matriz energética, la gestién
de los recursos hidricos y el aprovecha-
miento de la madera. El segundo aparta-
do estudia las implicaciones ambientales
de la produccién de alimentos, el uso
de las tierras agropecuarias, los agro-
quimicos, la pesca y, por primera vez en
este Informe, la seguridad alimentaria y
nutricional. Posteriormente se valora el
desempefio del pais en materia de con-
servacion, areas protegidas y ecosistemas,
con base en un estudio novedoso sobre
los impactos especificos de las politicas
para reducir la deforestacion. Por tltimo,
la cuarta seccién aborda el tema de la
gestion del riesgo de desastres.

En el 4mbito de los procesos se ofrece
un balance del marco legal y normativo,
asi como de la conflictividad ambiental.
También se exploran las acciones de la
agenda nacional e internacional en mate-
ria de cambio climatico. Finalmente, se
presenta un novedoso andlisis sobre la
evolucién y caracteristicas de la legisla-
cién energética del pafs, con una perspec-
tiva de largo plazo (1950-2014).

Con respecto a las capacidades (finan-
cieras, institucionales y de recursos
humanos) disponibles para la gestién
ambiental, en esta ocasién se hace un
recuento de los resultados de dos indi-
cadores claborados por la Contraloria
General de la Republica: el indice de
gestion institucional (IGI) y el indice de
gestion municipal (IGM).
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Cabe scnalar que, en esta edicidn, el
capitulo “Armonfa con la naturaleza” no
reporta los avances y desafios en mate-
ria de ordenamiento territorial, como
es habitual, dado que por primera vez el
Informe dedica un capitulo especial a ese
tema, con énfasis en el Valle Central. Ese
estudio, ubicado en la seccién “Debates
para el desarrollo”, analiza los patrones
del crecimiento urbano de los dltimos
treinta afos, la evolucién del marco nor-
mativo e institucional y los costos rela-
cionados con la falta de planificacién
adecuada del territorio en términos de
infraestructura, transporte, mercado de
la tierra, riesgo de desastres y conflictivi-
dad social.

Esta seccién valora los resultados de la
gestion ambiental desde la perspectiva
del estado, disponibilidad y efectos del
uso de los recursos naturales. Su princi-
pal conclusion es que, aunque existe una
importante base de ecosistemas y biodi-
versidad protegidos, al mirar con visién
de conjunto se comprueba que el uso
actual del territorio nacional ha supera-
do su capacidad y compromete, por un
lado, la disponibilidad y calidad de los
recursos para las generaciones futuras,
y por otro, la posibilidad de minimizar
sus impactos sobre la calidad de vida, la
riqueza y la integridad ecolégicas, reducir
los riesgos de desastre o enfrentar el cam-
bio climético. En los siguientes apartados
se ofrece la medicion de la huella ecolégi-
ca, un indicador de la sostenibilidad de
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los diversos usos del territorio, y poste-
riormente se analiza el desempeno del
pais en el aprovechamiento de la energia,
el aguay la madera.

Como resultado de sus patrones de uso
de los recursos naturales y las debilida-
des de su gestion, Costa Rica es un pais
ambientalmente insostenible. La huella
ecolégica es un indicador sintético que
pretende dar cuenta del comportamien-
to ambiental en su conjunto. Para ello
considera seis tipos de aprovechamiento
de los recursos (forestal, agricola, infraes-
tructura, pastoreo, absorcion de carbono
y pesca) y hace una comparacién entre
el uso real en un afo por persona y la
biocapacidad, es decir, la cantidad de
territorio disponible para esos usos. En
los ultimos afos, el Programa Estado
de la Nacién (PEN) ha realizado este
célculo para Costa Rica con la metodolo-
gia de la organizacién Global Footprint
Network, y ha determinado que este es
un pafs con deuda ecoldgica, es decir,
cuya huella (uso) supera su biocapacidad
(disponibilidad). En 2014 esta brecha se
mantuvo igual a la de 2013, en un 8%,
lo cual significa que cada costarricense
utilizé un 8% mids de lo que el territorio
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es capaz de reponer. Esta situacién atenta
contra el mas basico concepto de soste-
nibilidad, es decir, emplear los recursos
hoy, sin comprometer su disponibilidad
para las futuras generaciones.

A partir de esa medicidn, este Informe
ha sefalado —entre otros hallazgos— que
la deuda es impulsada sobre todo por las
crecientes emisiones contaminantes, que
han aumentado la huella ecolégica en
una proporcién mayor que lo que se ha
logrado reducir gracias a los avances en
materia forestal (véase el Decimonoveno
Informe). El uso de energia es un factor
determinante de esta situacién, dado que
representa el 50% de las emisiones del
pais (IMN-Minae, 2014a). Asimismo,
sc ha evidenciado que, en comparacién
con el resto del mundo, Costa Rica no es
excepcional en sus patrones de uso de los
recursos naturales, y més bien su ritmo se
acerca al de las economias mds grandes
del planeta.

Aunque el PEN mantiene actualizado
el cdlculo de la huella ecoldgica, para
observar tendencias de largo plazo o
hacer comparaciones internacionales se
debe usar la medicién oficial de Global
Footprint Network, cuya ultima estima-
cidn, de 2015, emplea series de datos que
finalizan en 2011. De acuerdo con esta
fuente, la deuda ecoldgica es bastante

Evolucion de la huella ecoldgica y la biocapacidad de Costa Rica
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reciente en la historia nacional. El grafi-
co 4.1 muestra que en las décadas de los
sesenta, setenta y ochenta, Costa Rica
tenfa un ritmo de uso de los recursos
naturales muy inferior a su biocapacidad.
Esta tltima se ha venido reduciendo de
modo significativo, fundamentalmente
por el crecimiento de la poblacién que
demanda esos recursos (un crecimiento
més acelerado en décadas anteriores que
en las recientes) y por su agotamiento.
Si bien la huella ecolégica aumenta a
un ritmo en apariencia mds lento, la
combinacién de ambas tendencias hizo
que 2 inicios de los afios noventa la rela-
cién se invirtiera y la situacion pasara a
ser insostenible. Desde entonces, el pais
exhibe una deuda ecolégica de magnitud
considerable.

Al observar la composicion de la hue-
lla ecoldgica en Costa Rica y el resto
del mundo (gréfico 4.2) se compruecba
que, como cs bien sabido, las amenazas
a la sostenibilidad global provienen en
su mayorfa de los paises mds desarro-
llados. No obstante, llama la atencién
que Centroamérica y Costa Rica siguen
patrones similares, aunque en peque-
fia escala y con menor consumo rela-
tivo de carbono. Y es precisamente en
el consumo de carbono y las emisiones
contaminantes donde reside parte del
problema central, pues este suele aumen-
tar a medida que las naciones alcanzan
mayores niveles de desarrollo humano,
con altos costos ecoldgicos. El gréfico
muestra que el peso de la huella de car-
bono en Costa Rica no es muy distinto
de los promedios de otras regiones y del
mundo, y evidencia que existen patrones
tipicos de insostenibilidad. Cabe sena-
lar, como diferencia significativa, el caso
de Latinoamérica, que es la regién con
el mayor crédito ecoldgico del planeta,
sobre todo por su potencial de captacion
de carbono (uso forestal).

La huella ecolégica estd fuertemente
ligada al derrotero energético. Como se
ha dicho, la sostenibilidad del desarrollo
nacional enfrenta retos derivados de los
patrones de uso de la energfa, su dispo-
nibilidad y su impacto ambiental. Costa
Rica tiene un alto potencial para la gene-



racién de energfa renovable, pero desde
hace varias décadas muestra una alta
dependencia de la importacién y consu-
mo de hidrocarburos, unida a debilida-
des que le impiden hacer un uso racional
y eficiente de la energfa. En lo que con-
cierne a la electricidad, la generacién a
partir de fuentes limpias sigue teniendo
un peso importante, aunque en los ulti-
mos afios los porcentajes generados con
hidrocarburos han sido mas altos de lo
usual y han repercutido con severidad en
las emisiones contaminantes.

El consumo energético nacional se
basa mayoritariamente en petréleo. En
2014 el consumo total se abastecié en
un 72,1% con hidrocarburos, un 25,8%
con electricidad, un 2,1% con coque y un
0,04% con biomasa (DSE-Minae, 2015).
Este patrén se mantuvo casi inalterado
en el periodo 2008-2014 (grafico 4.3),
lo que demuestra poca diversificacién
en el aprovechamiento de las fuentes
energéticas.

Durante el 2014 las importaciones de
hidrocarburos aumentaron un 3,8%.
Recope adquirid en el exterior un total
de 19,6 millones de barriles de producto
terminado, para satisfacer una demanda
encabezada por el diésel (37,6%), seguido
por la gasolina (34,8%) y el gas licuado
de petrdleo (GLP; 8,2%). Pese al incre-
mento, la factura petrolera disminuy6
un 3,5%, debido a la caida en el precio
internacional del crudo. El 93,7% de las
compras provino de Estados Unidos (E':
Fernandez, 2015).

Por su parte, las ventas internas de
combustibles aumentaron un 2,1%. El
mayor crecimiento interanual fue el de
la gasolina super (6,6%). En cambio,
la gasolina Plus 91 tuvo una leve baja
(-0,7%) con respecto al 2013 y el diésel
aumenté un 3,2% (Recope, 2015). Segtin
E: Fernindez (2015) se comercializa-
ron aproximadamente 53.000 barriles
diarios de hidrocarburos. Una vez mds
destacan las compras hechas por el ICE
para atender la demanda eléctrica, las
cuales representaron el 9,0% de las ventas
totales.

El uso intensivo de hidrocarburos estd
asociado a un escaso aprovechamiento

GRAFICO 4.2
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Composicion de la huella ecolagica y la biocapacidad de Costa Rica
y otras regiones del mundo, segiin tipo de uso. 2011

(hectareas globales por persona)
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de Global Footprint Network.

GRAFICO 4.3

Consumo total de energia secundaria, por fuente

(terajulios)

100.000
90.000 -
80.000
70.000 -
60.000 -
50.000 -
40.000 -

SRR RN

2008 2009 2010

Hidrocarburos M Electricidad

Fuente: Elaboracion propia con datos de la DSE-Minae, 2015.

de las fuentes renovables a partir de tec-
nologia e inversiones que permitan resol-
ver, sobre todo, el consumo del sector
transporte. Existe una alta correlacién
entre el mayor uso de los derivados del
petroleo y el progresivo aumento de la
flota vehicular. En el afo bajo anilisis, el
transporte consumié el 58,8% de toda la

2011 2012 2013 2014
M Coque

energfa comercial (75.507 terajulios), un
porcentaje similar al promedio reportado
en los tltimos afios, y que hace de este el
principal consumidor de combustibles
del pais. La participacién de la industria
disminuyé del 15,4% al 14,8% (DSE-
Minae, 2015) y el sector residencial se
mantuvo practicamente inalterado.
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GRAFICO 4.4

Vehiculos en el parque automotor, por tipo
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GRAFICO 4.5
Emisiones de gases de efecto invernadero, por sector. 2010
(gigagramos de dioxido de carbono equivalente)
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Como se dijo, gran parte del alto con-
sumo de combustibles fésiles es produc-
to de la constante expansién del par-
que automotor, que aument6é un 5,0%
entre 2013 y 2014 y alcanzé la cifra de
1.399.238 unidades (gréfico 4.4). En los
ultimos quince afos, mientras la pobla-
cién crecié un 23,3%, la flota vehicular
sc duplicd. Esta situacién deteriora la
calidad de vida de las personas, pues més
de la mitad de los vehiculos sobrepasa
los quince afos de antigiiedad, lo que

reduce la eficiencia en la combustién e
incrementa las emisiones contaminantes
(Minae, 2014). En 2014 esta flota estaba
conformada por un 73,4% de automé-
viles particulares y de carga liviana, un
20,6% de motocicletas, un 2,7% de vehi-
culos de carga pesada, un 2,1% de auto-
buses y taxis y un 1,2% de otros equipos.
Entre 2013 y 2014 el mayor crecimiento
correspondié a las motocicletas (13,3%),
cuyo niimero pasé de 254.990 a 289.015.

Los autobuses aumentaron un 5,3% v los

taxis disminuyeron un 1,1% (Molina,
2015).

Ademas de su impacto en la calidad de
vida y la movilidad urbana (temas que se
analizan en el capitulo 6), estos patrones
de transporte tienen importantes efectos
en la emisién de gases contaminantes.
Segtin el Quinto Inventario Nacional de
Gases de Efecto Invernadero, en 2010 las
emisiones fugitivas® brutas causadas por
la extraccién y manipulacién de com-
bustibles y la generacién geotérmica libe-
raron un total de 7.082 gigagramos de
diéxido de carbono equivalente, el 50,4%
del total (IMN-Minae, 2014b). De ese
porcentaje, el 64,7% provino del sector
transporte (grafico 4.5).

Alo interno de este sector, los principa-
les contaminadores fueron los automévi-
les (33,5%), los vehiculos de carga pesada
(21,1%) y las motocicletas (16,9%), que
en conjunto aportaron el 71,5% de las
emisiones (cuadro 4.2). Por su parte, el
transporte publico (autobuses, taxis y
microbuses) emiti6 el 15,2% de los gases
liberados, lo cual es llamativo pues indica
que, si bien el pais no cuenta con uni-
dades de alta tecnologia o que utilizan
combustibles “limpios”, esta modalidad
€s una apuesta que signiﬁca menos emi-
siones y un medio de movilizacién masi-
va que, de ser eficiente, podria y deberia
sustituir el uso individual de vehiculos.

Pese a los escasos avances, cabe desta-
car que la reactivacién del servicio del
ferrocarril dentro de la GAM mostrd un
incremento sostenido entre 2012 y 2014,
al pasar de movilizar 2.503.887 pasajeros
a 3.671.509 (E: Santana, 2015). Si bien
se desconoce el impacto de la operacion
del tren sobre las emisiones contaminan-
tes, la positiva respuesta de los usuarios
permite pensar que, con su ampliacién y
modernizacién (sobre todo en lo relativo
a sus fuentes de energfa), este servicio
podria llegar a sustituir parte del trans-
porte privado.

En este escenario, los esfuerzos por
modificar el sistema de transporte son
cruciales para reducir la huella de car-
bono (que representa un 31% de la hue-
lla ecolégica). Entre 2012 y 2013, en
el marco de las acciones para alcanzar
la meta de la “carbono-neutralidad”, la
disminucién y la compensacién de emi-
siones contaminantes resultaron insufi-



CUADRO 4.2

Emision de gases de efecto invernadero, por tipo de vehiculo. 2010

Tipo de vehiculo

Automavil 14235
(arga pesada 8971
Motocicletas 718,5
Jeep 326,7
Autobuses 308,1
Taxis 207,3
Microbds publico 128,3
Carga liviana 102,6
Microbus familiar 95,5
Otros 43,6

Fuente: IMN-Minae, 2014a.

CUADRO 4.3

Gigagramos de dioxido de carbono

Distribucion porcentual

33,5
21,1
16,9
77
73
49
3,0
2,4
2,2
1,0

Concentracion de particulas PM,  en el canton de San José. 2010-2014

(pg/m3)

Sitio de monitoreo

Catedral Metropolitana

Seccion de Parques, Municipalidad de San José¥
Centro de Reciclaje, Hatillo

CNFL, La Uruca

Registro Nacional, Zapote

Promedio anual

2010 2011 2012 2013 2014
28 24 27 24 24
26 29 29 27
37 32 29 30 25
35 32 27 29 30

29 22 22 23 23

a/ Para el afio 2010 no se registraron mediciones en este sitio.

Fuente: Laboratorio de Andlisis Ambiental, UNA et al., 2014.

cientes en comparacién con los reportes
de emisiones anuales de gases de efec-
to invernadero (GEI), que ascienden a
catorce millones de toneladas equiva-
lentes de carbono (IMN-Minae, 2014a).
Hasta ahora el progreso se nota sobre
todo en el dmbito privado; en el perio-
do 2012-2014 veintidés empresas consi-
guieron la certificacién C-Neutral. Sin
embargo, en términos de la “meta-pais”,
no se registran avances en esta direccién,
particularmente en el sector transporte,
el mayor consumidor y emisor de GEI.
También existen otros proyectos de
certificacién para estimular mejoras en
la gestién ambiental. A nivel comunita-
rio, el programa Bandera Azul Ecolégica
incorporé dos nuevas categorfas a su
evaluacién: acciones para enfrentar el
cambio climdtico y “comunidad clima
neutral”; ambas dan a diversos actores

sociales la oportunidad de participar
voluntariamente en actividades de miti-
gacion y adaptacion al cambio climatico.
En 2014 fueron galardonados 297 comi-
tés locales en la categoria de mitigacion,
55 fincas agricolas en la categoria de
adaptacién y una comunidad en la cate-
goria “clima neutral” (Chdvez, 2015).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

vease Esquivel, 2015, en

Dada la persistencia de los patrones de
uso energético, una buena noticia son las
mejoras relativas que se reportan en la
calidad del aire. En su monitoreo anual
de la calidad del aire, el Laboratorio de
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Anilisis Ambiental de la UNA encontrd
que en las dreas industriales y comerciales
de alto flujo vehicular, como La Uruca, se
presentan valores de contaminacién muy
diferentes a los registrados en zonas resi-
denciales y comerciales de bajo flujo vehi-
cular (por ¢jemplo, Hatillo). En ambos
casos disminuy? la concentracién de par-
ticulas PM, entre 2010 y 2014 (cuadro
4.3). Esto se debe principalmente a la
reduccién del contenido de azufre en los
combustibles. En 2014 todos los sitios
de monitoreo se mantuvieron dentro de
los limites de exposicién aguda (150 pg/
m®) y crénica (50 pg/m’) contempla-
dos en el Reglamento de Inmisién de
Contaminantes de Costa Rica (decreto
30221-S). Cabe mencionar que los valo-
res si superaron las normas establecidas
por la OMS y la Agencia de Proteccion
Ambiental de los Estados Unidos, lo cual
refleja la necesidad de mayores progresos
en esta materia. En el caso de las parti-
culas finas (PM, ), tanto en el Plantel de
la Municipalidad de San José como en la
Compaiia Nacional de Fuerza y Luz se
detectaron concentraciones que exceden
la normativa internacional, tanto para
exposicién aguda como crénica: 25 pg/
m’ y 23 pg/m® promedio, en cada caso

(UNA etal., 2014).

La situacién en el dmbito de la electri-
cidad es distinta al panorama energético
general. La matriz eléctrica, sustentada
en fuentes limpias, es una de las grandes
fortalezas del pais. Sin embargo, algunos
problemas ponen en riesgo esta ventaja:
la variabilidad y el cambio climaticos,
que impactan los patrones hidroldgicos;
la postergacion de inversiones’; la falta de
estimulo para la adopcién de nuevas tec-
nologiasy, en los tltimos cuatro afios, un
uso relativamente mas alto de lo normal
de hidrocarburos para la generacion®.
Todo ello se agrava en el contexto de
un marco normativo complejo, como se
verd en la seccién “Procesos de la gestion
ambiental”.

En 2014 la mayor parte de la electri-
cidad sigui6 siendo generada a partir
de fuentes limpias. La produccién se
distribuyé entre centrales hidroeléctricas
(65,8%), plantas geotérmicas (15,1%) y
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edlicas (7,2%) y, marginalmente, biomasa
(0,8%) y energia solar (0,01%; cuadro
4.4). Si bien en términos relativos la gene-
racién con hidrocarburos es baja, llama
la atencién la elevada cifra que regis-
tr6 (11,1%) con respecto al promedio de
los tltimos veinte afos (ICE, 2015). En
cuanto al consumo, segun el Cence-ICE
(2014), aunque la produccién eléctrica
decrecié (-0,06%), la demanda aumenté
un 1,5% (10.323.097 MW/h), el menor
porcentaje desde 2009.

Para abastecer este consumo la capaci-
dad de generacion eléctrica fue de 2.885
MW/h (Cence-ICE, 2014), que equiva-
len a una variacién de 5,6% con respecto
al 2013. Del total instalado ¢l ICE aporta
el 74,1%. Le siguen los generadores pri-
vados con 14,9%, la CNFL con 4,5% y
con menores porcentajes otras entidades
como Coopelesca, Coneléctricas, ESPH,
Coopeguanacaste y Coopesantos (ICE,
2014a). La participacién privada se sus-
tentd en plantas hidroeléctricas (51,5%),
eélicas (33,2%) y de biomasa (4,9%;
Cence-ICE, 2014). Cabe anotar que para
cubrir la demanda se recurre también al
Tratado Marco del Mercado Eléctrico
Regional con Centroamérica. En 2014
las exportaciones a la regidon represen-
taron un 27,7% de las importaciones
(Cence-ICE, 2014).

Desde el punto de vista de la conta-
minacién este sector también tiene un
peso, aunque no tan significativo como

el de los hidrocarburos. En 2014, las
emisiones totales del Sistema Eléctrico
Nacional fueron de 1.073.528 toneladas
de carbono, un 9,9% menos que en 2013.
La reduccidn obedece a una baja en las
emisiones en todas las tecnologias y al
aumento de 52% en la generacién edli-
ca, cuya importancia ha sido creciente
en los tltimos anos (ICE, 2014b). Los
mayores niveles de contaminacién pro-
vienen de las tecnologias que emplean
hidrocarburos. Por unidad de energia,
las emisiones mds bajas son las resultan-
tes de las plantas hidroeléctricas a filo
de agua y de las edlicas en tierra. Las
centrales térmicas generan un 15% de
la energfa, pero fueron responsables del
73% de los gases liberados a la atmésfera
en 2014. Entre las fuentes renovables, las
centrales hidroeléctricas produjeron un
7,8% de las emisiones totales, mientras
que el aporte de las edlicas fue cero, ya
que ¢l ICE solo contabiliza las emisiones
directas, no las de ciclo de vida. La con-
tribucién de las plantas geotérmicas es
apreciable (19% del total de emisiones),
aunque proporcional al porcentaje de
energfa que producen.

El agua es un factor clave para la sos-
tenibilidad, por sus implicaciones para
la vida humana, las actividades produc-
tivas y la integridad ecoldgica. En los

Generacion de electricidad por fuente, segln afo. 2005-2014

CUADRO 4.4

(MW/h)

Ao Hidroeléctrica  Térmica Edlico
2005  6.565.396 295.471 203.572
2006 6.600.896 552.153 273.497
2007 6.768.610 739.316 241.058
2008 7.385.613 700.324 199.228
2009 7.229.217 499.427 326.183
2010 7.262.293 706.571 358.675
2011 7.134.624 930.972 414.474
2012 7.242.766 911.910 518.821
2013 6.851.044  1.282.319 484.569
2014 6.717.153  1.126.829 734.753

Fuente: ICE, 2015.

Geotérmico Biomasa Solar Total
1.147712 12.061 8.224.212
1.214.888 6.765 8.648.199
1.238.528 4.160 8.991.672
1.130.845 1.149 9.417.159
1.185.840 657.555 9.898.222
1.176.082 135.616 9.639.237
1.279.543 67.630 9.827.243
1.402.552 81.627 295  10.157.971
1.516.735 86.323 1442 10.222.432
1.538.135 83.626 1464  10.201.960

ultimos afios el debate sobre este recurso
ha trascendido la sola preocupacién por
su disponibilidad y calidad, para conver-
tirse en una discusidn sobre los derechos
humanos, la equidad social y el equilibrio
ambiental. El pais exhibe logros impor-
tantes en ¢l acceso y la cobertura de agua
potable, pero existen varias situaciones
que atentan contra la posibilidad de
mantenerlos. En primer lugar, se carece
de informacién suficiente para conocer
y manejar el recurso, lo cual incide en
la capacidad de planificar su uso, una
tarea urgente en un marco de cambio
climdtico y alta contaminacién. Y en
segundo lugar, la lentitud de los avances
en materia de tratamiento y saneamiento
signiﬁca una amenaza, por su impacto
sobre los cuerpos de agua, escasamente

protegidos.

El conocimiento sobre el uso del agua
en el pais es limitado, dado que —como se
senald en el Informe anterior— gran parte
de él se da sin concesiones reportadas y
hay pocos datos sobre el uso real de las
aguas subterrdneas. Segun los registros
oficiales, cuatro cuencas concentran mas
de la mitad (56,3%) del volumen apro-
vechado (grafico 4.6). En 2014 el total
concesionado fue de 137.688.925 metros
cubicos, provenientes de fuentes super-
ficiales (75,6%) y subterrdneas (24,4%).
Los mayores volimenes, considerando
ambos tipos de fuentes, correspondie-
ron a las cuencas de los rios Grande
de Tarcoles (21,7%), Tempisque (15,9%),
Grande de Térraba (10,2%) y Bebedero
(8,5%). Las tres primeras son también las
cuencas més explotadas desde el punto
de vista de las fuentes subterrianeas
(Direccién de Agua-Minae, 2015).

Segtin su uso, y en orden de impor-
tancia, el agua se destind a actividades
agropecuarias (42,4%), riego de cultivos
(22,2%), agroindustria (17,3%), consu-
mo humano (11,0%), industria (6,7%)
y comercio (0,4%; Direccién de Agua-
Minae, 2015). Cabe aclarar que estas
cifras no son comparables con las pre-
sentadas en ediciones anteriores de este
Informe, pues segun las autoridades
de la Direccién de Agua del Minae los
reportes de las concesiones legales solo
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| GRAFICO 4.6

Volumen aprovechado de agua,
por cuenca hidrografica, segiin
fuente. 2014
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Direccién de
Agua del Minae.

contienen datos que corresponden a los
nuevos permisos otorgados anualmente
(E: Villavicencio, 2015). Esto evidencia
limitaciones en la capacidad para generar
informacién sistemdtica, que permita un
seguimiento adecuado al volumen de
agua que se explota.

En los tltimos anos se ha intensificado
la discusién sobre la disponibilidad del
recurso hidrico, debido a los cambios
en el uso del suelo y la variabilidad y el
cambio climdticos. Por ejemplo, segin
el Instituto Meteorolégico Nacional
(IMN) el pais sufrié sequia durante
casi todo el 2014, por la influencia del
fenémeno El Nino-Oscilacién del Sur
(ENOS). La excepcién fue el mes de
octubre, cuando los volimenes de pre-
cipitacién se mantuvieron cercanos al
promedio. En los sistemas de abasteci-
miento la sequia provocé un descenso
mayor al 17% proyectado por el AyA, y
por cjemplo en el mes de marzo superé el
45% de los servicios de la GAM (Nuiez,
2015). Segun datos de la misma insti-
tucién, todos los sistemas de esta drea
fueron afectados, en especial los de Orosi
y la Planta Tres Rios, que disminuyeron
aproximadamente trescientos litros por
segundo. De los veintinueve sistemas,
veintitrés operaron a un 75% de su capa-

ARMONIA CON LA NATURALEZA

I MAPA 4.1
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Porcentaje de la poblacion cubierta con agua clorada por cantones. 2014
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Fuente: Murillo, 2015b, con datos de Mora et al., 2014.

cidad y seis a un 50%, lo que obligd a
realizar cierres diurnos y nocturnos por
baja presién. En Heredia la situacion fue
similar; desde febrero los racionamientos
alcanzaron al 25% de la poblacién, sobre
todo a la ubicada en las zonas altas: San
Rafael, San Isidro y Barva. Otras comu-
nidades perjudicadas fueron Oreamuno
y Paraiso de Cartago, Alajuela centro,
Atenas y algunos sectores de Grecia.
Los datos suman una afectacién de casi
700.000 personas en la GAM, por racio-
namientos o desabastecimiento (Nuiez,
2015). Por su parte, el Pacifico Norte fue
la primera region en sentir los efectos
de la estacion seca, que se prolongé casi
por todo el afio. Por el contrario, en la
vertiente del Caribe las lluvias se incre-
mentaron en un 21%.

Pese a las condiciones climaticas, Costa
Rica presenta un gran dinamismo en el
acceso a agua para consumo humano.
En 2014 se logré la mayor cobertura de
agua intradomiciliaria (99,5%) y agua de

calidad potable (93,4%). Este aumento
es producto de la inversién en nuevos
servicios, la colocacién de medidores en
los sectores residencial ¢ industrial y el
establecimiento de servicios fijos en la
zona rural (Angulo, 2015). El Programa
de Vigilancia y Control de la Calidad del
Agua del AyA estimd el porcentaje de la
poblacién que recibe agua clorad®, por
cantones, y determiné que en doce de
ellos la cobertura es del 100%; son los
casos, por cjemplo, de San José, Tibas,
Moravia, Santo Domingo, Belén y Flores
(Mora et al., 2014). Como se observa en
el mapa 4.1, algunos de los municipios
que gozan de amplia cobertura concen-
tran grandes cantidades de habitantes.
Pese al aumento reportado, algunos can-
tones del pais han paralizado proyectos
de construccién de infraestructura, por
dificultades para garantizar el abasteci-
miento de agua (Murillo, 2014).
También hay avances en el control
de calidad. Estadisticas del Laboratorio
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Nacional de Aguas del AyA revelan un
nuevo aumento en los porcentajes de la
poblacién abastecida con agua que ha
sido tratada y desinfectada (de 86,8% a
88,4% entre 2012 y 2014) y la que reci-
be agua sometida a programas de con-
trol (78,5%). Adn hay 1.348 acueductos
que carecen de sistemas de desinfeccion;
entre los que si los tienen, un 23,6%
cumple con todos los pardmetros estable-
cidos, mientras que en el 76,4% restante
se han detectado alteraciones en la pre-
sencia de los contaminantes analizados.
En un 15,4% de ellos se encontraron
metales pesados como selenio, plomo,
hierro, manganeso, mercurio y aluminio,
en fuentes que suplen a 14.385 personas
(Aresep, 2015).

Entre los acueductos que tienen pro-
blemas de tratamiento y control, varios
pertenecen al grupo que es manejado por
asociaciones o comités locales, que repre-
senta el 82,5% del total (2.497) y cubre
un 28,7% de la poblacién costarricense
(Mora y Portuguez, 2015). En este frente
en 2014 se pusieron en marcha algunas
iniciativas: i) se inicié la implementacién
del “Instrumento unificado de carac-
terizacién para operadores comunales”,
de AyA, cuyo objetivo es identificar las
necesidades especificas de los operadores,
ii) a través del “Instrumento de infor-
macién sobre fuentes y prestadores de
servicios de acueducto y sancamiento
rural” se empezé el levantamiento de
informacién de las 305 Asada de los
cantones de Guatuso, Upala, Los Chiles,
La Cruz, Liberia, Cafas, Santa Cruz,
Nicoya, Hojancha y Carrillo, iii) se con-
formé un panel con autoridades de AyA
y miembros de comités locales, con el fin
de disefar una politica de ordenamien-
to del sector de acueductos comunales
(Angulo, 2015).

El conocimiento del estado y capaci-
dad de las fuentes de abastecimiento es
un reto para el pais. En este sentido varias
instituciones reportan esfuerzos para
estudiar y vigilar las aguas subterrédneas.
Es el caso de la ESPH, que en 2014 inicié
un trabajo conjunto con el Laboratorio
de Mancjo del Recurso Hidrico de la
Escuela de Quimicadela UNA, paraana-
lizar los isétopos estables en el acuifero
Barva-Colima (Angulo, 2015) y deter-

minar la influencia de las vertientes paci-

RECUADRO 4.1

Agua Tica: una iniciativa encaminada a la proteccion del recurso hidrico

En el marco de una alianza entre la
organizacion The Nature Conservancy
(TNC) y la Fundacién para el Desarrollo de
la Cordillera Volcanica Central (Fundecor)
se cred la iniciativa "Agua Tica"”, un
mecanismo financiero publico-privado
para la conservacién de las fuentes del
recurso hidrico de las subcuencas de
los rios Virilla y Grande, pertenecientes
a la cuenca del rio Grande de Tarcoles.
Como parte de ese esfuerzo, en 2014 se
comenzé a implementar el proyecto pilo-
to “Reabastecimiento de agua a la natu-
raleza", que pretende balancear el uso de
agua resultante de actividades producti-
vas en una cuenca mediante acciones de
conservacion y restauraciéon del paisaje,
impactando a la vez las fuentes de pro-
duccion del agua en las zonas altas.

En su etapa inicial el proyecto inclu-
y6 175,4 hectdreas, de las cuales 161,2
estdn dedicadas a proteccién y 14,2 a
regeneracién natural de bosque en zonas
degradadas. Estas dos modalidades se
desarrollan en tres fincas privadas ubi-
cadas en dos microcuencas: la del rio
Macho, en Coronado, y la del rio Pods, en
el sector de Alajuelita-Escazl, ambas de
la subcuenca del rio Virilla.

En el primer caso, los duefios de las
fincas se comprometieron a mantener
la cobertura boscosa por un periodo de
cinco afios, con el fin de evitar proce-
sos erosivos y de escorrentia superficial.
En cuanto a la regeneracién natural, el
propietario acord6 dejar que los terre-
nos degradados, o aquellos que fueron
utilizados para pastoreo, se recuperen
naturalmente durante esos cinco afios,
esperando que la sucesion natural ter-
mine en un bosque secundario de buena
consistencia. Estas actividades permiti-
ran una infiltracién de agua constante,
disminuirdn la escorrentia superficial y
minimizardn los procesos de erosion y

fica y atldntica en su recarga, asi como el
impacto directo del desarrollo urbano
en la infiltracién (E: Sinchez Murillo,
2014). Por su parte, el AyA ¢jecuta un
proyecto similar para los acuiferos de

arrastre de materiales a las fuentes de
agua superficial, todo lo cual contribui-
ré al manejo integral del paisaje y los
ecosistemas circundantes. A cambio, los
participantes obtendrdn una remune-
racion econémica y contardn con asis-
tencia técnica y acompafiamiento de
Fundecor para velar por la adecuada
ejecucion de las acciones.

A partir del modelo Soil & Water
Assessment (SWAT) se estima un reabas-
tecimiento anual de 1.101 m* de agua por
hectdrea, para un total de 166.600 m?3 en
las 151,3 hectdreas de bosque bajo pro-
teccidn en la finca Garlope de Coronado.
En el sector de Escazu la proyeccién es
de 1.121 m?3 por hectdrea al afio, para un
total de 11.100 m® de agua en las 9,9 hec-
tareas de las fincas participantes. Para
las 14,2 hectdreas sometidas a regene-
racién natural la estimacion es de 1.121
m?3 por hectdrea, que equivalen a 11.100
m3 anuales.

Fundecor y la UNA, a través del
Laboratorio de Isétopos Estables de la
Escuela de Quimica, desarrollaron una
metodologia para dar seguimiento a
todo el proceso. Esta técnica permite
medir la composicién del agua en pun-
tos fijos de muestreo, y determinar si
existe una relacién directa entre el agua
precipitada y la que se encuentra en el
sistema hidrico (superficial o subterra-
neo). También se registra la calidad del
agua superficial de los rios comprendi-
dos en las dreas intervenidas, mediante
la georreferenciaciéon de los puntos de
muestreo.

Durante el 2015 se ejecutara la sequn-
da etapa del proyecto, en la cual se
pretende incorporar alrededor de 400
hectdreas mas, y en 2016 se pondra en
marcha un plan de seguimiento.

Fuente: Guerrero y Valverde, 2015.

todo el pais. Ademds se han establecido
alianzas publico-privadas para proteger
fuentes hidricas y zonas de recarga espe-
cificas, asi como para reconocer sus servi-
cios ecosistémicos (recuadro 4.1).



Los logros en el acceso al recurso hidri-
co no suclen acompainarse de mejoras en
materia de aguas residuales, para respon-
der al acelerado desarrollo de infraes-
tructura (comercial, industrial y residen-
cial) que exhibe el pafs. Sin embargo,
después de dicz afios de no mostrar varia-
ciones, en 2014 se report6 un avance en
la cobertura de alcantarillado sanitario
con tratamiento de aguas residuales, que
pasé de 3,6% en 2012, a 4,2% (E: Mora
Rodriguez, 2015). Con inversiones como
la realizada en la planta Los Tajos del
AyA (que abarcard parte de la GAM), se
estima que en 2020 la cobertura serd de
20%. Aunque se trata de un salto signifi-
cativo, es importante notar que ¢l rezago
seguird siendo grande con respecto al
tamafio de la poblacién (E: Corrales,
2015).

También se hicieron inversiones
para mejorar las plantas de El Roble de
Puntarenas (650 millones de colones) y
Pérez Zeledén (200 millones de colones)
y se iniciaron estudios para solventar
las deficiencias en el tratamiento de las
aguas residuales en Nicoya, Santa Cruz,
Limon, Canas, Liberia y Golfito. En las
ciudades costeras las soluciones se han
enfocado en la instalacién de emisarios
submarinos, una tecnologia que gene-
ra polémica en cuanto a su eficiencia y
su impacto en los ecosistemas marinos
(Angulo, 2015). Hasta ahora los esfuer-
zos se han centrado en los sistemas exis-
tentes, pero en los ultimos tres afios no
ha entrado en operacién ninguna planta
nueva construida con fondos publicos. Se
estima que para ampliar el sistema en el
Valle de El General, principalmente en el
drea central y el distrito Daniel Flores, se
requiere una inversién adicional de trein-
ta millones de délares (E: Araya, 2015).

En lo que respecta a las plantas en
operacion, el pais cuenta con 57 sistemas
de sancamiento para aguas residuales
domésticas. E1 71,5% de la poblacién usa
el tanque séptico como método primario
y un 26,6% ticne alcantarillado sanitario
(Mora y Portuguez, 2015), porcentajes
que no han cambiado sustancialmente
por varios afios. A esto se suman las difi-
cultades para tratar las aguas residuales

RECUADRO 4.2
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Contraloria sefiala debilidades en control de aguas residuales especiales

En su informe DFOE-AE-IF-05-2015, la
Contraloria General de la Republica (CGR)
sefialé que “el Ministerio de Salud ejerce
un control insuficiente sobre los procesos
de recoleccion, tratamiento y disposicién
final de lodos de tipo especial, originados
del proceso de tratamiento de las aguas
residuales especiales. Estos lodos se pro-
ducen en establecimientos de metalurgia,
teneria, almacenamiento de combustible,
industria quimica, industria del papel y
alimentaria, entre otros; lo anterior, debi-
do a que no existe normativa que regule
estos procesos. Tal situacién coloca en
riesgo la salud publica, pues los lodos de
tipo especial son residuos de naturaleza
peligrosa, e incluso en la prdctica es
posible que estén siendo mezclados con
residuos ordinarios y dispuestos en bota-
deros a cielo abierto, cuerpos de agua o
lotes baldios. Ademds, el Ministerio de
Salud no ha establecido directrices que
regulen el plazo mdximo que tienen los
entes generadores de aquas residuales,
para presentar los reportes operaciona-
les a las Areas Rectoras de Salud. Muchos
de estos reportes no son revisados opor-
tunamente, de forma que se verifique si
las aguas tratadas cumplen los limites
maximos permitidos conforme a los para-

industriales, que tienen un significativo
impacto en la salud, pero sobre las cuales
existe poco control (recuadro 4.2).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

vease Angulo, 2015, en

Entre los aspectos considerados en la
medicién de la huella ecoldgica, el uso
forestal (en términos de consumo de
madera, pues el tema de proteccion de

metros establecidos por la normativa ati-
nente (cuadro 4.5). Lo anterior, limita la
oportunidad de las acciones correctivas
requeridas cuando las pruebas de labo-
ratorio revelen magnitudes superiores a
dichos Iimites” (CGR, 2015b).

Durante el trabajo de validacion de los
datos, la CGR visito treinta dreas recto-
ras de salud y analizé ochenta expedien-
tes de entidades generadoras de aguas
residuales especiales. Se encontré que
49 (65%) de esos expedientes carecen
de reportes de operacién y otros con-
tienen reportes que fueron presentados
varios meses después de los plazos esta-
blecidos. Entre los entes generadores
gue muestran retrasos estan la indus-
tria pifiera, beneficios de café, granjas
porcinas, estaciones expendedoras de
combustibles y plantas procesadoras de
alimentos.

Como avances en este campo se
reportan la conformacién de la Comisién
Nacional de Saneamiento, en octubre de
2014, y la redacciéon del borrador de la
Politica Nacional de Aguas Residuales.
Ambos temas serdn analizados en futu-
ras ediciones de este capitulo.

Fuente: CGR, 2015b.

bosques se analiza mas adelante) es de
los pocos que muestran una mejorfa: en
2012 se estim6 que, en una década, la
huella forestal se redujo en un 15,3%, lo
que denota una menor presién sobre los
bosques y un patrén mds sostenible de
abastecimiento de madera. Esto respon-
dié a politicas como el pago por servicios
ambientales y la recuperacion de cober-
tura forestal.

En 2014 ¢l volumen aprovechado de
madera fue de 558.271m?, provenientes
de plantaciones (77,0%), sistemas agrofo-
restales (12,0%) e inventarios forestales®
(3,8%; Sinac-Minae, 2015b). En forma
paralela se autorizd el aprovechamiento
de 8.898 m? en la modalidad de mane-
jo forestal en las 4reas de conservacion
Tortuguero y Huetar Norte. Todo ello



184 ESTADO DE LA NACION

Concentracion de metales pesados en lodos en una muestra de empresas®.

CUADRO 4.5
2010
Concentracion

promedio
Metal (mg/kg)
Arsénico 1.606
Cadmio 788
Cobre 714
Mercurio 114
Niquel 2.149
Plomo 8.365
Selenio 547
Zinc 13912
Cromo 1.597

Limite maximo Pruebas que incumplieron
permitido la norma
(mg/kg) (porcentajes)
40 100,0
40 100,0
1.500 6,3
20 87,5
420 25,0
400 93,8
100 75,0
2.800 93,8
1.000 37,5

a/ Resultado promedio de dieciséis muestras tomadas por las empresas que brindan el servicio de tratamiento
de lodos, a saber: Fumigadora EI Alto S.A., Empresa Sanitarios Hermanos Urefia Conejo S.A., Servicios Sanitarios
San Ramon, Sépticos Nacionales, Sanitarios Sancarlefios y Grupo JEM Soluciones Ambientales.

Fuente: Mora, 2010, citado en CGR, 2015h.

GRAFICO 4.7

Consumo de madera en la industria de transformacion primaria,
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de la ONF.

se tradujo en un incremento de 5.907 m?
en relacién con el afio anterior (Sinac-
Minae, 2015b). La obtencién de madera
de los bosques’ muestra una tendencia
de valores bajos: 0,4% en 2011, 2,8% en
2012, 0,5% en 2013 vy, finalmente, 1,6%
en 2014 (Hernandez et al., 2015).

En los tltimos cinco afos, la actividad
forestal produjo alrededor de 2.629.093

m? de madera aserrada, con lo cual le

2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014

Plantaciones forestales

aporté mas de mil millones de délares
a la economia y generé cerca de 76.806
empleos permanentes, la mayoria en las
zonas mds deprimidas del pais (ONF y
CCEF, 2014). E1 77,6% de la madera cose-
chada provino de plantaciones forestales,
un 20,4% de terrenos de uso agrope-
cuario y un 2% de bosques (Barrantes
y Ugalde, 2015). De acuerdo con la
ONF (2014), el volumen de madera de

plantaciones forestales aumenté un
10,8% entre 2013 y 2014 (grafico 4.7).

Algunos autores han tratado de explicar
las dificultades que se presentan para el
establecimiento y permanencia de plan-
taciones forestales, pese a los incentivos
que ofrece el Estado. Herndndez et al.
(2015) recopilaron estudios, realizaron
entrevistas y sistematizaron algunas de las
razones identificadas. En primer lugar se
determiné que el requisito registral esta-
blecido por la Procuraduria General de la
Republica, de afectacién de la propiedad
por quince afios, es la principal limitacién
sefialada por los productores (E: Guillény
Sanchez Chaves, 2015). Del total de pre-
solicitudes que recibe Fonafifo, en prome-
dio solo el 50% logra seguir adelante con
el proceso (Baltodano, 2011; E: Barrantes,
2015). Ello se debe a inconvenientes como
diferencias entre el plano y la escritura
(folio real de la finca), traslapes de pla-
nos y existencia de hipotecas, entre otros
(Baltodano, 2011; E: Salazar y Barrantes,
2015).

Desde el punto de vista institucional
se senalan traslapes en las funciones y
responsabilidades de los diversos actores
que conforman el sector (ONF, Cémara
Nacional Forestal, Colegio de Ingenieros
Agrénomos, etc.), asi como la ausencia
de un ente rector. Ademds, a raiz de que
entre 2009y 2014 el monto del programa
de pago por servicios ambientales (PSA)
para reforestaciéon se mantuvo en 980
délares por hectdrea, las variaciones en
el tipo de cambio no compensaron los
aumentos en los insumos y la mano de
obra, lo que hizo que el incentivo fuera
insuficiente para realizar apropiadamen-
te esta actividad (E: Barrantes, Méndez y
Salazar, 2015).

También se llama la atencién sobre
la poca o deficiente capacitacion de los
propietarios, lo que en algunos casos ha
implicado que se establezcan plantacio-
nes en condiciones no adecuadas, sin
considerar por ejemplo el tamano de los
proyectos, la seleccion de la especie por
cultivar, las condiciones del mercado y
el manejo de los suelos, entre otros. Esto
genera resultados que no llenan las expec-
tativas de los propietarios y hacen que
decaiga el interés de invertir nuevamente
en esta actividad (E: Castillo, Guillén,
Méndez y Sinchez Chaves, 2015).



Por otro lado, el estudio de Herndndez
et al. determind que las plantaciones
forestales no son rentables financiera-
mente, pues son inversiones de mediano
y largo plazo. A esto se suman la falta de
paquetes tecnoldgicos apropiados para
cultivar especies de alto potencial, dis-
tintas a la teca o la melina, el alto costo
de la tierra, que imposibilita el desarro-
llo de proyectos en algunas zonas del
pais y la aparicién de enfermedades con
altos niveles de incidencia (E: Barrantes,
Méndez y Navarrete, 2015).

Por ultimo, es poco lo que se conoce
sobre el estado de los recursos genéti-
cos forestales. De acuerdo con Murillo
y Guevara (2013), 201 especies de uso
forestal se encuentran en estado critico
y deben considerarse prioritarias en un
programa nacional de conservacidn de
este tipo de recursos. También sehalan
que es fundamental realizar un traba-
jo de campo que permita verificar el
verdadero estatus de amenaza y definir
la estrategia de preservacion para cada
caso. Entre los géneros mds afectados,
y para los cuales se han tomado medi-
das®, estan: caoba (Swietenia), cristébal
(Platymiscium), cocobolo (Dalbergia) y

almendro (Dipteryxpanamensis).

La agricultura, la ganaderia y la pesca
son fundamentales para la produccién
de alimentos, tanto para consumo local
como para exportaciéon. Como toda acti-
vidad humana, tienen implicaciones en
la huella ecolégica, y las debilidades en la
gestion, regulacion o control ambiental
de sus acciones pueden facilitar impac-
tos en términos de contaminacién (de
aire, suelos y cuerpos de agua), pérdida
de cobertura forestal, agotamiento de
la biodiversidad e, incluso, la seguridad
alimentaria.

En las ultimas décadas se ha trans-
formado la estructura agricola del pais,
como resultado de una mayor especiali-
zacién en productos no tradicionales y
de mayor valor agregado, a la vez que se
mantiene la tendencia a un alto uso de
agroquimicos. Se han venido realizan-
do esfuerzos en algunas de las 4reas de
impacto (como la reduccién de emisio-
nes de gases de efecto invernadero o la

adaptacion al cambio climético), aunque
se observan pocos avances en materia de
tecnologias de produccién de algunos
cultivos y conocimiento de la calidad de
los suclos o de la biomasa disponible para
la pesca. Esta seccién da seguimiento al
tema agropecuario y de pesca, e incor-
pora por primera vez un estudio sobre
la seguridad alimentaria en Costa Rica.

El territorio dedicado a la actividad
agropecuaria ha mostrado cambios rele-
vantes en las tres ultimas décadas. Segun
el VI Censo Nacional Agropecuario, pre-
sentado por el INEC en 2015, entre 1984
y 2014 esa drea disminuy6 un 21,6%, al
pasar de 3,1 a 2,4 millones de hectareas
(INEC, 2015b). En el mismo periodo,
la cantidad de fincas pasé de 101.938 a
93.017, lo que equivale a un descenso de
8,7%. Desde que se tiene registro (desde
el Censo Agropecuario de 1950) no se
habia reportado una caida en el niimero
de fincas. Si se compara la reduccion
porcentual en el drea agricola con la
disminucion en la cantidad de fincas, se
puede inferir que el tamano promedio de
las unidades productivas a nivel nacional
también decrecié durante el periodo de
analisis. De acuerdo con los resultados
del Censo, el drea promedio actual es
de 25,9 hectéreas, frente a 30,1 en 1984
(INEC, 2015b).

Aligual que en 1984, en 2014 la mayo-
ria de las fincas estaba dedicada a la
ganaderfa y la caficultura, actividades
que representaron un 28,5% y un 24,3%

CUADRO 4.6

ESTADO DE LA NACION 185

del territorio agricola, respectivamente.
Estas cifras son menores a las reportadas
en 1984 (50,8% y 33,8%; cuadro 4.6).
Los cultivos que siguen en importancia
son los frutales (12,3%), los granos basi-
cos (8,4%) y las hortalizas (4,8%; INEC,
2015b).

El 43,4% del area agricola total se des-
tina a pastos para la ganaderia. Los culti-
vos permanentes representan un 15,7%y
las tierras de labranza un 6,9% (INEC,
2015b). Otras actividades que sobresalen
por la cantidad de fincas y el 4rea sem-
brada son las dedicadas a la produccion
de palma aceitera, cafia de azucar, arroz,
banano y pina. Esta tltima aumentd
su drea quince veces entre 1984 y 2014,
mientras la cantidad de fincas decre-
cid cerca de un 61,6%, lo que evidencia
el proceso de concentracién de tierras
que se dio durante el periodo (Chacén
Cascante, 2015). El cultivo de cafa de
azticar también registrd una caida, de
33,8%, en el niimero de fincas, pese a
que el 4rea de siembra se incrementé un
37,6%. Lo contrario sucedié en el caso
del banano: las fincas casi se cuadruplica-
ron, pero el 4rea solo aumentd un 60,2%
(INEC, 2015b).

Lainformacién del VI Censo Nacional
Agropecuario también permite conocer
la distribucién de las fincas a nivel can-
tonal, lo cual resulta util para la toma
de decisiones en este campo y posibilita
el diseio de politicas publicas y estra-
tegias mds focalizadas. En el mapa 4.2
sc puede observar que Pérez Zeledén
(8.059) y San Carlos (5.093) son los

cantones que reinen la mayor cantidad

Actividades principales de las fincas agropecuarias. 1984 y 2014

Cantidad de fincas Area (hectdreas)

Variacion Variacion
Producto 1984 2014 porcentual 1984 2014 porcentual
Ganado vacuno -51.745 37171 -28,2 1.651.561 1.278.817 -22,6
Café 34464 26.527 -23,0 89.881 84.133 -6,4
Palma aceitera 2.169 16.830 66.420 294,6
(afia de azlcar 7377 4880 -33,8 47.287 65.062 37,6
Arroz 15.205 4.467 -70,6 86.439 58.540 -32,3
Banano 4.229 15.924 276,5 32316 51.758 60,2
Pifia 3.197 1.228 -61,6 2.474 37.660 1.422,2

Fuente: INEC, 2015b.
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de fincas, mientras que en las localidades
del centro del pais su nimero es menor a
cien (INEC, 2015a).

En los ultimos afos diversos sectores
sociales y académicos han denunciado
las implicaciones ambientales de la agri-
culturay la conflictividad social derivada
del desarrollo de ciertos cultivos, el uso
de agroquimicos y la contaminacién de
aguas. Segtn estadisticas del Sistema de
Constancias de Inspeccién (Sicoin) del
Servicio Fitosanitario del Estado, entre
2013 y 2014 las importaciones de pla-
guicidas pasaron de 7,4 a 7,8 millones
de kilogramos de ingrediente activo
(cuadro 4.7). En cambio, las exportacio-
nes fueron menores que las reportadas
para los tres afios anteriores (SFE-MAG,
2015), lo cual sugicre que la cantidad de
plaguicidas que se utilizan internamen-
te podria estar aumentando. Segun el
Censo Agropecuario, el uso de estas sus-
tancias es comun entre los productores;
el 82,1% emplea fertilizantes y el 90,1%
aplica plaguicidas (INEC, 2015b).

Otro de los impactos ambientales del
sector agropecuario tiene que ver con los
gases de efecto invernadero. La agricultu-
ra genera el 21% de las emisiones de gases
de efecto invernadero que se liberan en el
territorio nacional (IMN-Minae, 2014a).
La ganaderia aporta alrededor del 23,6%
Esta cifra es proporcional al tamano de
las dreas que ocupan esos sectores.

Lo anterior genera un aporte negativo
de las actividades productivas al cambio
climatico, pero también ocurre lo
contrario: los eventos climdticos tienen
efectos nocivos sobre la produccién. El
2014 se caracteriz$ por tener patrones
de lluvia atipicos; en Guanacaste la
precipitaciéon fue inferior al promedio,
mientras que en la regién Caribe se
dieron periodos de lluvias intensas
que superaron las medias histdricas.
La situacién se explica en parte por
la influencia del fenémeno El Nifo-
Oscilacién del Sur (ENOS). Estos
hechos tuvieron impactos significativos
en la agricultura, y evidenciaron los
retos pcndientes que tiene el sector en
los temas de adaptacién y mejora de la
resiliencia agroecolégica (recuadro 4.3).

En la regién Caribe hubo un atraso
en la cosecha de frutas y aumentd el
riesgo de plagas en los cultivos de papaya.

ARMONIA CON LA NATURALEZA

I MAPA 4.2
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Distribucion de fincas agropecuarias, por canton. 2014
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Fuente: INEC, 2015b.

CUADRO 4.7

(kilogramos de ingrediente activo)

Importacion Producto

de plaguicida formulado
Afio quimico formulado en el pais
2008 9.099.982 4.430.261
2009 7.360.724 4.464.225
2010 8.434.564 6.154.164
2011 7.548.509 4.268.551
2012 7.655.882 4.720.944
2013 7.397.896 3.040.739
2014 7.845.987 2.953.198

Fuente: SFE-MAG, 2015.

Plaguicidas importados, formulados, exportados y remanentes. 2008-2014

a/ Se refiere al producto formulado que permanece en el pais y se utiliza en labores agricolas.

Exportacion

de producto Cantidad

formulado remanente”
1.426.712 12.103.531
1.398.383 10.426.566
1.769.380 12.819.348
2.730.996 9.086.064
3.543.253 8.833.573
3.420.293 7.018.342
2.673.442 8.125.743

La ganaderia fue probablemente la més
afectada, dado que tanto en las regiones
con exceso de [luvia como en las de sequia
se redujo la disponibilidad de alimen-

to para los animales, en perjuicio de la
productividad y rentabilidad del sector.
Asimismo, reportes del MAG senalan
que en 2014 la falta de agua en el Pacifico,
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Cambio climatico impacta dinamicas del sector agricola

Segln el estudio La agricultura de
Costa Rica y el cambio climatico: ¢dénde
estdn las prioridades para la adaptacion?,
de Bouroncle et al. (2015), el aumento de
la temperatura media anual y la disminu-
cion de la precipitacién, que se prevén
para el afio 2030 debido al cambio clima-
tico, tendrdn impactos en la agricultura
de toda Costa Rica. Muchos cantones per-
deran dareas aptas para los cultivos que
son la base de su economia, pero algunos
de ellos tienen condiciones socioeconé-
micas que les permitirdn enfrentar con
éxito esos fendmenos. Dos cantones con
la misma pérdida esperada de aptitud
pueden tener diferentes grados de vul-
nerabilidad.

Un ejercicio de clasificacién de 52 de
los 81 cantones del pais, segun la distribu-
cién de sus principales cultivos en 2010,
determiné que en los Ultimos tres afios
cambid la superficie que ocupan las diver-
sas actividades y se registré un notable
aumento del drea destinada a los productos
agroindustriales. Por tanto, es probable
qgue las zonas aptas para los productos
que sustentan las exportaciones agricolas
y la sequridad alimentaria rural varien en
el futuro. Algunos cantones ganardn apti-
tud para ciertos casos, otros la perderan.
Considerando un escenario de emisiones
intermedio, se estima que para 2030 el pro-
medio anual de temperatura habrd aumen-
tado 1,3°C, hecho que serd acompafiado

por la presencia del fenémeno ENOS y el
enfriamiento de las aguas en el Atldntico,
redujeron la capacidad de crecimiento de
los pastos hasta en un 75%, lo que generé
pérdidas en las actividades ganaderas de
leche y carne, asi como en la apicultura
(alerta amarilla 001-2014).

En su balance final, el Plan General de
la Emergencia por Sequia, de la CNE,
reporta que las pérdidas para el sec-
tor agropecuario ascendieron a 19.241
millones de colones y un total de 13.178
unidades productivas afectadas. El
91,0% correspondid a productores ubica-
dos en el Pacifico Norte y el 9,1% restante

de modificaciones en las lluvias. Estas varia-
ciones provocardn una redistribuciéon de las
zonas aptas para los cultivos.

Si se ponderan las pérdidas y ganancias
de acuerdo con la proporcién del &rea agri-
cola que ocupa el cultivo en cada cantén,
se prevé que la mitad de las localidades
analizadas podria perder dreas aptas para
sus cultivos actuales. El café y el frijol estan
entre los mas sensibles a los cambios en el
climay se proyecta una mayor reduccién de
la aptitud para su siembra en Guanacaste,
Alajuela y Puntarenas. En la practica no
hay zonas que ganen aptitud para estos
productos, pues los lugares donde ésta
aumentaria estan en cantones predominan-
temente urbanos de las provincias de San
José, Heredia y Cartago. Para el platano
se esperan pérdidas de aptitud tanto en Ila
vertiente del Pacifico como en la del Caribe.
En contraste, la cafia de azlcar, el maiz y
la yuca son relativamente menos sensibles,
por lo que los cantones donde se cultivan
tendrian ligeras ganancias de aptitud.

La adaptacién de las comunidades rura-
les a los cambios en la agricultura esta rela-
cionada con el acceso a servicios basicos,
recursos para innovar y capacidad para la
accion, asi como capital de trabajo y orga-
nizacién. Con la informaciéon generada por
el VI Censo Nacional Agropecuario (2014)
en futuros estudios se podrad estimar la
capacidad de adaptacién de los productores
agropecuarios.

al Pacifico Central y el Valle Central.
El sector pecuario fue el que sufrié las
mayores pérdidas: 11.001,7 millones de
colones (CNE, 2015b).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Chacon Cascante, 2015, en
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Si bien Costa Rica ha hecho esfuerzos
en el dmbito de la mitigaciéon del cambio
climatico, los avances en el campo de la
adaptacion son insuficientes. Es funda-
mental definir las prioridades de adapta-
cion a nivel nacional e identificar las dreas
clave del sector agricola que requieren
atencién. Ello demanda, entre otras cosas,
una fuerte articulacién del trabajo que
realizan muchos érganos y entes guber-
namentales con competencias en materia
ambiental.

El taller “Oportunidades para la adapta-
cioén del sector agricola al cambio climati-
co" organizado en 2014 en el marco de los
proyectos Cascada y Regatta®, convocé
a ONG, centros de investigacion, institu-
ciones de cooperacion afines al sector
agricola, el IMN, el MAG, el INTA y el Minae.
Sus conclusiones sefialan algunos aspec-
tos que es importante considerar. En ellas
se hace énfasis en la difusién de buenas
prdcticas productivas (café sombreado,
barreras y cercas vivas, proteccién de ser-
vicios ecosistémicos y précticas de adapta-
cién basadas en ecosistemas) tomando en
cuenta los ejemplos locales, la gestion de
la tecnologia y el conocimiento de manera
inclusiva, el manejo del agua y la unién
de esfuerzos para la gestién y la toma de
decisiones.

Fuente: Bouroncle et al., 2015.

La pesca es otra actividad productiva
relacionada con la alimentacién y a la vez
un factor relevante en la medicién de la
huella ecolégica (es uno de los seis tipos
de uso del territorio analizados). Este
Informe ha llamado reiteradamente la
atencién sobre la falta de datos bésicos
para la adecuada gestién de este sector,
pues se carece de estadisticas sistematicas
sobre captura y, ante todo, sobre la biodi-
versidad marina, la biomasa disponible
y los niveles de pesca adecuados para
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asegurar la sostenibilidad de las especies
aprovechadas.

En 2014 se manifestaron algunos de
los efectos del limitado control y resguar-
do que durante décadas ha prevalecido
en este 4mbito, asi como las implicacio-
nes del escaso ordenamiento territorial
marino-costero y las fuertes presiones
sobre la biomasa pesquera. Asi por ¢jem-
plo, la extraccién de camarén, que en la
década de los noventa ascendia a 5.000
toneladas métricas anuales, se redujo a
1.000 toneladas en 2013. Lo mismo suce-
did con las poblaciones de peces costeros,
que poco a poco han sido sustituidas
con especies peldgicas. Los desembarques
méximos reportados en este caso fueron
de 30.000 toneladas métricas en el afo
2000; a partir de esa fecha disminuyeron
gradualmente, hasta llegar a las 15.000
toneladas en 2013 (Jiménez, 2013).

Estudios realizados por el Incopesca
en conjunto con la UNA y la Agencia
de Cooperacién Japonesa comprobaron
que, lejos de cumplir con su objetivo,
en los periodos de veda la pesca se ha
incrementado (CGR, 2014c). Asi se com-
probé en el golfo de Nicoya, donde la
situacion se ha agravado sobre todo en
la zona de crianza (interior del Golfo).
En esta drea se redujo la talla promedio
de captura y de manera ilegal se sigue
usando el trasmallo de 2,5 pulgadas, que
se prohibié porque ocasiona la captura
de especimenes que no han alcanzado
la madurez adecuada para su aprovecha-
miento y dificulta que los peces y crusti-
ceos mds pequeiios escapen con facilidad.
Para el camardn blanco juvenil, la media
de captura pasé de 43,3 unidades por
kilogramo en 2009, a 57,2 en 2014, pese
a que, segin el Reglamento de la Ley de
Pesca y Acuicultura, ¢l méximo permi-
tido es de 30 individuos por kilogramo.
Cabe destacar que el promedio mds alto
se registr6 en noviembre de 2014 (60,9),
un mes después de finalizada la veda.
Otro estudio encontré que la corvina
reina, la corvina picuday el gualaje mano
de piedra también son especies amenaza-
das por las artes de pesca que se emplean
(Marin, 2015).

Quizds el tema que mdis debate ha
generado en los ultimos afios es el de
los permisos otorgados por el Sinac y el
Incopesca para la explotacién de aletas de

RECUADRO 4.4

Exportacion de aletas de tiburon martillo provoca debate

En la Jdltima edicién del infor-
me El Estado Mundial de la Pesca y
la Acuicultura (FAO, 2014a) Costa Rica
figura entre los mayores exportadores
de aletas de tiburén del periodo 2008-
2011, con volimenes que superan las 300
toneladas al afio, cifra muy superior a
la reportada por el Incopesca. EI mismo
documento sefiala que “la falta de notifi-
cacién de datos fiables sobre el comercio
internacional de tiburones, sobre todo
de aletas de tiburdn, se ha considerado
desde hace tiempo un problema".

A esto hay que agregar que, segun el
Incopesca'®, antes de diciembre de 2014
los cédigos arancelarios de las aletas no
estaban desagregados a nivel de especie,
por lo que no era posible cuantificar en
kilogramos y en colones o ddlares lo
exportado para el grupo de tiburones
martillo, una de las especies en mayor
peligro de extincion. Desde el punto
de vista ecolégico, los datos de la FAO
(20144a) significan que la matanza de tibu-
rones en el pais (solo para exportar sus
aletas) puede haber llegado -utilizando
numeros conservadores y considerando
solo el dato de las 300 toneladas anuales-
a 660.000 tiburones al afio. Esto es asi
porgue, en un ejemplar adulto promedio
(de unos 40 o 50 kilos) descargado fres-
co, las aletas pesan un kilo. Entonces, una
tonelada de aletas equivale a mil anima-
les. Cuando se exportan secas, las aletas
pierden entre el 60% y el 70% de su
peso, o sea, la tonelada original se reduce
a 400 kilos. Por lo tanto, para obtener
una tonelada de aletas secas se debe
matar 2.200 tiburones (E: Arauz, 2015).

Este tema se convirtié en una de las
controversias ambientales mds intensas
a inicios de 2015 y se relaciona con la
exportacion de aletas de tiburén martillo,
especie ahora incluida en el Apéndice

tiburén. Cabrera (2015) ha sefalado que
las autorizaciones concedidas no conta-
ban con el dictamen de extraccién no
perjudicial establecido en la “Convencién
sobre el comercio internacional de espe-
cies amenazadas de fauna y flora silves-
tres” (Cites, por su sigla en inglés). Este
hecho contradice la posicién asumida en
la Undécima Reunién de la Conferencia

Il de la "Convencién sobre el comercio
internacional de especies amenazadas de
fauna y flora silvestres” (Cites), vigente
desde septiembre de 2014. A raiz de
una segunda solicitud de Costa Rica para
autorizar la exportacion de estas aletas,
el Comité Cientifico Cites emitié un cri-
terio negativo, debido a la ausencia del
“dictamen de extraccién no perjudicial”
gue se requiere antes de decidir sobre la
posible exportacién de una especie o sus
subproductos incluidos en el Apéndice
Il. A la fecha no existe una metodologia
internacionalmente acordada para ela-
borar este dictamen en el caso de los
tiburones, a pesar de varios esfuerzos de
cooperacién auspiciados por la Secretaria
Cites y algunos paises, entre ellos Estados
Unidos.

En febrero de 2015, mediante la reso-
lucién R-Sinac-DE-011", el Sinac autorizé
la exportacién de aletas de tiburén mar-
tillo. El Incopesca ha aducido motivos de
interés publico para justificar el otorga-
miento de este permiso, dando a entender
gue el interés publico, al menos en este
caso, debe interpretarse en el sentido de
permitir el uso y comercializacién de un
recurso marino (bien podria ser cualquier
otro bien ambiental o un uso del terri-
torio) en atencién a los bajos ingresos y
las escasas oportunidades laborales de
algunos de los pescadores involucrados
en la captura y posterior suministro de
las aletas al exportador final. El Sinac ha
manifestado (resoluciéon R-Sinac-DE-014)
gue no aprobard mas permisos de esta
naturaleza hasta tanto no se haya elabo-
rado el respectivo dictamen de extraccién
no perjudicial.

Fuente: Cabrera, 2015 y Corrales, 2015b.

de las Partes de la “Convencién sobre la
conservacién de las especies migratorias
de animales silvestres” (Convention on
Migratory Species, CMS), donde Costa
Rica fue uno de los paises latinoameri-
canos que lideré la propuesta de incluir
el tiburén martillo (Sphyrnalewini) en el
Apéndice II de Cites (recuadro 4.4).



La transformacién de la estructura
productiva agropecuaria no solo afecta
los patrones de uso del territorio nacio-
nal y la gestién ambiental; también tiene
implicaciones en un campo que hasta
ahora no habia sido explorado en pro-
fundidad por este Informe: la seguridad
alimentaria y nutricional de la poblacién
(recuadro 4.5). Que los habitantes cuen-
ten con alimentos suficientes es un requi-
sito esencial para el desarrollo humano.
Costa Rica posee grandes extensiones
de tierras fértiles y una larga tradicién
agricola, pero segtin los expertos en las
ultimas décadas se percibe un patrén
decreciente en el cultivo de granos basi-
cos y un aumento en las importaciones
de alimentos de consumo masivo (E:
Dumani, 2015). Si bien el pafs no parece
enfrentar problemas de disponibilidad,
factores como el cambio climético y los
eventos meteoroldgicos extremos plan-
tean desafios que, de no ser abordados,
podrian aumentar las probabilidades de
que la ciudadanfa sufra inseguridad ali-
mentaria y nutricional.

Por lo anterior, es ttil conocer la reali-
dad del pais en esta materia ¢ identificar
algunos desafios particulares, a fin de
contar con insumos para cl debate sobre
las estrategias necesarias. Este apartado
revisa los principales componentes de
la seguridad alimentaria y nutricional,
y valora de manera general la situacién
nacional en este campo, con la informa-
cién disponible. Cabe sefialar que esta es
una primera aproximacion, no un estu-
dio exhaustivo, pues los factores rela-
cionados con este tema trascienden los
asuntos estrictamente ambientales que
son el objeto de este capitulo y ameri-
tan un andlisis integrado que podrd irse
construyendo en futuras ediciones.

Una de las metas del Plan Nacional de
Alimentos (2008) es aumentar la par-
ticipacién de la produccién local en el
consumo de alimentos. Sin embargo, al
hacer un balance general (entre lo que
se produce internamente y lo que se

RECUADRO 4.5

El concepto de seguridad alimentaria

El término sequridad alimentaria fue
acufiado en la Conferencia Mundial de
la Alimentacién, en 1974, y se definié
como la disponibilidad segura de unos
suministros alimentarios suficientes para
satisfacer las necesidades de consumo
per cdpita de un pais en todo momento,
incluso en afios de escasa produccién
nacional o de condiciones adversas en el
mercado interno. Este enfoque, centrado
en el contexto local, dio lugar al concepto
de sequridad alimentaria nacional, que
fue entendido como un componente de
la sequridad de los Estados. Sin embargo,
a finales de la década diversos actores
cuestionaron esta definicién por conside-
rarla reduccionista, pues no explicaba las
causas ultimas de las crisis alimentarias,
no hacia planteamiento alguno sobre la
distribucion de alimentos, ni reflejaba las
desigualdades existentes en el reparto de
los recursos.

En 1983 el andlisis de la FAO se con-
centré en el acceso a los alimentos, lo

importa) para los afios 1998 a 2011, se
observa una gran dependencia del mer-
cado internacional para cubrir la com-
posicién actual ¢ histérica de la dieta
costarricense. En ese periodo, el 61% de
los granos bésicos que se consumié en el
pais vino del exterior. El 34% del arroz,
el 69% del maiz y el 73% del frijol fueron
abastecidos con importaciones (Retana
et al,, 2014). Cabe senalar, ademds, que
estos productos provienen de naciones
muy vulnerables a eventos hidrometeo-
roldgicos.

Segtin datos de la FAO (2015), en los
periodos 1990-1992 y 2009-2011, y con
la excepcidn de Belice, la dependencia de
los cercales importados aumenté en toda
la regién centroamericana. Costa Rica es
el pais que registré en ambos periodos la
mayor relacién de dependencia (65,0%
y 82,4%, respectivamente), aunque el
mayor crecimiento en este indicador lo
mostraron Honduras (pasé de 22,0% a
56,5%), Panama (de 41,8% a 71,4%) y
Guatemala (de 21,4% a 43,0%).
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gue condujo a una definicién basada en el
equilibrio entre la demanda y el suminis-
tro. Por tanto, se sefialé que la seguridad
alimentaria no depende Unicamente de
la disponibilidad de recursos, sino que
ademas es preciso asegurar que todas las
personas tengan en todo momento acce-
so fisico y econémico a ellos (FAO, 2006).

En la Cumbre Mundial sobre la
Alimentacion (1996) se adoptdé un nuevo
concepto, el de sequridad alimentaria
y nutricional, que se asienta en cuatro
dimensiones: disponibilidad, acceso, uso
biolégico y estabilidad de la provisién
de alimentos. Desde esta perspectiva se
asume que hay seguridad alimentaria y
nutricional cuando todas las personas
tienen, en todo momento, acceso fisi-
co y econémico a suficientes alimentos
inocuos y nutritivos para satisfacer sus
necesidades y sus preferencias, a fin de
Ilevar una vida activa y sana (FAO, 2006).

Fuente: Chacén Araya, 2015.

Entre 2007 y 2012 el 95% de las
importaciones de granos basicos provi-
no de siete paises: Estados Unidos, El
Salvador, Colombia, Nicaragua, China,
Guatemala y México. Desde el primero
se import6 el 98,8% del arroz, el 84,6%
de frijol y el 33,6% del maiz (Retana et
al., 2014). Para los expertos esta es una
situacién de vulnerabilidad, dado que
porcentajes considerables de los granos
bésicos proceden de un solo lugar.

Si se analiza la composicién de la ofer-
ta doméstica de alimentos per cépita
entre 2001 y 2011, los datos muestran
reducciones en los kilogramos disponi-
bles por afo de tubérculos (de 122,4 a
110,9 kilogramos), cereales (de 255,8 a
247,3 kilogramos), hortalizas (menos de
10 kilogramos) y frutas (disminuyé en
58,8 kilogramos). Por el contrario, en
aceites vegetales, carne y leche aumenté
la oferta anual por persona (IICA, 2015).
El descenso de la oferta en el primer
grupo de productos es resultado tanto de
las tendencias recientes en los mercados
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internacionales, como de los cambios en
los patrones de alimentacion de los cos-
tarricenses, pues ha crecido la ingesta de
alimentos hipercaléricos con abundantes
grasas y azlicares, pero con escasas vita-
minas, minerales y otros micronutrientes
saludables (OMS, 2015).

Pese a la relevancia de las compras
externas, el pais exhibe una mejora en
su dependencia calérica. Esto significa
que, aunque se importa una proporcion
considerable de los productos que se con-
sumen, la energfa derivada de alimentos
que recibe la poblacién depende menos
de cllos. La participacién de las impor-
taciones en la oferta doméstica calérica
pasd de 40,7% en 2002, a 35,5% en 2011
(IICA, 2015). El Salvador, Guatemala
y Honduras también registraron dismi-
nuciones en este ambito. Por el con-
trario, Nicaragua tuvo un aumento, de
25,4% a 31,0% (grafico 4.8). En térmi-
nos de disponibilidad calérica, los paises
de Centroamérica superan en un 60%
los requerimientos energéticos diarios
minimos, un porcentaje muy cercano al
promedio de América Latina y el Caribe
(62%) y al reportado para Suramérica
(64%; FAO, 2014b).

En 2014, el VI Censo Nacional
Agropecuario registré un total de
36.930 fincas productoras de arroz, maiz
y frijol (INEC, 2015a). En conjunto para
estos tres granos, las hectdreas sembra-
das representaron un 4,0% del terri-
torio dedicado a actividades agricolas

(2.406.418 hectéreas).

La disponibilidad de productos no es
el dnico componente de la seguridad
alimentaria y nutricional, ni es suficiente
para garantizarla. Por el contrario, hay
multiples factores que dificultan el acce-
so a los alimentos a una parte importante
de la poblacién, y que se relacionan con la
persistencia de la pobreza, los bajos ingre-
s0s, la calidad del empleo, la exclusion y
otros problemas sociales y econdmicos.

Histéricamente, y de acuerdo con la
FAO (2014b), Costa Rica ha registrado
un nivel de subalimentacién (5,2%) muy
inferior al de la mayoria de los paises lati-
noamericanos. Ademads, en 2014 su por-
centaje de hambre, medido por el indice

GRAFICO 4.8

Participacion de las importaciones en la oferta calorica doméstica,
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global del hambre (GHI por su sigla en
inglés), fue de <5, valor que se considera
bajo (Ifpri, 2015). Sin embargo, el pais
muestra un escenario cambiante y, como
es sabido, registra una creciente desigual-
dad en la distribucién de los ingresos,
lo que puede afectar el acceso a los ali-
mentos. Los precios de estos productos
han aumentado mis répido que los de la
canasta de bienes utilizada para medir el
indice de precios al consumidor (IPC).
La tasa de inflacién de alimentos pasé de
4,1% en 2011, a 6,9% en agosto de 2014.
Aungque esta cifra fue la més alta de los
tltimos cuatro afios, se ubicé por debajo
de las reportadas para Jamaica (10,5%),
Bolivia (9,1%) y Guatemala (8,6%; FAO,
2014b).

A nivel internacional, la variacién
en los alimentos se refleja en el precio
al consumidor nacional. El costo de la
canasta bésica alimentaria'> (CBA) pasé6
de 18.006 colones en julio de 2004, a
45.116 colones en el mismo mes de 2014.
Esto representa un incremento del 15,2%
en términos reales. En las dos tltimas
décadas, la proporcién de hogares que no
acceden a la CBA (medida a partir de la
linea de pobreza extrema calculada por
el INEC en las encuestas de hogares) se
ha movido en un rango de entre 3,3% y
6,9%, con su punto maximo en 1996. En
términos absolutos, el nimero de hogares

en esta condicién aumenté de 39.000
en 1995, 2 95.000 en 2014 (grafico 4.9).
Los hogares més pobres y vulnerables
son los que destinan una mayor parte de
sus ingresos al consumo de alimentos.
Es necesario, entonces, disefiar politicas
publicas orientadas a corregir los efectos
de las variables macroeconémicas rela-
cionadas con el acceso a los alimentos, asi
como implementar programas de gene-

racién de empleo (Chacén Araya, 2015).

ARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Chacon Araya, 2015

Una actividad que ha contribuido de
manera significativa a reducir la insegu-
ridad alimentaria y nutricional de los
hogares rurales y, a la vez, a generar
ingresos para los pequefios productores,
es la agricultura familiar. Varios estudios
han demostrado que este modelo genera
alrededor del 70% de los alimentos a
nivel mundial, al tiempo que contribuye
a preservar la biodiversidad y el lega-
do cultural en las comunidades rurales

(MAG, 2012). En Costa Rica diversos
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Hogares sin ingresos suficientes para acceder a la canasta basica
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RECUADRO 4.6

Agricultura familiar y seguridad alimentaria: el caso de Tierra Blanca de Cartago

En 2011, la Universidad Nacional y la
Universidad de Costa Rica realizaron un
estudio no experimental cuantitativo®™ en
Tierra Blanca de Cartago, con el objetivo
de evaluar cémo contribuye la agricul-
tura familiar a la sequridad alimentaria
y nutricional de los hogares. Se deter-
min6 que aproximadamente el 60% de
las familias tiene seqguridad alimentaria.
El porcentaje restante enfrenta limita-
ciones o incertidumbre en cuanto a la
disponibilidad de alimentos saludables e
inocuos, o bien en la forma de adquirirlos
de manera socialmente aceptable (Pérez
et al., 2007, citado por Araya et al.,
2012). Ademds se observé que solo un
16,3% de las familias tiene una diversi-
dad dietética que le permite obtener los
nutrientes necesarios para una alimenta-
cion saludable.

La investigacién comprobd ademas
gue, tomando en cuenta los ingresos y
la cantidad de miembros de las familias,
el 65,0% de ellas no estd en capacidad
de cubrir el costo de una canasta basica
de alimentos (CBA). Esto significa que

los recursos econémicos que recibe cada
hogar son insuficientes para adquirir los
alimentos considerados como primordia-
les.

En el estudio también se consulté sobre
el acceso a servicios bdsicos como agua,
electricidad, seqguridad social, etc. Se
encontré que, en general, los servicios
gue reciben los agricultores en sus uni-
dades productivas no son suficientes, en
cantidad y calidad, para permitirles intro-
ducir y desarrollar nuevas tecnologias,
como sistemas de riego o infraestructura
para el procesamiento de los productos.

En suma, la investigacién comprobé
que la agricultura familiar contribuye a
mejorar la seguridad alimentaria y nutri-
cional de los hogares rurales de Tierra
Blanca de Cartago. No obstante, se desco-
noce el efecto real de este modelo sobre
la produccién agricola, asi como en la
reduccién del hambre y el mejoramiento
del perfil nutricional de la poblacién.

Fuente: Araya et al., 2012.
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actores sociales (gobierno, organismos
internacionales, universidades) realizan
esfuerzos por impulsar esta forma de
produccién (recuadro 4.6).

La proteccién del patrimonio natural
es uno de los logros mds significativos
de Costa Rica, no solo en términos de la
conservacién misma (ecosistemas y bio-
diversidad), sino también por las normas,
politicas e instrumentos que han impul-
sado avances como la recuperacién de
cobertura forestal que se observa desde
los afios noventa. Al igual que los 4mbi-
tos analizados en las secciones anteriores,
la gestién de los territorios protegidos
enfrenta retos asociados a su sostenibili-
dad, integridad ecolégica y permanencia.
Este apartado explora el desempefio de
la gestién ambiental en las dreas prote-
gidas y el estado de la cobertura forestal.
Ademds, presenta un estudio sobre el
impacto de las politicas para reducir la
deforestacion.

En materia de conservacién no hay
cambios significativos recientes. Aunque
en 2014 se produjo un leve incremento
en el drea bajo resguardo de la Red de
Reservas Privadas, que pasé de 81.845
hectireas en 2013 a 82.205 (E: Fallas,
2015), el sistema de 4reas silvestres prote-
gidas mantuvo su extensién en 2.855.973
hectareas (grafico 4.10). De ellas un
47,4% corresponde a sistemas continen-
tales o terrestres y el 52,6% a hébitats
costeros y marinos (Sinac-Minae, 2015b).
Esta correlacidn si es una novedad ocu-
rrida en los tltimos cinco afos.

Diversos estudios sefialan que, pese a
los esquemas de proteccion existentes, en
varios ecosistemas se perciben cambios
negativos. Por ejemplo, el Quinto Informe
Nacional al Convenio sobre Diversidad
Bioldgica, presentado a inicios de 2014,
reporta que en trece afos (1979-1992)
la extensién de los manglares pasé de
64.452 a 51.361 hectareas, y que en 2013
el remanente era de 37.420 hectdreas
(Sinac-Minae, 2014b). Esto indica que
en 34 afios los manglares del pais se redu-
jeron en un 42,0% (Corrales, 2015b).
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GRAFICO 4.10

Extension de las areas protegidas
(miles de hectareas)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Corrales, 2012 y 2015.

CUADRO 4.8

Calificacion de Costa Rica en el indice de salud de los océanos,

por meta. 2011 y 2014

Meta

Provision de alimentos
Oportunidades de pesca artesanal
Productos naturales
Almacenamiento de carbon
Proteccion costera

Medios de vida costera y economia
Turismo y recreacion

Sentido de pertenencia

Aguas limpias

Biodiversidad

Puntuacion global

Fuente: Elaboracién propia con datos de OHI.

Sobre otros ecosistemas, este capitulo
ha resefiado varias investigaciones que
revelan las amenazas y el grado de afec-
tacién que han sufrido, por ejemplo, las
aguas continentales y los bosques nubo-
sos (PEN, 2014).

Las principales deudas de proteccién
estdn en los ambientes marinos. Si bien
el drea protegida en esta zona ha crecido
significativamente en términos absolu-
tos, aun representa un escaso 3,0% del
territorio marino nacional. En el indice

de salud de los océanos (OHIL, por su

2011 2014
12 50
87 58
97 17
46 48
89 64
57 76
18 44
55 70
68 78
82 84
61 59

sigla en inglés) Costa Rica ocupé en 2014
la posicién 168 (4 en Centroamérica)
después de haberse ubicado en el lugar 38
anivel global en 2011. Obtuvo 59 puntos
(sobre 100) y, aunque exhibié una mejo-
ria en siete de los diez temas evaluados,
solo en cuatro su puntuacién fue igual
o superior a 70 (cuadro 4.8). Este indice
valora el desempefio de los paises en fun-
cién de una serie de “metas” relacionadas
con la conservacién (proteccién costera,
pesca artesanal, captura de carbono), los
servicios ecosistémicos y el impacto de

estos sobre el bienestar de las personas
(Corrales, 2015b). Las metas peor cali-
ficadas en el caso costarricense fueron
productos naturales (17) y turismo y
recreacién (44). En la primera categoria
se examina el aprovechamiento sosteni-
ble de recursos naturales para diversos
usos, como productos farmacéuticos y
decorativos, por ejemplo. En la segunda
se mide la proporcién de la fuerza labo-
ral contratada en el sector de turismo y
recreacion en las zonas costeras, asi como
sus efectos sobre el desempleo y la sos-
tenibilidad (OHI, 2015). No es posible
identificar las razones del cambio en estas
dreas, pues el informe no presenta valora-
ciones especificas por nacién.

También en los sitios declarados patri-
monio mundial natural Costa Rica
obtuvo resultados negativos en andlisis
internacionales. El informe Perspectiva
del Patrimonio Mundial de ln UICN
2014: “Evaluacion sobre la conservacion
de todos los sitios naturales del Patrimonio
Mundial” (Osipova et al., 2014) ubicé
estas dreas'® en la categorfa de “preocu-
pacién significativa’, lo cual significa que
estdn en riesgo ante amenazas presentes y
potenciales (debido, sobre todo, a la cre-
ciente presién por el uso de los recursos
y el territorio), por lo que se requieren
esfuerzos adicionales para preservarlos a
medianoy largo plazos (Corrales, 2015b).

En otro orden de ideas, y tal como
viene sucediendo desde hace varios afos,
en 2014 se reportaron avances en el cono-
cimiento de la biodiversidad. Nuevos
estudios e investigaciones permitieron
la actualizacién de los registros de espe-
cies existentes en el pais. Se describieron
381 especies antes desconocidas para la
ciencia, con lo cual el inventario en el
ambito terrestre llegd a 95.157 (cuadro
4.9). Ademis, se reconstruyd la infor-
macién sobre los mamiferos vivientes,
y se determind que hay 249 especies,
23 de cllas endémicas (Rodriguez et al.,
2014). La mala noticia es que la “Lista
Roja” de la Unién Internacional para la
Conservacién de la Naturaleza (UICN)
registré un crecimiento del 12,9% en el
numero de especies amenazadas entre
2011y 2014.

A lo largo de los afios este Informe ha
reiterado que, aparte de las limitaciones
en la gestién de las dreas protegidas,



CUADRO 4.9

Estado del conocimiento de la biodiversidad. 2011-2014

2011
Ndmero total de especies registradas 90.799
Ndmero de nuevas especies descritas 78
Total de especies amenazadas 2.686

2012 2013 2014
90.919 94.778 95.157
120 179 381
2.883 2.995 3.033

Fuente: Elaboracidon propia con datos de Obando, 2013, Rodriguez, et al., 2014, Obando G. et al., 2104, Ugalde,

2015y UICN, 2015.

por falta de recursos y otros aspectos
analizados en anteriores ediciones, la
informacién disponible no es suficiente
para dar seguimiento a la calidad de
los ecosistemas o el estado de la biodi-
versidad. Ese conocimiento es relevan-
te no solo por las amenazas derivadas
de la actividad productiva, sino por el
cambio climdtico y sus posibles efectos
sobre las condiciones naturales del clima.
Algunos avances recientes en este senti-
do son el disefio y puesta en marcha del
“Programa de monitoreo ecoldgico de
las 4reas protegidas y corredores bioldgi-
cos”, del Sinac-Minae, y otros esfuerzos
importantes de investigacién, como el
estudio “Actualizacién y redisefio de dos
medidas de conservacién para la adap-
tacién del sector biodiversidad ante el
cambio climético”, financiado por el BID
y ejecutado por el Sinac y la Direccién de
Cambio Climitico, ambos del Minae,
con el apoyo del Programa de Cambio
Climético y Cuencas del Catie. Este tra-
bajo se enfocd en el andlisis de las mues-
tras representativas de la biodiversidad
establecidas durante el proceso conocido
como Gruas II” y las alteraciones que
sufrirfan en escenarios climaticos futu-
ros, asi como en comprobar si los corre-
dores bioldgicos existentes funcionarian
como rutas de conectividad (climatica)
en esos mismos escenarios.

Segin esta investigacién, para mante-
ner muestras representativas de la bio-
diversidad bajo escenarios de cambio
climatico, los sitios de importancia para
la conservacién identificados en 2007
(Gras II) se deben aumentar en 151.000
y 8.000 hectdreas, respectivamente, en
los sistemas terrestres y marino-costeros.
Para estos tltimos el estudio propone
nuevas dreas de proteccién tierra aden-

tro, sobre todo en las zonas con poten-
cial para albergar humedales. En cuanto
a la conectividad climitica, se sugiere
incrementar en un 5% el actual sistema
de corredores bioldgicos (alrededor de
237.000 hectéreas), lo que facilitarfa que
las especies puedan seguir variando su
distribucién de acuerdo con los cambios
en el clima.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Corrales, 2015b, en

Los bosques no solo cumplen una serie
de funciones ambientales (resguardan
las costas y los cauces de los rios, man-
tienen los canales hidroldgicos, retardan
los procesos de erosion, fijan carbono,
alimentan y proveen habitats a la biodi-
versidad, entre muchas otras); también
son relevantes en los procesos producti-
vos y para la dotacién de recursos apro-
vechables. De ahi que su buen estado y
gestion sean fundamentales para el desa-
rrollo humano sostenible. En anteriores
ediciones este Informe sefialé como una
fortaleza la reduccién de la huella eco-
légica forestal (15,3% en una década)
y la inédita recuperacién de la cober
tura boscosa, que comenzé en los afios
noventa y en 2013 alcanzé el 52,4% del
territorio nacional. Como complemento
del analisis sobre el uso de la madera,
presentado al inicio del capitulo, este
apartado da seguimiento al estado de los
bosques y algunos de los retos para su
sostenibilidad.
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Diversas entidades ¢ investigaciones
reportan avances en la proteccién o recu-
peracién de bosques. El Sinac identificé
los cambios registrados desde 1992, asi
como las amenazas que pueden afectar
estos ecosistemas (cuadro 4.10). Como
se menciond, la cobertura presenta varia-
ciones positivas desde los afos noventa,
tanto cn bosques maduros como secun-
darios, aunque también hay evidencia
de pérdidas significativas en ecosistemas
especificos como el paramo y los man-
glares.

En este sentido, el Tribunal Ambiental
Administrativo (TAA) denuncié que
entre 2010 y 2014 desaparecieron cua-
trocientas hectdreas de manglar en la
costa del Pacifico, a causa de quemas,
talas e invasiones. El TAA abrié vein-
tiocho expedientes y ordend al Sinac
la recuperaciéon de mds de cien hecta-
reas en terrenos que son propiedad del
Estado (TAA, 2014). Aunque por ley
los manglares son zonas publicas con
proteccidn estatal y estd prohibida su
ocupacidn, el crecimiento de los cul-
tivos de cafia, palma africana y arroz,
la corta de arboles para aprovechar su
madera o urbanizar terrenos, asi como
un inadecuado manejo de las pesquerias
y la sedimentacién por un deficiente uso
del suelo en la parte superior de ciertas
cuencas, han puesto en serio peligro los
manglares de la provincia de Puntarenas
(Arguedas, 2014). La fragilidad de estos
ecosistemas no solo tiene efectos sobre
la recuperacion de la cobertura boscosa,
sino que ademas impacta negativamente
su capacidad de producir materia orgi-
nica, albergar distintas especies de fauna
(peces, mamiferos, aves, invertebrados e
insectos) y servir como sumidero para la
absorcién de gases de efecto invernadero
(recuadro 4.7).

Uno de los riesgos para los ecosiste-
mas forestales son los incendios. Segin
Sinac-Minae (2015a), en 2014 el fuego
destruy6 2.182 hectdreas en 4reas sil-
vestres protegidas (63,5% menos que en
2013). Las 4reas de conservacién Arenal
Tempisque, Huetar Norte y Tempisque
fueron las mas afectadas, con el 65,1%
del total. Segin categorias de mane-
jo, el impacto mds fuerte se observd
en los parques nacionales Palo Verde,
Guanacaste, Barra Honda, Dirid, Santa
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CUADRO 4.10

Cambios en cobertura y principales amenazas de los ecosistemas boscosos. 1992-2013

Cobertura Porcentaje
(hectdreas) de variacion
Ecosistema 1992 2013 1992-2013 Principales amenazas
Bosque natural (maduro) 1.293.670 1.582.000 22,3 Cambio climatico, déficit hidrico, incendios, extraccion ilegal de flora, deforestacidn
a pequefia escala, caceria, extraccion de fauna y empleo de plaguicidas en monocultivos
establecidos en dreas circundantes a los parches boscosos.
Bosque secundario 697.000  936.530 34,4 Déficit hidrico, incendios, cambio climatico.
Paramo 13.500 10.000 -259 Presion latente por variabilidad climdtica y recurrencia de incendios.
Manglar 51.350 37.420 271 Quemas, talas e invasiones para el establecimiento de cultivos de cafia, palma africana

y arroz; corta de drboles para aprovechar madera o urbanizar terrenos.

Fuente: Sinac-Minae, 2014b.

RECUADRO 4.7

Potencial de mitigacion al cambio climatico en los manglares del golfo de Nicoya

Pese a su relevancia como proveedores Puntarenas hasta Paquera. Para delimitar (Sinac-Minae y Fonafifo, 2014) y ademas

de servicios ecosistémicos indispensables las areas de manglar y estudiar la dindmi- se toma en cuenta el rango completo de
para el bienestar de miles de familias, los ca histérica de la cobertura del suelo se pérdidas de carbono al convertir mangla-
manglares son afectados por diferen- utilizaron hojas topogréficas, fotografias res en terrenos para otros usos produc-

tes procesos que generan presién sobre aéreas e imdgenes del satélite Landsat de  tivos (89%-96%, seqgun este andlisis), se
ellos, en dos sentidos: por un lado estdn 1945, 1956, 1985 y 2014. La estimacién tendria que en los veintidds afios incluidos
las amenazas terrestres (cambios en el de la persistencia, pérdida y ganancia del en el estudio se habrian liberado a la
uso del suelo y la hidrologia, contamina- mangle se hizo para los periodos 1956-1985  atmdsfera entre 18.609.319 y 20.072.973
cién, erosiéon, construccion de infraes- y 1985-2014. Las existencias de carbono se  megagramos de diéxido de carbono equi-

tructura) y por otro las amenazas mari- midieron con base en metodologias interna-  valente. De forma conservadora, se puede
nas (aumento del nivel del mar, marejadas cionales (Murdiyarso et al., 2009; Kauffman afirmar que esta emisién es al menos 2,1
mas frecuentes y fuertes). y Donato, 2012). Se registraron todos los  veces mayor que las emisiones de todo

La regién centroamericana no es ajena componentes de la biomasa sobre el suelo el pais (8.779,2 gigagramos de diéxido
a esta dindmica global; pero la situacién (arboles en pie, regeneracion, herbaceas de carbono equivalente) reportadas para

se agrava porgue una proporcion signi- y madera caida) y se tomaron muestras el 2005 en la Segunda Comunicacién
ficativa de sus habitantes depende de de suelo y densidad aparente hasta tres Nacional a la Convencidon Marco de las
la estabilidad de esos ecosistemas para metros de profundidad. Naciones Unidas sobre Cambio Climético
subsistir. En un esfuerzo por cuantificar Los resultados indican que entre 1956 (IMN-Minae, 2009).

la importancia de los manglares para las y 2014 el area de manglares del golfo de Ante este escenario, E: Cifuentes (2015)
poblaciones costeras de Costa Rica, el Nicoya pas6 de 15.620 a 13.516 hectareas. recomienda promover iniciativas y marcos
proyecto “Valoracién de los servicios eco- La mayor pérdida se dio entre 1956 y 1985, politicos que faciliten la restauracion de

sistémicos y del potencial de mitigacién cuando la extensién llegé a su punto mas los manglares del pais. Asimismo, que
del cambio climdtico en los manglares bajo: 13.187 hectdreas. Ademas, la conver-  todo esfuerzo en este sentido incluya
del golfo de Nicoya"”, ejecutado por el sién de manglares a otros usos, como parce- componentes de medicidn, reporte y veri-
Programa de Cambio Climatico y Cuencas las camaroneras y salineras, causé pérdidas ficacién, y se articule con las iniciativas
del Catie con el apoyo de la organizacién promedio del 92% (rango de 89%-96%) de REDD+ vy el Inventario Forestal Nacional,
Conservacion Internacional, se enfocé en las existencias originales de carbono. Esta  a cargo del Fonafifo y el Sinac, respecti-
la captura de carbono y otros servicios reduccién es semejante a la reportada en vamente. Las recientes experiencias de
que contribuyen con los medios de vida otros sitios donde se han determinado las desarrollo comunitario y restauracion

de las comunidades cercanas a los man- diferencias de carbono entre usos del suelo  ecoldgica lideradas por Conservacion
glares. El proyecto fue el primero en rea- sustitutos de la cobertura de manglar. En Internacional en el golfo de Nicoya
lizar este tipo de investigacion y en vincu- el Pacifico Central esa pérdida asciende demuestran que es imprescindible el invo-
lar sus resultados con el fortalecimiento al 86% del carbono original (E: Cifuentes, lucramiento de las comunidades locales
y el desarrollo de respuestas adaptativas 2015). en todos estos procesos.

por parte de la poblacion. Si se considera que la cobertura de man-

El trabajo se Ilevé a cabo en la mar- glares a nivel nacional se redujo a 37.420
gen interna del golfo de Nicoya, desde hectdreas de las 51.350 existentes en 1992 Fuente: Cifuentes Jara et al., 2015.



Rosa y Rincén de la Vieja. En cuanto al
tipo de vegetacién, la mayor incidencia
se dio en los humedales, especialmente
los de Palo Verde y Cafio Negro (gré-
fico 4.11). Entre las principales causas
figuran el vandalismo (27,5%), la quema
de pastos (23,9%), el cambio de uso del
suelo (22,5%), las quemas agropecuarias
(15,9%), las actividades de caza (10,1%;
Sinac-Minae, 2014a).

El incremento de la cobertura forestal
se debe, en gran medida, a la implemen-
tacién del programa de pago por servi-
cios ambientales (PSA). En su modalidad
de proteccidn de bosques, este programa
cubre un 4rea que pasé de 88.830 hectd-
reas en 1997 a 43.321 en 2014. En este
ultimo afno bajo el esquema del PSA se
contrataron 49.455 hectdreas (un 27,7%
menos que en 2013) distribuidas del
siguiente modo: 87,6% en proteccién de
bosque, 7,1% en reforestacion, 4,3% en
regeneracién natural y 1,0% en manejo
de bosque (Fonafifo, 2015b). Hasta el
2014 la protecciéon de bosque concen-
traba la mayor cantidad de las hectdreas
contratadas (89,5%).

Para que ¢l PSA sca autosuficiente y
sostenible en el largo plazo existe una
serie de retos técnicos, institucionales
y financieros (véase Herndndez et al,
2015). El presupuesto asignado a este
programa en 2014 fue de 14.000 millo-
nes de colones, lo que equivale al 1% del
PIB del sector agricola. EI mayor porcen-
taje provino del Presupuesto Ordinario
de la Republica (gréfico 4.12). La otra
fuente de recursos del PSA, el proyecto
Ecomercados'®, que en 2013 llegé a apor-
tarle 5.900 millones de colones, finalizé,
por lo que en 2014 su contribucién fue
minima (Fonafifo, 2015b). Los nuevos
contratos otorgados abarcan un 43,6%
de las solicitudes presentadas y la mayor
demanda se origina en las zonas San José
Oriental, Nicoya, Palmar Norte y San
Carlos (Robalino y Villalobos, 2015).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Hernandez et al, 2015, en

GRAFICO 4.11
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Area afectada por incendios en areas silvestres protegidas,
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Sinac-Minae, 2015a.

GRAFICO 4.12

Presupuesto del PSA, segin fuente de financiamiento
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Fonafifo, 2015b.

En las dltimas cinco décadas Costa
Rica ha desarrollado diversas estrategias
de conservacién que le han generado
réditos positivos en su agenda y le han
permitido capitalizar su imagen a nivel
internacional. No obstante, pocas veces
s¢ ha evaluado el impacto de las politicas
publicas sobre la recuperacién de ecosis-
temas y los medios de vida de las personas
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que habitan los territorios periféricos o
franjas de influencia. Esta informacion es
relevante como insumo para la toma de
decisiones, en tanto permite identificar
cuiles instrumentos son mas efectivos
paralograr los objetivos propuestos y bajo
qué condiciones. Ademds, ayuda a mejo-
rar el diseno de las politicas para produ-
cir mayores impactos, o los mismos con
costos menores (Robalino y Villalobos,
2015). Como un primer acercamiento en
este sentido, a continuacidn se sintetizan
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los resultados de varios estudios que han
demostrado que las 4reas protegidas y el
PSA han tenido efectos significativos en
la disminucién de la deforestacién y en
las condiciones socioeconémicas de los
pobladores de zonas cercanas a parques
nacionales.

La Ley de Biodiversidad, n° 7788,
promulgada en 1994, cred el Sistema
Nacional de Areas de Conservacién
(Sinac) como ente encargado de gestionar
y coordinar las competencias en materia
forestal, vida silvestre, dreas protegidas,
proteccién y conservacién del uso de
cuencas hidrograficas y sistemas hidricos,
con el fin de dictar politicas, planificar y
ejecutar procesos dirigidos a lograr la sos-
tenibilidad en el manejo de los recursos
naturales (Sinac-Minae, 2015c).

En la actualidad las 4reas protegidas
cubren aproximadamente el 26,5% del
territorio continental. Cerca de la mitad
de este espacio corresponde a veintiocho
parques nacionales. La particularidad de
Costa Rica, por ¢jemplo frente a los
demds paises centroamericanos, es que
una proporcion significativa de su terri-
torio (13,1%) estd protegida bajo moda-
lidades restrictivas. Los parques naciona-
les y las reservas bioldgicas pertenecen a
las categorias de conservacién mis estric-
tas segin la calificacién de la Unién
Internacional para la Conservacién de la
Naturaleza” (UICN; cuadro 4.11).

Un primer estudio con el enfoque antes

CUADRO 411

descrito es el realizado por Andam et al.
(2008), quienes analizaron el impacto de
las 4reas silvestres protegidas establecidas
hasta 1996 sobre la deforestaciéon del
periodo 1960-1997. Para cllo efectuaron
comparaciones entre parcelas sometidas
a alguna modalidad de conservacion y
zonas similares, pero no resguardadas.
Los autores comprobaron que la politica
de conservacion evité que un 10,0% del
bosque dentro de las zonas protegidas
fuera deforestado. En una investigacion
posterior determinaron que, ademds, un
13,5% de la superficie sin bosque en las
areas protegidas fue reforestado (Andam
etal., 2013).

Por su parte, un andlisis centrado en
los parques nacionales y las reservas bio-
légicas encontrd que, entre 1986y 1997,
las dreas protegidas que tuvieron mayor
efecto sobre la reduccién de la defores-
tacién fueron las ubicadas cerca de la
capital, proximas a las carreteras nacio-
nales o en terrenos relativamente planos
(véase Robalino y Villalobos, 2015). El
impacto de los parques nacionales en
los territorios adyacentes varia segun los
costos de transporte y la rentabilidad del
bosque. Asi, la deforestaciéon aumenta
de modo significativo en terrenos cer-
canos a las carreteras en zonas alejadas
del turismo (bajos costos de transporte
que implican alta rentabilidad de usos
alternativos), mientras que no hay defo-
restacion cuando las carreteras estdn lejos

Categoria de las areas silvestres protegidas segin calificacion de la UICN

Categoria de manejo de Costa Rica
Reservas bioldgicas

Parques nacionales

Refugio nacional de vida silvestre

Humedal (incluye manglares)

Areas protectoras

Reserva forestal

Otras categorias (reservas naturales absolutas,
monumento nacional, monumento natural)

Total

Fuente: Sinac-Minae, 2015b.
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IV
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Categoria de manejo de UICN

Reserva natural estricta

firea natural silvestre

Parque nacional

firea de manejo de habitats/especies
firea de manejo de habitats/especies
frea protegida manejada

firea protegida manejada

Reserva natural estricta

Area natural silvestre

Parque nacional

Monumento natural

y hay influencia del turismo (altos costos
de transporte y alta rentabilidad por
mantener el bosque). Se ha planteado la
hipétesis de que a partir del afio 2000,
con la implementacién de la Ley 7575,
que prohibe el cambio de uso del suelo,
la deforestacién en las 4dreas cercanas a
los parques nacionales ha disminuido
(Robalino et al., 2015b).

Otro trabajo indagé acerca del impac-
to del PSA en la cobertura forestal de la
zona de Sarapiqui. Se estudié el periodo
19972005 utilizando imégenes satelita-
les y comparando fincas de caracteristicas
similares, con y sin PSA. Se determind
que el programa aumenté entre un 11%
y un 17% el 4rea promedio de bosque
(Arriagada et al., 2012). Por el contrario,
un estudio para la regién de Hojancha
hallé un bajo aporte del PSA a la cober-
tura existente (Rugtveit, 2012).

De acuerdo con una estimacién de
Robalino y Pfaff (2013), entre 1997 y
2000 el PSA evité que dos de cada mil
hectareas protegidas bajo esta modalidad
fueran deforestadas anualmente, o bien
diez hectireas de cada mil en los cinco
afos de duracién del contrato. Los autores
aclaran que si bien este impacto parece
pequerio, ello se debe a que ya en esa época
las tasas de deforestacién eran bajas.

Sin embargo, a medida que el progra-
ma se fue consolidando también crecid
su efectividad. Robalino et al. (2008)
estiman que entre 2000 y 2005 el PSA

Porcentaje del area continental
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redujo la deforestacion en alrededor de
un 0,4% por ano. Esto significa que en
cinco anos se preservaron veinte hec-
tdreas de cada mil (cuatro por afo), es
decir, el doble de lo reportado para el
periodo 1997-2000. Entre las razones
que explican este avance estdn los cam-
bios en la forma de asignar los pagos y
la priorizacién de los criterios asociados
a la dotacién de servicios ecosistémicos.
Estos resultados aportan insumos rele-
vantes a la discusiéon sobre los asuntos
que se deben privilegiar en el proceso
de aprobacién del PSA. Por cjemplo,
actualmente se asigna 80 puntos sobre
100 posibles a los bosques que protegen
el recurso hidrico y, segtin los expertos, se
deberia hacer algo similar con el riesgo de
deforestacidn, determinado a partir de
caracteristicas observables como la pen-
diente y la cercania a centros urbanos y
carreteras (Robalino y Villalobos, 2015).

En linea con la anterior, se encontrd
que la deforestacidn se reduce mas cuan-
do las propiedades contratadas bajo el
PSA se ubican lejos de parques nacio-
nales. Esto se explica por el efecto que
tiene, en las zonas aledanas, la vigilancia
que se hace dentro de los parques para el
cumplimiento de la Ley 7575. Por tanto,
una vez establecido un parque, el efecto
adicional del PSA es muy limitado. Por
la misma razdn, implementarlo en 4reas
contiguas no genera mayores beneficios
(Robalino et al., 2015a).

Por dltimo, en materia de impacto
social, no hay evidencia de que los par-
ques nacionales y el PSA hayan incre-
mentado la pobreza en las comunidades
vecinas (Robalino y Villalobos, 2015).
Por el contrario, los resultados muestran
que los trabajadores que viven cerca de
las entradas de los parques nacionales
reciben, en promedio, un salario que
es alrededor de un 8% mayor que el de
trabajadores con caracteristicas similares
que viven lejos de los parques (Robalino y
Villalobos, 2014). Madrigal et al. (2014)
llegaron a conclusiones parecidas en el
caso de poblaciones aledafias a las dreas
marinas protegidas. Con respecto al
PSA, en términos generales las estima-
ciones realizadas hasta el momento indi-
can que esta politica no ha aumentado ni
disminuido significativamente la pobre-
za en el pals.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

veéase Robalino v Villalobas, 2015, en

Costa Rica ha logrado avances en el
tratamiento conceptual e institucional
del riesgo de desastres, como se verd en la
seccién “Procesos de la gestién ambien-
tal”. Sin embargo, la reduccién de la
vulnerabilidad socialmente construida
es lenta, dado que esta se relaciona con
muchos aspectos sociales, econémicos
y de planificacién en los cuales existen
rezagos. Incluso en afios como los recien-
tes, en los que el nimero de eventos ha
sido bajo, se reportan dafios importantes.
Por eso este apartado ofrece también una
vision de largo plazo sobre el impacto
de los desastres a nivel geogrifico y en la
pérdida de vidas humanas.

En 2014 la ocurrencia de eventos dafi-
nos disminuy6 un 41,2% con respecto al
2013, sobre todo por razones climaticas.
Su efecto en términos de desastres de
pequena escala pero recurrentes siguid
siendo significativo para ciertas poblacio-
nes. El afio estuvo marcado por la presen-
cia del fenémeno ENOS y por anomalias

CUADRO 412
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atmosféricas que, paralelamente, causa-
ron inundaciones en algunas zonas y
sequia en otras. De un total de 429 fené-
menos, el 43,1% correspondié a inun-
daciones y lluvias, un 20,5% a sequias,
un 18,4% a vendavales, un 14,7% a des-
lizamientos, un 1,2% —en cada caso— a
tormentas eléctricas y marejadas, y un
0,9% a la actividad volcinica (cuadro
4.12). En relacién con el afio anterior,
las inundaciones, los deslizamientos y
los vendavales registraron 18,2, 7,4 y 4,4
puntos porcentuales menos, respectiva-
mente (Brenes, 2015).

En total, en 2014 veintitrés personas'®
fallecieron por desastres, 11.204 resul-
taron damnificadas y otras 28 heridas.
Ademds se reportaron 2.680 viviendas
afectadasy tres destruidas (Brenes, 2015).
Las pérdidas de instalaciones constituyen
otra gran preocupacion ya que, por un
lado, impactan con mds frecuencia a los
hogares de bajos ingresos, los pequefios
comerciantes, carreteras y edificaciones
locales y, por otro, evidencian los rezagos
de inversion en infraestructura para la
reduccién de riesgos.

El 54% de los desastres registrados
se concentrd en diecisiete municipios.
Los mis afectados fueron Puntarenas
y Pococi (24 cada uno), Pérez Zeledén
(20), San Carlos (19), Golfito (18) y
Desamparados (13). A nivel distrital

los mayores efectos se produjeron en

Eventos daiiinos, segiin tipo. 2010-2014

Tipo de evento 2010 2011 2012 2013 2014
Inundacién, lluvias, tempestad 767 667 318 447 185
Deslizamiento 206 282 156 161 63
Sismo 6 7 117 0 0
Vendaval, tornado 78 57 92 102 79
Avenida torrencial 10 9 7 12 0
Tormenta eléctrica 4 4 6 6 5
Marejada 9 7 4 1 5
Sequia 0 0 0 0 88
Actividad volcanica 6 0 0 0 4
Total 1.086 1.033 700 729 429

a/ En este rubro, el desglose de reportes de 2014 es el siguiente: 173 inundaciones, 6 tempestades y 6 eventos

asociados a la lluvia, para un total de 185.

Fuente: DesInventar, 2015.
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Guapiles, Limén, Guaycard, San Isidro
de El General y San Vito, localidades que
por sus caracteristicas —demograficas,
socioecondmicas y territoriales— son mas
vulnerables al riesgo existente y presen-
tan mayores dificultades para avanzar en
su prevencion.

Gracias a los registros de la base de
datos DesInventar, que abarca 44 afios, se
puede reforzar esa misma relacién al ver
el impacto territorial con perspectiva de
largo plazo. Entre 1970y 2014 se report6
un total de 13.239 incidentes originados
en fenémenos hidrometeorolégicos que
provocaron algtn grado de dafo en las
poblaciones, sus medios de viday servicios
basicos como infraestructura vial, educa-

MAPA 4.3

tiva, energética, de agua y sancamiento o
de salud. Las inundaciones, deslizamien-
tos y vendavales acumularon el 96,7%
de los eventos dafiinos (62,2%, 26,2%
y 8,3%, respectivamente). Los distritos
con mayor nimero de pequefios, media-
nos y grandes desastres fueron: Alajuela
(Alajuela), Siquirres y Limén (Limén),
Quepos (Quepos), Guaycard y Golfito
(Golfito), Corredores (Corredores),
Gudpiles (Pococi), Desamparados y San
Miguel (Desamparados), San Isidro
de El General (Pérez Zeledén), Aserri
(Aserri), San Sebastidn y Pavas (San José)
y Turrialba (Turrialba); todos ellos fue-
ron impactados por cien o mds eventos
en el periodo de andlisis (mapa 4.3).

Ndmero total de eventos daiinos, por distrito. 1970-2014
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Cuando se analiza esta informacién
por medio de cartogramas se llega a
dos conclusiones interesantes. En primer
lugar se observa que, contrario a la per-
cepcion general de que los desastres son
un asunto de las zonas periféricas, los
espacios urbanos y con mayores concen-
traciones de poblacién también tienen
distritos donde el impacto es recurrente.
El cartograma 4.1 muestra el tamano de
los distritos, modificado segun la canti-
dad de habitantes, y el nimero de eventos
ocurridos entre 1970 y 2014. Como se
puede notar, los distritos metropolitanos
exhiben diversidad en cuanto al nimero
de eventos reportados, y en varios de
ellos se presentan algunas de las cifras
mds altas del pais, como es el caso de
San Miguel, Aserri, Alajucla, Pavas y
La Uruca, similares a algunas regiones
periféricas que tienen menos habitantes.

En cambio, cuando se mide el impacto
sobre la poblacién si se observa una dife-
rencia en perjuicio de los distritos rurales
y periféricos. El cartograma 4.2 muestra
el tamano de los distritos de acuerdo
con el numero de eventos reportados
y la cantidad de personas damnifica-
das por los desastres. Como se nota, en
regiones alejadas de la GAM, costeras y
fronterizas (como Parrita, Paso Canoas,
Filadelfia, Matina y Guaycard, por ¢jem-
plo), un nimero similar o menor de even-
tos genera una cantidad de damnificados
mucho mayor que en los distritos metro-
politanos. La pobreza, el mal estado de
las viviendas y otros factores que deben
ser estudiados en detalle explican esta
situacion.

. Simbologia:
[] Limite provincial
Eventos por distrito:
1-15
16 - 30
! 3-50
P s0-7s
B 75-100
B 100150
B is50 - 200

Fuente: Orozco, 2015, con datos de DesInventar, 2015.
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Ndmero de eventos y cantidad de personas damnificadas® por distrito. 1970-2014

Eventos por distrito
1970-2014
Sin evenlos
_ Details
| De 16a 30
W De3taso
[ pes1a7s
B oe 788 100
I o= 1002 150
Bl o= 150a 210

1870-2014
350 0 menos
| De 350 2 1000
0 0w 1001 & 2500
B o+ 2501 5 5000
B o« 5000 8 BET0
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a/ El cartograma 4.1 estd modificado segin la poblacion de cada distrito, y el cartograma 4.2 sequn el nimero de eventos.

Fuente: Murillo, 2015a, con datos de Deslnventar, 2015.

En el periodo 1970-2014 los desas-
tres cobraron las vidas de 430 personas
(cuadro 4.13). Llama la atencién que las
muertes por inundacién han ido decre-
ciendo (producto de mejores medidas
preventivas, los sistemas de vigilancia y
monitoreo de cuencas y la organizacién
institucional y comunitaria enfocada en
el manejo de los desastres), en tanto
que las originadas en rayeria han ido en
aumento.

Otro hecho relevante es que en los
ultimos afos, mientras ha descendido
el ndmero relativo de eventos asociados
a fendémenos naturales, los accidentes
quimico-tecnoldgicos han aumentado.
El Benemérito Cuerpo de Bomberos de
Costa Rica reportdé que, en 2014, en
el 98,5% de los casos relacionados con
materiales peligrosos intervino el gas
licuado de petréleo (GLP; Cuerpo de
Bomberos, 2015a). Aunque la cantidad
de emergencias fue menor (5.363) que
en anos anteriores, se mantiene una alta

proporcién de accidentes por esta causa,
tendencia ya sefialada en otras ediciones
de este Informe (grafico 4.13). El sec-
tor més afectado fue el residencial, por
la elevada incidencia de fugas de GLP
en el uso doméstico. Aunque en menor
grado, hay otras sustancias que generan
emergencias, como liquidos inflamables
y corrosivos, amoniaco, cloro, peréxi-
dos y materiales venenosos y radiactivos
(Brenes, 2015).

También preocupa el tema de los
incendios estructurales, es decir, los que
se presentan en viviendas, locales comer-
ciales, edificios y otros. En 2014 hubo
182 casos de este tipo. Las autoridades
reportan que el sector més afectado fue
el residencial y que la principal causa fue-
ron fallas en sistemas eléctricos que no
reunian las condiciones minimas reque-
ridas, pese a la entrada en vigencia del
nuevo Cdédigo Eléctrico en 2012. Dada
la vulnerabilidad social de algunos gru-
pos de la poblacioén, el riesgo de incendio

CUADRO 413

Personas fallecidas por desastres,
segin tipo de evento. 1970-2014

Tipo de evento Muertes
Deslizamientos 209
Inundaciones 126
Flujos de lodo y avenidas torrenciales 59/
Rayeria 23
Lluvias 6
Vendavales

Marejadas 3
Total 430

a/ Veintitrés de estas muertes se dieron en un solo
evento en Calle Lajas de Escaz(, en el afio 2010.

Fuente: DesInventar.

aumenta. En el afno de estudio 1.494
personas resultaron afectadas por este
motivo; de ellas 911 (61,0%) eran adultos
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GRAFICO 413
Accidentes quimico-tecnoldgicos
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Fuente: Cuerpo de Bomberos, 2015a.

mayores y 583 (39,0%) menores de edad
(Cuerpo de Bomberos, 2015b). En total
murieron seis ninos y adolescentes, el
nimero mds alto de los tltimos cinco
afios (Brenes, 2015).

La evidencia recabada muestra la nece-
sidad de trabajar en: i) la construccién
de una plataforma de informacién para
la gestién del riesgo de desastre, ii) el
disefio de una estrategia y un conjunto
de mecanismos de proteccién financiera
ante desastres vy iii) la definicién de una
metodologia oficial para el cdlculo de
pérdidas y el andlisis de la vulnerabili-
dad. Ademds es fundamental que haya
voluntad politica para que las propuestas
sectoriales y nacionales se contemplen
en la planificacién (nacional, sectorial,
territorial) y cuenten con el debido res-
paldo presupuestario para su ejecucién.
Asimismo, es preciso que las agendas de
atencion del riesgo de desastre y adapta-
cién al cambio climatico se armonicen a
nivel politico y operativo (Brenes, 2015).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Brenes, 2015, en

Esta secci6n tiene como guia el segun-
do concepto que sustenta este capitulo: el
de los procesos que construyen la gestion
ambiental. Desde esta perspectiva se exa-
mina el desempeno de los actores sociales

GRAFICO 414
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y politicos, las interrelaciones entre ellos
y el marco normativo ¢ institucional, el
territorio y los recursos naturales.

Este ano se abordan tres 4reas temati-
cas. En primer lugar se da seguimiento
a la conflictividad socioambiental, con
informacién de la base de datos de accio-
nes colectivas del Programa Estado de
la Nacién (PEN). Luego se ofrece un
analisis de la normativa ambiental apro-
bada en 2014, asi como de las capacidades
de regulacién y fiscalizacion del Estado.
Se reportan las denuncias y la tendencia
reciente a la judicializacién de los con-
flictos en este campo. Ademds se presenta
un estudio novedoso sobre la legislacion
energética promulgada desde 1950, el cual
describe las caracteristicas y la evolucién
de esa normativa en distintos momentos
de la historia nacional. Por tltimo, se
valoran los esfuerzos realizados en materia
de cambio climdtico y se revisa la agenda
internacional de Costa Rica, sus acciones
y compromisos en este tema.

En varias ediciones de esta seccidn se
ha analizado la problemitica del ordena-
miento territorial desde diversas perspec-
tivas (normativa, institucional, urbana,
costera). En esta ocasién se prepard un
capitulo especial sobre este tema, que se
presenta en la segunda parte del Informe,
“Debates para el desarrollo”. En él se des-
cribe el panorama general del pais en este
dmbito, con énfasis en el Valle Central y
en los costos que implica la falta de pla-
nificacién adecuada, los cuales se reflejan
en el transporte, la infraestructura, el
mercado de tierras y la conflictividad
social.

La gestién ambiental es motivo de
una intensa conflictividad social, que se
expresa tanto en espacios formales e ins-
titucionales (como se verd mas adelante),
como a través de acciones colectivas'’. En
2014 estas ultimas alcanzaron el nimero
mis alto de que se tiene registro.

En el Vigésimo Informe se elaboré un
perfil de la conflictividad ambiental en el
pais con informacién de la base de datos
de acciones colectivas del PEN, que en
aquel momento abarcaba un periodo de
veinte afos (1994-2013). Se determind
que el tema tiene una presencia creciente
en la protesta social, y que se diferencia
de esta en que no siempre muestra los
mismos “picos” de movilizacién (véase
el capitulo 5), sino que se desarrolla con
acciones dispersas a lo largo del tiempo.
También se encontré que la mayoria de
las protestas se dirige contra el Estado,
y que sus protagonistas son los grupos
de vecinos, no los gremios laborales que
dominan la protesta en general. Los pro-
blemas ambientales movilizan mucho en
el plano local. Entre 2010 y 2014 hubo
niveles altos y sostenidos de protesta, no
“picos” centrados en un gran tema, sino
un gran namero de acciones con muchos
tipos de motivaciones. La conflictividad
ambiental no es ajena a esta tendencia:
salvo un atipico momento de alta movi-
lizacién en 1996 (contra la operacién
de rellenos sanitarios, sobre todo en Rio
Azul), desde 2010 se han registrado las
cifras mds altas de acciones colectivas
sobre este tema (grafico 4.14).



Como se nota en el grifico 4.14, esta
tendencia de alta movilizacién por asun-
tos ambientales tuvo su punto mds alto
en 2014, que se convirtié asi en el afio
con mayor nimero de acciones colec-
tivas sobre el tema desde que se cred la
base de datos (1993). Se presentaron 57
protestas, que equivalen a un 9,7% de los
registros para todos los temas (585). La
suma de estos cinco afos consecutivos de
intensa conflictividad (2010-2014) arroja
un total de 199 acciones colectivas, que
representan mds del 60% de todas las que
se dieron en los diecisiete afios previos.

Al desglosar los datos por meses (grafi-
co 4.15), esta cifra histdrica parece expli-
carse por las catorce acciones colectivas
reportadas en marzo de 2014, el mes con
mds registros en los veintidds afos anali-
zados. Esto se debe a la convergencia de
una serie de protestas relacionadas con el
recurso hidrico (falta de agua en comu-
nidades, contaminacién por arsénico y
mala gestion comunal), la oposicién a la
pesca de arrastre y la captura de atin con
cerco, las quejas por la recepcién de basu-
ra de comunidades alejadas (casos de La
Carpio y Pérez Zeleddn), la resistencia a
proyectos hidroeléctricos y solicitudes de
intervencién del Minae.

Como se dijo, la protesta ambiental es
impulsada sobre todo por actores loca-
les. Entre 1993 y 2014, el 49,8% de

las acciones colectivas fue realizado por

GRAFICO 415

Acciones colectivas registradas en
materia ambiental, por mes. 2014
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vecinos y vecinas, y un 26,9% por grupos
ambientalistas. Esta cifra varia afio con
afio (gréfico 4.16), pero es muy distinta a
la tendencia general de las movilizaciones
en el pais, que son dirigidas mayoritaria-
mente por los gremios de trabajadores.
En 2014 de nuevo los vecinos fueron los
protagonistas de la protesta ambiental
(47%), seguidos por un conglomerado de
otros actores (comunidades indigenas,
estudiantes, grupos religiosos, empresa-
rios y otros) con 18%, los productores
agropecuarios con 16% y grupos ambien-
talistas con 12%.

En 2014 también se repitié el hecho
de que la mayoria de las acciones colec-
tivas sobre temas ambientales se dirige
contra el Estado. En conjunto, minis-
terios, municipalidades, instituciones
descentralizadas, Asamblea Legislativa,
Gobierno, Presidente de la Republica,
Poder Judicial, entidades de regulacién
y alcaldes, concentran el 80% de las pro-
testas, tendencia que se ha mantenido
ya por varios anos. En los cinco afios
de mayor conflictividad, las acciones se
enfocaron sobre todo en los ministerios
y las municipalidades, y sus motivaciones
fueron la defensa del ambiente (19), la
mejora en la calidad o costo de un ser-
vicio o infraestructura (17) y el apoyo u
oposicién a una ley, reglamento, plan o
decreto (11).

GRAFICO .16
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En varias de sus ediciones este capi-
tulo ha reportado que Costa Rica tiene
un amplio y complejo marco normativo
para el sector ambiental, y que existen
dificultades para su aplicacién y para la
coherencia entre las disposiciones legales
y las acciones publicas y privadas. Este
apartado da seguimiento a tres aspectos.
Comienza resefiando las principales leyes
y normas aprobadas en 2014, para luego
examinar las capacidades de regulacién y
fiscalizacion del Estado, poniendo énfa-
sis en la tendencia a la judicializacién
de los conflictos ambientales. En tercer
lugar se hace una mencién particular
de Ia reciente creacién de instrumentos
relacionados con la gobernanza marina
y, finalmente, como aporte especial, se
presenta un estudio sobre la legislacion
energética promulgada en el pais desde

1950.

El marco normativo ambiental de
Costa Rica ha crecido a un ritmo acele-
rado en los tltimos afios. En la mayoria
de las 4reas temdticas que lo componen se
han establecido regulaciones especificas,
y son pocos los casos en que se aprueban
instrumentos que abordan de manera
integrada la gestion ambiental o buscan

Acciones colectivas sobre temas ambientales, por actor
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transformar los patrones de uso del terri-
torio y los recursos. Ademas, al igual que
en otros ambitos de la vida nacional, las
disposiciones promulgadas carecen de los
recursos necesarios (humanos, financie-
ros ¢ institucionales) para su aplicacién
inmediata y efectiva (véase capitulo 5).

En 2014 se adoptaron mds de noventa
disposiciones, entre leyes, reglamentos y
decretos (cuadro 4.14), aunque no todas
implican cambios sustantivos en la ges-
tién ambiental. Un ejemplo relevante es
la “Ley de protecciéon de los ocupantes
de zonas clasificadas como especiales”,
que sustituydé la moratoria al desalojo
de la poblacién que se habia asentado
en las zonas denominadas “especiales”
(Ley 9073) pero que para cllo, al mismo
tiempo, modificé los limites del Refugio
de Vida Silvestre Gandoca-Manzanillo
(como se reportd en el Vigésimo Informe
Estado de la Nacién). También resaltan la
aprobacion de la Ley 9221, “Marco para
la declaratoria de zonas urbanas litorales
y su uso y aprovechamiento”, y la Ley
9242, “Regularizacién de las construc-
ciones existentes en la zona restringida de
la zona maritimo terrestre”. Esta tltima
estd sujeta a la vigencia o implementa-
cién de los planes reguladores costeros
por parte de las municipalidades que
tienen jurisdiccién en la zona maritimo-
terrestre.
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Otras disposiciones importantes
fueron los decretos 38537-Minae, que
amplia la moratoria para la exploracién y
explotacién petrolera, y 38500-S-Minae,
que establece una moratoria a las activi-
dades de transformacién térmica de resi-
duos sélidos ordinarios. A este respecto
cabe mencionar que a mediados de 2015
se firmé el reglamento que norma los
procesos de co-incineracion, con lo cual
los gobiernos locales estan facultados
para llevar a cabo proyectos de este tipo,
cuyo impacto sobre el medio ambiente y
la salud atin se desconoce.

Se aprobd también la directriz sobre
co-manejo del Parque Nacional Cahuita,
las modificaciones al Reglamento de la
Ley Forestal y un nuevo reglamento de
regencias forestales para facilitar la revi-
sién y aprobacién de planes regulado-
res. Ademds se publicé el Reglamento
Orgénico del Poder Ejecutivo, que crea
el sector de Ambiente, Energfa, Mares y
Ordenamiento Territorial, bajo la recto-
ria del Minae (Cabrera, 2015).

En cuanto a los asuntos pendientes,
en el orden del dia de la Comisién de
Asuntos Ambientales de la Asamblea
Legislativa hay alrededor de treinta pro-
yectos con diversos grados de avance.
Otros se encuentran en curso ante otras
comisiones (Asuntos Agropecuarios,
Asuntos Municipales y Desarrollo Local

Participativo). También existe una can-
tidad considerable de decretos en espe-
ra de aprobacién, entre ellos los relati-
vos a las medidas para la preservacién,
proteccién y conservacién de arrecifes
y corales; la clasificacién, delimitacién
y registro del Patrimonio Natural del
Estado; la oficializacién de la politica
de produccién y consumo sostenible;
la creacién y puesta en funcionamiento
del programa de monitoreo ecoldgico de
dreas protegidas y sanciones en materia
de acceso ilegal a recursos genéticos y
bioquimicos (Cabrera, 2015). Ademas,
sigue sin dictarse el reglamento a la Ley
de Conservaciéon de la Vida Silvestre, lo
que imposibilita la implementacién de
las reformas alli contempladas, asi como
el proyecto de Ley de Gestidn Integrada
del Recurso Hidrico.

Finalmente, cabe senalar que durante
el 2014 entré6 en vigencia normativa que
ha sido cuestionada por algunos sectores,
en razén de que sus disposiciones pon-
drfan en riesgo la conservacién y el uso
sostenible de los recursos naturales. Son
los casos, por cjemplo, de los decretos
38681-MAG-Minae® y 38027-MAG?,
relacionados con el aprovechamiento
comercial de especies marinas (Cabrera,

2015).

Disposiciones ambientales aprobadas, segiin tipo de norma. 2014-inicios de 2015

Modificacion
o derogatoria Promulgacion y Resoluciones,
Decretos de decretos reforma directrices

Area temdtica o reglamentos o reglamentos de leyes 0 acuerdos
Recurso hidrico 1 1 2
Biodiversidad, recursos forestales y areas silvestres protegidas 8 6 6
Residuos 8 2
Sector institucional 7 2 2 1
Salud 1
Productos quimicos/bioldgicos 8 1
Recursos marino-costeros 6 2 7
Contaminacion 1
Cambio climatico/eficiencia energética 1
Declaratorias de conveniencia nacional o de interés pablico de actividades ambientales 6 2
Mineria 1
Ordenamiento territorial 3 2 4
Otras 2

Fuente: Cabrera, 2015.



La amplitud de la normativa y el cardc-
ter conflictivo del tema han dado lugar a
un creciente niumero de denuncias forma-
les presentadas ante los diversos érganos
de tutela ambiental (cuadro 4.15). Estas
ilustran la tendencia a la judicializacién
de los conflictos en este campo. Aunque
resulta complejo identificar las causas de
esta dindmica, si se analiza el perfil de la
mayoria de los asuntos planteados a los
tribunales es posible concluir que, en tér-
minos generales, las débiles capacidades
de la institucionalidad publica y el papel
del Estado (por sus acciones u omisiones)
son las principales razones que explican
las dificultades para resolver por otras
vias estas disputas.

La judicializacidén de los conflictos
ambientales estd asociada a las dificul-
tades para dotar a las instituciones de los
recursos necesarios para asumir las com-
petencias asignadas; pero ademds tiene
que ver con la baja prioridad politica del
tema ambiental frente a otras materias.
Segin Cabrera (2015), algunas causas
que permiten comprender el aumento en
la litigiosidad en este campo son:

e Incapacidad de la administracién
para resolver problemas y aplicar la
legislacién o hacer cumplir 6rdenes y
medidas, lo que resulta en la pérdida
de confianza de la ciudadania en la
competencia de las instituciones para
tutelar el derecho a un ambiente sano
y ecolégicamente equilibrado.

o Amplia legitimacién social del uso de
las instancias judiciales para presentar
reclamos, unida a la relativa facilidad
con que se tramitan ciertas acciones
(como los recursos de amparo), dismi-
nucién en la complejidad y la celeridad
inicial de los procesos contencioso-
administrativos.

e Incremento de la desconfianza respec-
to al cardcter “suprapartes’, es decir
neutral, de la administracién publica
y su papel en la toma de decisiones, la
cual origina que algunos actores —en
especial comunidades— consideren que
el Estado tiende a favorecer actividades

CUADRO 415
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Denuncias por delitos ambientales, por instancia. 2013-2014

Instancia 2013 2014
Nimero de denuncias ante el Tribunal Ambiental Administrativo (TAA) 402 437
Causas por delitos ambientales ingresadas en el Ministerio Pdblico 2.157

Expedientes sobre temas ambientales tramitados en la Sala Constitucional 281

Denuncias recibidas por el Sistema Integrado de Tramite y Atencién

de Denuncias Ambientales (Sitada) 916 1.071

Fuente: Elaboracidn propia con datos del Ministerio Piblico, la Sala Constitucional, el TAA'y el Sitada-Minae.

e intereses privados, sin considerar los
impactos en el medio y los derechos de
la ciudadania.

e Brechas en la capacidad institucional
para impulsar procesos de participa-
cién ciudadanay atender las demandas
de la sociedad para incorporarlas en la
toma de decisiones.

e Visiones contrapuestas entre actores de
la sociedad sobre el modelo de desarro-
llo que mas conviene al pais.

e Aumento en las presiones por los usos
del territorio, el desarrollo de activida-
des productivas y los impactos asocia-
dos a ellas.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Cabrera, 2015, en

En la Sala Constitucional, la mayoria
de las acciones sobre temas ambientales
se dirige contra instituciones publicas
(Ministerio de Salud, AyA, Minae y muni-
cipalidades) y tiene que ver, principalmen-
te, con contaminacion de cuerpos de agua,
inadecuado manejo de residuos sélidos,
dafios ocasionados por los distintos usos
del territorio y construccién de obras sin
los permisos requeridos. Se identificé una
tendencia a rechazar, mediante votos salva-
dos, recursos de amparo en los que se alega
la violacién del derecho a un ambiente
sano (en Cabrera, 2015, pueden consultarse
algunos cjemplos).

En suma, pese a la gran cantidad de
normas aprobadas en las tltimas déca-
das, tanto internamente como a nivel
internacional, no se logra revertir las
dindmicas que comprometen la gestion
ambiental del pais. La diversidad y mag-
nitud de los desafios en este campo evi-
dencian la poca cfectividad del derecho
ambiental para armonizar las actividades
econémicas, la equidad social y el equili-
brio ecolégico (recuadro 4.8).

En los procesos de creacién de instru-
mentos normativos e institucionales, un
tema que ha recibido especial atencion
en los tltimos afnos es la zona marino-
costera, dada la escasa proteccién que
histéricamente se ha dado a sus recursos.
Este apartado hace un breve repaso de
algunos avances recientes en este sentido.

Veinte afios después de que la ley de
creacién del Incopesca lo ordenara,
se cred la Comision de Coordinacién
Cientifico Técnica, encargada de dic-
taminar los asuntos que requieren un
pronunciamiento de la Junta Directiva
y la Presidencia Ejecutiva de la entidad.
Ademais se establecieron la Comisién
Nacional Consultiva de Pesca vy
Acuicultura, la Comisién de Mercadeo,
las Comisiones Asesoras Regionales de
Pesca del Pacifico Sur, del Caribe y de
Guanacaste, y la Comisién Nacional de
Vedas (E: Meneses, 2015). Asimismo, en
2014 inici6 un proceso de didlogo sobre
la pesca de camarén, que culmind con la
firma de una directriz presidencial para
la elaboracién de una politica nacional de
aprovechamiento sostenible del recurso

(E: Meneses, 2015).
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RECUADRO 4.8

Algunas causas que limitan la efectividad del derecho ambiental

Segun Pefia (2015), si bien el pais
cuenta con un amplio marco normativo
ambiental, los problemas en esta mate-
ria se han incrementado en cantidad y
gravedad. El autor considera que ello
se debe a la poca o nula efectividad del
derecho ambiental, en tanto existen reza-
gos en el logro de sus objetivos y metas,
asi como en su cumplimiento sostenido y
recurrente.

Las causas que explican esta situa-
cién son variadas. En especial cabe citar
la cantidad y multiplicidad de normas
ambientales, cuya creacién con frecuen-
cia incluye procesos como los siguientes:
reformas no acompafiadas de procesos
derogatorios; copia de instrumentos vy
estandares de otras naciones, que no res-
ponden a la realidad del pais; aprobacion
de leyes sin planes de ejecucion y cumpli-
miento; aplicacion de normas derivadas
de tratados internacionales que no se
adaptaron a la legislacién interna; adop-
cién de politicas que no concuerdan con
las disposiciones promulgadas; contra-
dicciones entre la normativa ambiental y
la legislacién que regula el libre comercio
y la inversién. Todo esto ha configurado
un marco juridico disperso, fragmentado
y en algunos casos contradictorio, que a
su vez genera inobservancia, confusion,

Por otra parte, en octubre de 2014
se promulgd el decreto 38681-MAG-
Minae, que regula el aprovechamien-
to de atin y especies afines en la zona
econdmica exclusiva del océano Pacifico
costarricense. Por esta via se establecie-
ron medidas de conservacién como la
inclusién de los poligonos definidos en
la plataforma de seguimiento satelital del
Incopesca, la creacién de la Unidad de
Especies Altamente Migratorias y la ins-
tauracion de la Comisidn de Seguimiento
con expertos y autoridades del MAG y el
Incopesca (E: Meneses, 2015).

En materia de ordenamiento espacial
marino, se llevd a cabo el proceso piloto
para la planificacion de la region de cabo
Matapalo-Punta Burica, con la partici-

errénea aplicacion del derecho, inseguri-
dad juridica, impunidad e injusticia.

Para lograr la efectividad y eficien-
cia del derecho ambiental costarricense
a mediano y largo plazo es necesario
implementar un marco juridico coheren-
te, articulado y sistémico. Asimismo, la
promulgacién de nuevas normas y estan-
dares debe ser acompafiada de planes
que aseqguren la existencia de capacidad
técnica, institucional y presupuestaria
para su efectiva aplicacion. Ademds, se
deben crear instancias de coordinacién
inter e intra institucionales, que incor-
poren la participacién ciudadana en los
procesos normativos, desde su elabora-
cion hasta su ejecucion.

La gestiéon ambiental podria mejorar si
se le pone énfasis a la prevencién, la par-
ticipacion y la educacién. No deben des-
cuidarse los mecanismos de comando y
control, pero deben complementarse con
instrumentos de mercado y de aplicacién
voluntaria. En tal sentido, es imperativo
desarrollar la contabilidad ambiental, asf
como un sistema de indicadores que
permitan medir la efectividad de la nor-
mativa en esta materia.

Fuente: Pefia, 2015.

pacién de representantes de las comuni-
dades y las dreas de conservacidn, insti-
tuciones pﬁblicas y otras organizaciones
(Viales etal., 2014). Por su parte, el Sinac,
el Incopesca, el Servicio Nacional de
Guardacostas, ¢l ICT y el Minae, con
el apoyo del proyecto “Golfos” de la
Asociacién MarViva, impulsan un pro-
ceso regional e interinstitucional con
el objetivo de sentar las bases para el
ordenamiento de las dreas marinas de uso
multiple del golfo de Nicoya y el Pacifico
Sur (Epypsa, 2014). A lo anterior se
suman los esfuerzos de varias comunida-
des que desde 2009 vienen apoyando la
creacién de 4reas marinas de pesca res-
ponsable, de conformidad con el decreto

27919-MAG, que establece la aplicacion

RECUADRO 4.9

Esfuerzos locales para
la conservacién marina:
el caso de Cabuya

Desde hace varios afios la comuni-
dad de Cabuya trabaja para fortalecer
la gobernanza comunitaria marina.
Cabuya es el sitio mds cercano a la
Reserva Natural Absoluta de Cabo
Blanco (primera drea de esta catego-
ria que se constituyé en Costa Rica,
por decreto ejecutivo, hace mdas de
cincuenta afios, y que incluye un por-
centaje de territorio marino). Se esti-
ma que en esta localidad alrededor del
90% de las familias depende directa o
indirectamente de la pesca artesanal
y existe consenso entre la poblacién
sobre la importancia de conservar los
recursos naturales -marinos y conti-
nentales- para garantizar la sequri-
dad alimentaria, la pesca artesanal,
el bienestar local y las fuentes de
empleo, entre otros.

Con el propésito de fundamentar
los esfuerzos de conservacién y el
desarrollo marino-costero en el bien-
estar humano y la promocién de una
distribucién mas justa y equitativa de
la rigueza, los habitantes de Cabuya,
con el apoyo de la asociacién de pes-
cadores y CoopeSoliDar R.L., y con
el aporte de otros actores locales
como la Superintendencia de Cébano
y la Asociacién de Damas Artesanas,
presentaron a las autoridades guber-
namentales su propuesta de conser-
vacién marina, la cual se basa en el
conocimiento local, informacién cien-
tifica y una visién de uso sostenible de
los recursos vy el territorio.

Fuente: Solis y Fonseca, 2015.

oficial del Cédigo de Conducta de Pesca
Responsable de la FAO (recuadro 4.9).
Pese a los avances normativos e insti-
tucionales, persiste un grave deterioro de
las dreas costeras, particularmente en la
zona maritimo-terrestre. Un informe de

la Contraloria General de la Republica
(CGR, 2014a) denuncié una serie de



problemas que reflejan la falta de planifi-
cacién territorial, tal como ha advertido
este capitulo en anteriores ediciones. La
CGR senalé que ninguna municipalidad
costera cuenta con un plan regulador que
abarque la totalidad del territorio de su
cantén. Por el contrario, se confirmé una
alta fragmentacion, puesto que 81 de los
124 planes reguladores vigentes cubren
extensiones menores a dos kilémetros.
Un ¢jemplo de esto se da en el distrito
de Cébano (Puntarenas), donde en un
sector de catorce kildmetros lineales de
costa existen once planes reguladores,
cada uno con una longitud igual o menor
a 2,3 kildmetros. De acuerdo con el
organo contralor, no se tiene certeza acer-
ca de la cantidad de planes reguladores
vigentes en los cantones costeros, pues
las municipalidades, el INVU y el ICT
registran datos distintos. En este escena-
rio, Lopez (2015) propone una estrategia
novedosa para estimular a los gobiernos
locales a utilizar los planes reguladores
costeros como instrumento generador de
desarrollo (recuadro 4.10).

La energfa es un componente primor-
dial de toda actividad humana, y ala vez,
un recurso que genera impactos ambien-
tales, sociales y econdmicos de amplio
espectro. En Costa Rica es también el
principal factor que explica el crecimien-
to de la deuda ecoldgica y la contamina-
ci6én, y un motivo de inquietud cuando se
piensa en la sostenibilidad del desarrollo
humano. Durante décadas se ha reitera-
do un discurso inexacto, segtin el cual
Costa Rica es un pais de energias limpias.
Esa afirmacién confunde los logros (sus-
tantivos) en el 4mbito de la electricidad,
con la totalidad de la matriz energética
que, como se reporta en la primera sec-
cién de este capitulo, depende mayorita-
riamente de fuentes contaminantes. Tal
situaciéon en buena medida es resultado
del marco juridico, las politicas publicas
y la institucionalidad que se ha creado en
este campo. Por ello es relevante estudiar
la normativa que rige esta materia, para
valorar en qué medida guarda relacién
con los desafios del pais y conocer la
realidad en que se desenvuelve el sector
que estd llamado a garantizar la energia

RECUADRO 4.10
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Estrategia para la gestion de los planes reguladores costeros

como instrumento de desarrollo local

Con el propésito de contribuir con un
nuevo punto de vista para la adecuada
gestién de la zona maritimo-terrestre,
Lépez (2015) desarrollé una estrategia
generadora de desarrollo local en la ges-
tién de los planes reguladores costeros,
acorde con las prioridades de cada muni-
cipio.

La estrategia propone y demuestra la
factibilidad de convertir el plan regulador
en instrumento generador de desarro-
llo, competitividad y sostenibilidad en el
uso del territorio. Para ello utiliza una
formulacién matemética basada en el
andlisis financiero de proyectos. La pro-
puesta estd motivada por el hecho de que
en muchas comunidades, sean rurales o
urbanas, los gobiernos locales enfrentan
problemas para cumplir con las tareas
gue les competen en materia de creacién
de infraestructura y proteccién del medio
ambiente, y muchos de los rezagos se
deben a la falta de recursos para realizar
las inversiones necesarias.

Los gobiernos locales tienen varias
fuentes de ingresos, como cdnones, tari-
fas de servicios prestados a la comunidad
e impuestos a la construccién de edificios
y viviendas. Sin embargo, a menudo las
deficiencias en la gestion de los ingresos
y el gasto municipal hacen que estos sean
insuficientes.

En este contexto, el modelo matemati-
co propuesto busca predecir la demanda
de servicios del plan regulador costero,
por medio de un software disefiado para
operar como interfaz en el cdlculo auto-
mdatico de esa demanda. La utilidad del
instrumento radica en que a través de
él se podrdn estimar los requerimientos

que demanda el desarrollo, con el mini-
mo costo posible para el ambiente, la cali-
dad de vida de las personas y la ecconomia
nacional.

Este aporte especial describe en detalle
lalegislacién sobre temas energéticos pro-
mulgada en el pais desde 1950, gracias a

adicionales de agua potable, tratamiento
de aguas servidas y desechos sélidos,
consumo eléctrico y de telefonia, que
demandara la puesta en practica del plan
regulador. De este modo se corregiria
la prdctica de planificar sin contar con
informacién como la mencionada, un
error que crea problemas para la exitosa
ejecucion de estos planes.

Al aplicar el analisis financiero de pro-
yectos se demuestra que el plan regula-
dor costero no solo es autosostenible,
sino que puede generar recursos frescos
para las inversiones necesarias en el
espacio planificado y, por ende, para la
promocién del desarrollo local. El ins-
trumento ofrece un menu de estrategias
gue van desde el fortalecimiento de la
capacidad de gestion de la municipalidad
para ejecutar el plan, pasando por el
establecimiento de alianzas con universi-
dades estatales que apoyan al gobierno
local en esa tarea, hasta la subcontrata-
cién de la gestion del plan regulador. El
estudio describe las ventajas y desven-
tajas de cada opcién del mend, dejando
incluso la posibilidad de hacer mezclas
de opciones de acuerdo con los intereses
y el contexto de cada municipio.

En suma, el estudio hace un aporte a
la busqueda de instrumentos de gestién
y de toma de decisiones para la formula-
cién y ejecucién de los planes regulado-
res costeros, que también puede ser apli-
cable a los planes reguladores urbanos.
Ademads incorpora un nuevo elemento
al debate sobre la gestion eficiente del
territorio y las opciones para impulsar el
desarrollo local.

Fuente: Lépez, 2015.

la informacién que proveen varios estu-
dios elaborados por el Departamento de
Servicios Parlamentarios de la Asamblea
Legislativa (recuadro 4.11). A grandes
rasgos, el andlisis revela que la apuesta
por la generacién de energia a partir de
fuentes renovables no necesariamente es
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la que tiene mds peso en la normati-
va, sino que los hidrocarburos acaparan
gran parte de las disposiciones adopta-
das. También muestra un marco legal
centrado en imponer regulaciones, en
particular al sector privado, y brindar
incentivos sobre todo al sector publico.
Por ultimo, se observa que las leyes no se
han adaptado a los avances tecnolégicos
y los cambios en las necesidades de la
poblacién; por ejemplo, solo se enfocan
en la produccién, y no en el consumo
energético.

A primera vista, es decir, considerando
solo el nimero de leyes, la produccion
legislativa sobre el tema energético parece
tener un peso importante en el conjunto
de la normativa ambiental, y ademis
parece enfocarse mayoritariamente en
las energfas renovables. Para el periodo
1950-2014 esta investigacién identific6
un total de 117 leyes vigentes y actualiza-
das (sin contar las derogadas) que se vin-
culan de manera directa con el tema?.
Esto significa un promedio de 1,8 leyes
por afo. Con respecto a la legislacién
ambiental del mismo periodo (grifico
4.17), la energia ocupa el segundo lugar
en importancia, superada solo por el
agua (para usos no energéticos). En tér-
minos cuantitativos, las normas sobre
energias renovables triplican a las que se
centran en las no renovables (75% versus
25%) aunque, como se verd mas adelante,
esa prioridad no es igual cuando se obser-
va en detalle la complejidad de las leyes
dedicadas a uno y otro grupo.

Esta productividad fue variable en
el periodo analizado (grifico 4.18). La
mayor parte de la normativa energética
(82 leyes, el 70%) se cre6 en una primera
etapa®, entre 1950 y 1982, en pleno apo-
geo del Estado de bienestar, y tuvo un
notable énfasis en las energfas renovables
(67 leyes, el 82%). Un 40% de esas nor-
mas correspondio’ a autorizaciones muni-
cipales para destinar fondos a la compra
de materiales o programas de expansién
eléctrica en sus cantones, lo cual hace
notar el importante rol que tuvieron los
gobiernos locales en ese proceso. Sobre el
tema de los hidrocarburos se aprobaron

RECUADRO 4.11

Consideraciones conceptuales y metodologicas
sobre el estudio de la legislacion energética

El presente anadlisis se nutre de
varias investigaciones elaboradas
por el Departamento de Servicios
Parlamentarios de la Asamblea
Legislativa, con la meta de divulgar el
desarrollo de la construccién juridico-
social de algunos ejes tematicos consi-
derados de interés para la ciudadania.
El estudio de base, titulado Evolucion y
efectos de la legislaciéon energética en
Costa Rica (1950-2014) (Betrano, 2015)
sistematiza ese marco normativo desde
la perspectiva de las energias renova-
bles y no renovables, y se fundamenta
en tres aportes anteriores: El despegue
del sector energético en la legislacion
costarricense: un estudio de la politica de
incentivos y controles aplicada al alum-
brado con energia eléctrica 1880-1915,
El desarrollo de energias renovables en
Costa Rica: entre estimulos y controles
(1950/2013) y Las energias no renovables
en la legislacién costarricense: un estudio
de la politica de incentivos y controles
aplicada a la actividad 1901-2014.

Siguiendo a Villalba Hervas (2008), en
este trabajo se entiende que son reno-
vables las energias generadas a partir
de fuentes que no se agotan después de
haber sido transformadas en energia: el
sol, el viento, los océanos (mares y olas),
el agua y la biomasa. En sentido contra-
rio, las energias no renovables provienen
de fuentes que se agotan al transformar-
se en energia Util: los combustibles fésiles
(carbén, petréleo y gas natural), la geo-
termia y los elementos que intervienen en
la produccién de energia nuclear.

siete leyes, centradas fundamentalmente
en apoyar al ICE en su esfuerzo por
electrificar el pais, lo cual implicé el uso
de derivados del petréleo, junto a otras
fuentes.

En una segunda etapa (1982-1994),
cuando el pais vivia un proceso de rees-
tructuracion del Estado, se promulgaron
diez leyes sobre el tema energético, enfo-
cadas sobre todo en la regulacién y el
financiamiento de nuevos proyectos; seis

El primer paso del estudio fue la ela-
boracién de una matriz que ordena la
normativa en estos dos grandes grupos:
el de energias renovables, con 269 arti-
culos, y el de energias no renovables, con
261 articulos. Ademads, los articulos se
subdividieron en dos categorias. Por una
parte estdn los articulos regulatorios,
entendidos como aquellos que buscan
controlar o fiscalizar una actividad. Aquf
se incluyen las concesiones, tanto para
servicio publico como privado, las nor-
mas sobre el uso y aprovechamiento de
los recursos hidricos o del subsuelo, los
controles, requisitos y procedimientos
que se aplican durante la construccién
de institucionalidad y las normas labo-
rales, ambientales, de salud y beneficio
social que regulan las concesiones en el
sector de desarrollo energético.

Por otra parte estan los articulos que
proveen incentivos, es decir, que esti-
mulan a una persona, grupo o sector a
llevar a cabo una actividad, a elevar la
produccién o mejorar los rendimientos.
Entre ellos estan: exoneraciones, condo-
naciones, financiamiento (empréstitos,
préstamos, bonos, garantias solidarias),
subvenciones, entrega de terrenos bal-
dios, uso de la milla maritima, uso de los
recursos naturales, declaratorias de utili-
dad publica, facilidades de expropiacion,
traspasos de propiedades (bienes mue-
bles e inmuebles sin costo) y sustitucién
del procedimiento de licitacién por el de
compra directa (Betrano et al., 2014).

Fuente: Betrano, 2015.

se refleren a energfas renovables y, entre
otros aspectos, cambiaron el marco de
operacién para la generacion con fuentes
hidricas, dando espacio a los operadores
privados.

En una tercera ctapa (1994-2014),
que este trabajo identifica con la pre-
sencia de un Estado regulador, se dic-
taron veinticinco leyes, quince de ellas
sobre energfas renovables. Se aprobé el

Tratado Marco del Mercado Eléctrico
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de América Central y su Protocolo, y se
definié un nuevo marco juridico para las
cooperativas, las empresas de servicios
municipales y la ESPH. En materia de
energfas no renovables se crearon diez
instrumentos legales, entre los que desta-
can una ley marco sobre hidrocarburos,
dos leyes ambientales de cardcter general
que incluyen el tema (la Ley Organica del
Ambiente y la Ley de la Biodiversidad)
y la Ley de la Autoridad Reguladora
de los Servicios Publicos (Aresep),
que establece los lineamientos para el
cobro de tarifas. En este subperiodo hay
una tendencia a promulgar normas de
indole regulatoria, relacionadas con el
otorgamiento de concesiones parala gene-
racién de energia con fuentes hidricas,

GRAFICO 4.19
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y se mantiene el tema del financiamiento
externo para nuevos proyectos en ambos
tipos de energfa. Se observa una mayor
preocupacion por temas ambientales,
expresada en ciertos requisitos que se
hacen vinculantes para los proyectos en
este campo. También cobran relevancia
los asuntos tarifarios, ante la variabili-
dad de los precios internacionales de los
hidrocarburos.

La mayor proporcién de las leyes (un
26%) consiste en normativa institucional
de cardcter regulatorio; es decir, define
el marco en que operard una actividad,
institucién o empresa publica, privada
o municipal. Por su parte, las autori-
zaciones municipales representan una
cuarta parte de la legislacion promulga-
da. También se aprobaron exoneraciones
(16%) y leyes para el financiamiento de
proyectos de energia, concesiones y otras
iniciativas (gréfico 4.19).

Al revisar en detalle los articulos que
componen las normas, el panorama cam-
bia. Este enfoque analitico es relevante,
porque las cifras anteriores (relativas al
ntimero de leyes) obvian el hecho de que
la legislacion de las primeras décadas
estudiadas era menos compleja (son leyes
mdas concretas y con menor cantidad
de disposiciones), mientras que en la
normativa mds reciente un solo instru-
mento legal puede contener numerosas
regulaciones, incentivos o indicaciones
de fondo sobre el sector. Ast pues, si
se desglosan las leyes en articulos, se

invierte la relacién antes comentada y
mds bien se observa un mayor porcentaje
de normas en materia de hidrocarburos
(grafico 4.20).

La existencia de una mayor cantidad de
regulaciones sobre ¢l tema de los hidro-
carburos no es el tnico factor que da
cuenta de las prioridades de politica en
materia energética, pero si es un buen
indicador de intensidad normativa. Esto
se entiende porque, como se ha comenta-
do en esta y otras ediciones del Informe
Estado de la Nacién, el consumo ener-
gético del pais es dominado por el trans-
porte (58,8%), no por la electricidad.

Lo anterior no indica ausencia de legis-
lacién sobre fuentes renovables, en espe-
cial sobre el uso del recurso hidrico para
la produccién de electricidad. El otor-
gamiento de concesiones de agua para
generacion eléctrica estd regulado en die-
ciocho leyes, que representan un 16%
del total en materia energética. Entre
ellas destaca la “Ley marco de concesion
para el aprovechamiento de las fuerzas
hidrdulicas para la generacién hidroeléc-
trica” (n® 8723). A nivel de articulos,
un 28,3% se refiere a energfas hidricas.
En otras palabras, mds de una cuarta
parte del total de articulos regula esta
fuente especifica, lo cual es significativo
también porque esto la convierte en la
tinica de tipo renovable que cuenta con
regulacion propia.
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GRAFICO 4.20
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Fuente: Betrano, 2015, con datos del Departamento de Servicios Parlamentarios de la Asamblea Legislativa.

El peso de la normativa, tanto para
energias renovables como no renovables,
estd en la regulacion. El pafs ha hecho un
esfuerzo muy grande para fijarle reglas
a las actividades del sector, pero no ha
logrado avanzar en la promulgacién de
leyes que busquen modernizarlo y mejorar
su eficiencia. De los 530 articulos iden-
tificados, el 63,2% son regulatorios, un
28,3% otorga incentivos y casi un 8,5%
corresponde a infraestructura. Y de 261
articulos sobre energias no renovables,
el 78,2% es de corte regulatorio (grafico
4.21). En el caso de las fuente renovables,
de 269 articulos, un 48,7% se ubica en la
categorfa denominada “regulacién para
explotacién y exploracion de la energia
renovable”, es decir, se orienta a regu-
lar las concesiones, crear instituciones y
establecer procedimientos. Esa relacion
sc invierte al observar los incentivos, pues
un 36,1% de las normas sobre energfas
renovables se enfoca en ellas, frente a solo
un 20,3% en las referidas a energfas no
renovables. En el caso de estas tltimas
cabe mencionar que, si bien las regulacio-
nes recaen tanto sobre el sector publico
como sobre el privado, la iniciativa pri-
vada no tiene acceso a las actividades de
importacién, refinacién y distribucion al
mayoreo de hidrocarburos, ni al desarro-
llo de la geotermia; y en lo que respecta
a la exploracién y explotacién petrolera,

como es sabido, en la actualidad existe
una moratoria y hay acciones judicia-
les pendientes de resolver, por contratos
adjudicados anos atrés.

Las regulaciones pueden subdividirse
en tres grandes grupos: i) contratos y
concesiones, ya sca para la prestacién de
un servicio publico o privado, o para el
uso y aprovechamiento de los recursos
hidricos o del subsuelo; se establecen pla-
zos y sanciones, caracteristicas de las acti-
vidades de exploracién y de explotacién,
requerimientos de inversién, garantias,
impuestos, reglas para la importacién,
distribucién y comercializacion, asi como
tarifas; ii) creacién de institucionalidad
y procedimientos, y iii) otras normas.
Un 48,5% de los articulos aplicables a
las energias renovables son concesio-
nes y contratos, en tanto que un 33,8%
crea instituciones y procedimientos. La
misma distribucién se da en el caso de
las energfas no renovables. En términos
generales, la normativa establece los limi-
tes que configuran el marco de accién del
sector energético, en particular para los
proyectos que provienen de la iniciativa
privada, que son los destinatarios de la
mayorfa de topes y controles (recuadro
4.12).

En lo que concierne a las normas que
brindan incentivos, se puede notar un
esfuerzo por estimular la produccién de
energia a partir de fuentes renovables,
pues en esc ambito se concentra la mayor

GRAFICO 4.21
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parte de las disposiciones. Esto, sin
embargo, no se refleja en la composicién
de la matriz energética. Los estimulos
més utilizados son: exoneraciones y fran-
quicias; garantias solidarias o avales del
Estado para la obtencién de préstamos;
emisién de bonos para financiar obras;
tramites abreviados; autorizaciones de
gasto a los municipios para realizar inver-
siones; declaratorias de interés o utili-
dad publica; permisos para establecer
alianzas estratégicas, firmar convenios y
traspasar terrenos; aportes directos del
Estado y subsidios. Dos ejemplos son la
“Ley que autoriza la generacién eléctri-
ca auténoma o paralela” (n° 7200), que
equipara las exoneraciones que se otorga
a operadores publicos y privados, y la
“Ley para la regulacion del uso racional
de la energia” (n° 7447) que ofrece incen-
tivos para el desarrollo de sistemas de
aprovechamiento de energfas renovables
y exonera del impuesto selectivo de con-
sumo, ad valérem, a proyectos de genera-
cién edlica y solar, entre otros.

Las exoneraciones han sido el incentivo
més utilizado para ambos tipos de ener-
gia, seguidas por los instrumentos que
procuran el financiamiento de las insti-
tuciones y la ejecuciéon de proyectos. En
este tltimo tema es notoria la contribu-
cién de las municipalidades, sobre todo
en la expansion de las energfas renova-
bles. También cabe destacar el papel que
juega el Estado, que ademds de aportar



RECUADRO 4.12

Marco legal establece topes y limitaciones, especialmente al sector privado

La mayor parte de la legislacién ener-
gética estd enfocada en la regulacién,
tanto para energias renovables como
no renovables. Las normas regulatorias
incluyen la creacion de institucionalidad y
la definicién de los topes y requisitos para
el funcionamiento del sector.

Ejemplos de lo anterior son la obliga-
cién de tramitar una concesién para el
aprovechamiento de los recursos hidri-
cos y, en el caso de los generadores
privados, la restriccién a un maximo de
veinte megavatios?* y la participacién de
un minimo de 35,0% de capital costa-
rricense. Asimismo, para la explotacion
de una central de limitada capacidad, el
marco legal solo autoriza los proyectos
en los que la potencia por concepto de
generacién paralela no llegue a constituir
mas del 15,0% de la potencia del conjunto

fondos directamente, autoriza el uso de
recursos naturales a las instituciones y
empresas publicas.

La mayor parte de los articulos que
establecen incentivos (de todo tipo) se
enfocan en el sector publico. El grafico
4.22 muestra los operadores que reciben
mds atencion desde este punto de vista.
El ICE ocupa el primer lugar, con un
40% de los 150 articulos relacionados,
seguido por Recope con un 18%. En
energias renovables el ICE también figu-
ra como el principal beneficiario (64%) y
Recope es el mayor receptor en el 4mbito
de las energfas no renovables (51%). Entre
ambos operadores publicos, Recope y el
ICE, abarcan el 81% de los incentivos
en materia de energias no renovables, lo
cual es coherente con la antigiiedad de
esas entidades. Los operadores privados
han sido beneficiados con un 19% de los
incentivos, en su mayoria exoneraciones.

Por tltimo cabe mencionar algunos
datos sobre las fuentes de financia-
miento de proyectos. El 87,0% de las
normas analizadas se refiere a recursos
publicos y el 13,0% restante a fondos
mixtos. Como se indicé anteriormente,

de centrales eléctricas que conforman el
Sistema Eléctrico Nacional. En los casos
en que la energia se vende al ICE, bajo
régimen de competencia, segun se regula
en el Capitulo Il de la Ley 7200, se permite
un 15,0% adicional al limite antes sefialado.
Tanto el sector publico como el privado
deben someterse a evaluaciones de impac-
to ambiental, y el sequndo ademas debe fir-
mar un contrato con el ICE, o bien participar
en una licitacién publica.

El sector publico tiene ciertas prerro-
gativas en materia hidroeléctrica, como
derechos de prioridad en las concesiones de
agua mayores a quinientos caballos de fuer-
za, y derechos exclusivos en zonas naciona-
les de reserva de energia hidrdulica. Tanto
la Ley de Aguas (n° 276), como la Ley de
Creacion de ICE (n° 449) le otorgan a esta
Gltima institucion prioridades y derechos

las leyes dan cuenta del significativo
aporte de los municipios al crecimiento
del sector que genera energia de fuentes
hidricas, y a la realizacién de progra-
mas de electrificacién local. Un estu-
dio realizado en el Departamento de
Servicios Parlamentarios de la Asamblea
Legislativa (Mendoza, 2015) encontr6
que entre 1950 y 2014 se aprobaron 47
leyes relacionadas con el aporte muni-
cipal al sector energia. Algunas no han
sido contabilizadas en este trabajo por no
encontrarse vigentes.

Especificamente en materia de energfas
renovables, las disposiciones sobre finan-
ciamiento hacen alusién a las institucio-
nes publicas en un 47,4% de los casos, y
a los recursos municipales en un 45,8%
(grafico 4.23). En las normas sobre ener-
gias no renovables el escenario es distin-
to, pues la mayoria de los articulos que
precisan las fuentes de financiamiento
se refieren a inversiones mixtas (36,4%),
seguidas por las instituciones publicas
(33,3%), los fondos externos (18,2%) y las

inversiones municipales (12,1%).
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exclusivos para la generacién a partir de
fuentes hidricas y el desarrollo de fuentes
no convencionales.

En lo que respecta a las energias
no renovables, la normativa le otorga
el caracter de monopolio estatal a la
importacién, refinaciéon y distribucién al
mayoreo de hidrocarburos. En cuanto a
la exploracién y explotacion de petréleo,
se permite la participacién de empre-
sas privadas que cumplan una serie de
requisitos, procedimientos y regulaciones
ambientales, aunque actualmente existe
una moratoria para estas actividades.
Y por ultimo, el desarrollo de la energia
geotérmica se ha encargado a un uUnico
operador estatal.

Fuente: Elaboracidn propia con base en Betrano, 2015.
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GRAFICO 4.23
Articulos que definen fuentes de financiamiento para los temas normados.
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El andlisis efectuado permitié identifi-
car varias tareas pendientes en materia de
legislacion energética. En primer lugar, el
estudio del Departamento de Servicios
Parlamentarios encontré al menos vein-
tidés leyes que podrian ser revisadas o
derogadas, en virtud de que sus plazos
de vigencia expiraron o sus objetivos han
perdido pertinencia (el listado completo
puede consultarse en Betrano, 2015).

En segundo lugar, es importante pro-
mover un debate sobre la actualizacién
o mejora de algunos aspectos de la nor-
mativa energética. Por ejemplo, existe
un numero considerable de articulos
(52) que otorgan exoneraciones, espe-
cialmente para la compra de materiales
por parte de las municipalidades para
colaborar con programas de electrifica-
cién. Es indudable que los esfuerzos del
ICE y los actores locales dieron sus frutos
—recuérdese que la cobertura eléctrica
nacional es de 99,4%— pero ahora convie-
ne valorar otros tipos de incentivos, mas
acordes con la realidad actual del pais
y del mercado energético. Asimismo, la
normativa relacionada con la eficiencia y
el uso racional de la energia no ha sufrido
variaciones desde el periodo 1982-1994.

Paralelo a lo anterior, si bien la legisla-

cién impone limitaciones a la generacién
con cualquier tipo de fuente, no hace lo
mismo con los usos energéticos. En otras
palabras, estd enfocada en la produccién,
no en el consumo. Al no existir restric-
ciones, se hace un uso indiscriminado de
la energfa, lo que genera severos impactos
ambientales, sociales y econémicos. Esto
presiona sobre las tarifas, pues obliga a
recurrir a fuentes costosas y mds conta-
minantes para suplir la demanda. Ello
es particularmente grave en el consumo
de combustibles para el sector transporte
y, por ¢jemplo, pone en tela de juicio la
viabilidad de la meta asumida por Costa
Rica, de alcanzar la “carbono-neutrali-
dad” para el afo 2021.

PARA MAS

INFORMACION SOBRE

—

vease Betrano, 2015, en

Por otra parte, no existe un marco
juridico claro que regule las energias no
convencionales. Algunas disposiciones
de la Ley 7447 permiten la exoneracion
de equipos necesarios para su desarro-
llo y establecen el procedimiento para
su aplicacién, pero se trata de normas

aisladas, insertas en una ley cuyo objeto
de regulacién no es el aprovechamien-
to de fuentes no convencionales (Vega,
2014). Tampoco se identifican normas
que regulen el uso de otras sustancias
hidrocarburadas, u otras opciones como
el hidrégeno y el plasma, entre otros.

Por altimo, en materia de electricidad
las normas se concentran en la ctapa de
generacion, no asi en las de distribucién
y transmision, que tienen una gran rele-
vancia, especialmente en el contexto del
mercado eléctrico regional®.

La gestién del riesgo de desastre —ana-
lizada en la seccién anterior— y el cambio
climatico son asuntos que, por sus alcan-
ces, trascienden la agenda estrictamente
ambiental. Md4s alld de los resultados
concretos que se han venido reportan-
do sobre la atencién de desastres, o las
proyecciones sobre las posibles altera-
ciones climdticas presentes y futuras,
este apartado analiza estos dos grandes
temas desde el punto de vista institucio-
nal, comenta algunos avances formales
y sefiala los problemas que impiden que
estos se conviertan en logros mayores o
en impactos especificos y medibles.

Costa Rica ha mostrado un gran
dinamismo en el debate conceptual y la
claboraciéon de planes y compromisos
internacionales en torno a la gestién del
riesgo y el cambio climdtico. Sin embar-
go, el ritmo de respuesta institucional y la
capacidad de reducir la vulnerabilidad o
los riesgos, o de generar mayores avances
en materia de prevencién, son lentos.

En la gestion del riesgo un aspecto esen-
cial que se debe tener en cuenta es que la
ocurrencia de desastres no depende solo
de los fenémenos naturales que los deto-
nan, sino también de condiciones como
la pobreza, el desorden en el uso del terri-
torio y el deterioro ambiental, que permi-
ten que estos tengan impactos daninos.
Esas condiciones constituyen lo que se
denomina “factores socialmente cons-
truidos”y cobran cada vez més peso dadas
las proyecciones del cambio climdtico



y el previsible aumento en la intensidad
y frecuencia de los eventos extremos.
Segun el informe Hacia el desarrollo sos-
tenible: el futuro de la gestion del riesgo de
desastres, elaborado por la Oficina de las
Naciones Unidas para la Reduccién del
Riesgo de Desastres, en todos los paises
la exposicién de las personas y los bienes
al riesgo ha crecido a mayor velocidad
que la disminucién de la vulnerabilidad,
lo que ha generado nuevas amenazas y
un incremento constante de las pérdidas
provocadas por los desastres (UNISDR,
2015). El informe concluye que “no se
puede alcanzar un desarrollo sostenible si
no se reduce el riesgo de desastres”.

En el contexto del Marco de Accién
de Hyogo®, suscrito por Costa Rica en
2005, se han puesto en marcha diversas
iniciativas, mecanismos y lincamientos
que han fortalecido las bases formales
para avanzar en la reduccién de la expo-
sicién y la vulnerabilidad a los desastres.
Entre esos esfuerzos destacan la crea-
ci6n del Sistema Nacional de Gestién del
Riesgo y la incorporacién de la variable
de riesgo de desastre en los tres ultimos
planes nacionales de desarrollo, asi como
el disefio de la Politica y el Plan Nacional
para la Gestidon del Riesgo; sobre este
tltimo, sin embargo, una evaluacién rea-
lizada por la CNE en 2014 encontré que
los progresos son lentos y no abordan
los temas sustantivos de la prevencién
y el control de riesgos (recuadro 4.13).
Asimismo, algunas politicas —como la de
ordenamiento territorial- han adoptado
la gestion del riesgo y el cambio climdtico
como ejes transversales (el capitulo 6 de
este Informe analiza el tema y su relacién
con el ordenamiento territorial de la
Gran Area Metropolitana) y se crearon
instrumentos para incorporar esta varia-
ble en la fase de prefactibilidad de los
proyectos de inversién publica (Brenes,
2015).

La situacién en cuanto al cambio cli-
mético es similar: avances formales y
activa agenda en el plano conceptual,
pero escasos logros institucionales para
afrontar la parte sustantiva. Pese a los
compromisos asumidos en el escenario
internacional, y a la necesidad de reducir
la vulnerabilidad, en 2014 las politicas
para la mitigacion y adaptacién mostra-
ron resultados apenas incipientes.

RECUADRO 4.13
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Escaso avance del Plan Nacional para la Gestion del Riesgo

En 2014, la Comisién Nacional de
Emergencias (CNE) llevé a cabo una eva-
luacién sobre el cumplimiento del Plan
Nacional para la Gestién del Riesgo de
Desastre 2010-2015, mediante una con-
sulta a las instituciones involucradas.
Se encontré que hay una percepcién de
avance medio en los compromisos del
Plan. Un 40,0% de los entes consultados
sefialé que “existen avances pero se debe
mejorar” y un 30,0% que "han avan-
zado con acciones aisladas, casi nulo".
En cuanto a los trabajos ejecutados, las
instituciones enfatizaron en las relacio-
nadas con temas de salud y seguridad
ocupacional, asi como lo regulado por la
Ley 7600, sobre personas con discapaci-
dad. Ademads se comprobd que son pocas
las entidades que logran hacer de la pre-
vencién y el control de los riesgos parte
de la accién institucional. Tampoco se
contempla este aspecto en los procesos
presupuestarios y de planificacion.

En el marco de este ejercicio destacan
los esfuerzos que han venido realizan-
do los sectores privado y educativo. En
el primer caso se constituyé una comi-
sion tripartita con la participacion de
la Camara de Comercio de Costa Rica,
la CNE vy la Municipalidad de San José.
Esta alianza publico-privada se plantea
como una oportunidad de cooperacién,
a fin de que el apoyo pase de un enfo-
gue asistencialista, posterior a la emer-
gencia, a uno prospectivo y sostenible
(CNE, 2015a). Por otra parte, en marzo
de 2014 el MEP y la CNE firmaron la

En materia de mitigacidn, los reportes
indican que las emisiones contaminantes
siguen creciendo, lo cual complica el
logro de la meta de “carbono-neutrali-
dad” que se ha planteado ¢l pais. Como
advirtié el Decimonoveno Informe Estado
de la Nacidn, esa iniciativa carece de un
sistema de monitoreo y verificacién. Por
ahora se conocen avances en el sector pri-
vado. Hasta el 2014, se habian certificado
veintidds empresas con el sello “carbono-
neutral” emitido por el Minae. Los datos
disponibles indican que, desde que se

“Estrategia para la gestiéon del riesgo
para el sector educacién” y conformaron
el Comité Sectorial del Sistema Nacional
de Gestién del Riesgo, presidido por el
MEP e integrado por delegados de la
CNE, el INA, el Instituto de Desarrollo
Profesional Uladislao Gamez Solano,
el Colegio Universitario de Cartago, el
Colegio Universitario de Limén, Conape,
Conare y la Ucimed como representante
de las universidades privadas.

En cuanto a los gobiernos locales, aun-
gue la CNE no obtuvo respuesta en el pro-
ceso de evaluaciéon, se reconocen avan-
ces en algunas municipalidades, como la
creacion de una oficina para la atenciéon
del riesgo de desastres (desde el afio
1996) en el ayuntamiento de San José,
asi como la contratacién de profesionales
para atender los asuntos relacionados
con este tema en Escazu, Nicoya, Cartago
y Moravia.

Con respecto a la participacién de la
sociedad civil, para las autoridades de
la CNE es esencial no solo definir metas
orientadas a la atencién, sino ademds
crear mecanismos que permitan asumir
compromisos o asignar responsabilidades
a los grupos sociales organizados (CNE,
2015a). Por tanto, su involucramiento
constituye un desafio de cara al proceso
de formulacién de la nueva politica y el
plan nacional para la gestién del riesgo
2015-2030.

Fuente: Brenes, 2015.

implementd este sello, esas empresas emi-
tieron 73.333 toneladas de diéxido de
carbono equivalente, mientras que las
reducciones obtenidas fueron de 8.152 y
las compensaciones®” de 147.935 (cuadro
4.16; E: Alpizar, 2015).

Lo anterior significa que el sector
privado ha tenido logros importantes,
pero centrados fundamentalmente en la
compensacién y no en la reduccién de
sus emisiones, que a nivel internacio-
nal se considera mis relevante. También
hay algunas actividades productivas que
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CUADRO 4.16

Emisiones de gases de efecto invernadero en las empresas certificadas

como “carbono-neutrales”. 2012-2014

(toneladas equivalentes de carbono)

Aiio Emisiones
2012 55.025
2013 11.574
2014 6.734
Total 73333

Fuente: Elaboracidn propia con datos de E: Alpizar, 2015.

RECUADRO 4.14

Reducciones Compensaciones
1.073 133.327

735 10.734

6.344 3.874

8.152 147.935

Sector ganadero inicia esfuerzos para reducir emisiones contaminantes

El “Proyecto piloto nacional de ganade-
ria de carne baja en emisiones de gases
de efecto invernadero” es un esfuerzo
liderado por la Corporacién Ganadera
y desarrollado en conjunto con el MAG
y el PNUD, entre otras entidades. Tiene
como objetivo implementar un modelo de
referencia en la gestion de la ganaderia,
por medio de estructuras regionales que
permitan el fortalecimiento de la cade-
na carnica a partir de acciones en las
dreas productivas, de extensién, finan-
ciera y de comercializacién. En el proyec-
to participan 98 fincas de cinco regio-
nes: Chorotega, Huetar Norte, Huetar
Atlantica, Pacifico Central y Brunca.

Una de las principales metas de esta
iniciativa es propiciar una ganaderia baja
en emisiones de gases de efecto inverna-
dero (GEI), lo que la vincula con las accio-
nes de mitigaciéon conocidas como NAMA,
que el sector ejecutaria en el contexto de
la Convencién Marco de Naciones Unidas

realizan esfuerzos para disminuir sus
emisiones, como es el caso de los sectores
cafetalero y ganadero (recuadro 4.14). El
progreso que muestran los actores priva-
dos individuales no permite, sin embar-
go, medir el avance hacia la “carbono-
neutralidad” como meta del pais. Segin
la tltima medicién disponible, de 2010,
las emisiones nacionales de gases de efec-
to invernadero (GEI) ascienden a catorce
millones de toneladas equivalentes de
carbono (CO,) y no hay indicios de una
tendencia o de politicas de reduccién a

sobre el Cambio Climatico. Las autorida-
des del MAG han estimado que el sector
ganadero tiene un potencial de capturay
mitigacién de diez millones de toneladas
de diéxido de carbono equivalentes en
los préximos quince afios, por lo que
se espera que las 98 fincas demostrati-
vas alcanzardn la “carbono-neutralidad”
en ese periodo, al evitar la emisién de
aproximadamente 1.156 toneladas de di6-
xido de carbono equivalentes cada afio.

Estas fincas piloto serdn un referente
en cuanto a experiencia en la captura
y mitigacién de emisiones de GEI en la
actividad ganadera, y permitiran valorar
temas relevantes como la rentabilidad de
las inversiones ambientales para cerca
de 37.000 productores de ganado que
existen actualmente en el pais, quienes
poseen alrededor de un millén de hecta-
reas de tierra.

Fuente: Obando, 2015.

gran escala (véase la seccidon “Sin cambios
sustantivos en los patrones energéticos”).

En cuanto a la adaptacién, un 4mbito
con grandes debilidades y poca prio-
ridad durante muchos afos, ¢l princi-
pal logro documentado fue la consig-
nacién -luego de que se acreditara a
Fundecooperacién®® como ente nacional
de implementacién— de hasta diez millo-
nes de ddlares provenientes del Fondo
de Adaptacion® del Protocolo de Kioto,
para el desarrollo de iniciativas en este
campo. Asi, una vez aprobada la pro-

puesta de Costa Rica para la distribucién
de los fondos, se abrié la posibilidad de
presentar proyectos que tengan como
objetivos: i) aumentar la capacidad de
adaptacién al cambio climdtico en el
sector agropecuario, ii) mejorar la ges-
tién de fuentes de agua para aumentar la
resiliencia de las comunidades costeras
que son mds vulnerables al cambio cli-
matico vy iii) fortalecer la capacidad de
adaptacién al cambio climitico de las
comunidades, productores, instituciones
y otros actores relevantes de la sociedad.
Hasta ¢l momento se han presclecciona-
do cuarenta proyectos (E: Reyes, 2015).
Al cierre de edicién de este Informe atin
no habia iniciado su ¢jecucion, por lo que
serdn evaluados en entregas posteriores
(Corrales, 2015a).

Por otra parte, un informe de la CGR
(2014b) detect6 problemas en la imple-
mentacion de la Estrategia Nacional de
Cambio Climatico. Senalé que este ins-
trumento no ha sido oficializado median-
te un acto administrativo, que lo haga
vinculante para las instituciones publicas
involucradas, y que su efectiva puesta en
operacién requiere que el Gobierno de
la Republica emita directrices y linea-
mientos que le otorguen ese cardcter.
También encontrd que la Direccion de
Cambio Climdtico del Minae utiliza un
mecanismo poco eficaz para dar segui-
miento al desarrollo de la Estrategia, y
que se carece de herramientas que per-
mitan medir los resultados. Ademds, el
ente fiscalizador sefiald que el sistema de
control no establece plazos de observan-
cia, porcentajes de avance ni otra infor-
macién importante para determinar el
grado de cumplimiento de las metas que
ahi se indican, lo que impide conocer la
evolucién de las actividades propuestas
y alertar sobre eventuales desviaciones
durante su ejecucion.

Es notable la incorporacién del tema
de cambio climatico en el Plan Nacional
de Desarrollo 2015-2018 ‘Alberto Carias
Escalante”. El diagnéstico y el enfoque
conceptual alli expuestos hacen del cam-
bio climdtico un eje estratégico, pero en
las metas definidas no se contempla nin-
guna actividad relacionada directamente
con la reduccién de emisiones o la adap-
tacién con perspectiva de largo plazo,
ya que los resultados estdn asociados a



las acciones financiadas por proyectos
de cooperacién internacional (Corrales,
2015a).

Por tltimo, en el 4mbito del conoci-
miento se avanzé con la elaboracién del
Inventario Nacional de Gases de Efecto
Invernadero y la Tercera Comunicacién
Nacional ante la Convencién Marco de
las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climético (IMN-Minae, 2014b). Cabe
destacar que Costa Rica, junto a México
y Uruguay, es uno de los pocos paises que
han presentado su tercera comunicacién
nacional. Ademds, en el marco del pro-
yecto “Adaptacién del sector biodiver-
sidad al cambio climatico”, financiado
por el BID vy ¢jecutado por el Sinac y la
Direccién de Cambio Climético, se con-
tratd al Programa de Cambio Climatico
del Catie para desarrollar la investigacién
“Actualizacién y redisefio de dos medi-
das de conservacién para la adaptacion
del sector biodiversidad ante el cambio
climatico”, cuyos resultados se descri-
bieron en una seccién anterior de este

capitulo (Corrales, 2015a).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Corrales, 2015g, en

Costa Rica ha tenido una activa agen-
da internacional en materia de cambio
climético. En las dos tltimas décadas su
posicién ha sido definida en el contexto
de la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC) vy se ha enfocado esencial-
mente en el tema de la mitigacién. Desde
los afos noventa el pais ha hecho hinca-
pié en la responsabilidad colectiva —no
solo de las naciones desarrolladas— de
resolver el problema de las emisiones de
gases de efecto invernadero (GEI), y el
trabajo de los negociadores costarricen-
ses se ha centrado en obtener coopera-
cién internacional para apoyar el funcio-
namiento de mecanismos de desarrollo

limpio (MDL), incluida la venta de cré-

ditos de carbono y medidas relacionadas
con la proteccién del bosque para evitar
la deforestacién.

Si bien la mitigacion es relevante, sobre
todo en los paises mds desarrollados,
y aunque es innegable la responsabili-
dad colectiva de todas las naciones en
este 4mbito, cabe recordar el plantea-
miento hecho por el Cuarto Informe
Estado de la Regidn, en el sentido de que
para Centroamérica el énfasis y la mayor
urgencia estdn en la adaptacion. El Istmo
aporta una cantidad muy pequefia a las
emisiones de GEI en el planeta (menos
del 0,5%), pero se encuentra en una zona
altamente vulnerable a los efectos del
cambio climdtico. La pobreza, la vul-
nerabilidad de la poblacién, el deterio-
ro ambiental y la limitada planificacién
territorial hacen prioritarias las acciones
de reduccién de riesgos de desastre, res-
iliencia en la agricultura y planificacién
de infraestructura (viviendas, caminos,
etc.) con criterios de riesgo, entre muchas
otras tareas. Este tema, mds complejo, y
que requiere acciones integradas, inter-
sectoriales y de largo alcance, ha estado
relegado en la discusion.

Tradicionalmente Costa Rica ha adop-
tado una postura distinta a la del resto de
los paises en desarrollo, en particular de
las grandes economias emergentes, como
Chinay Brasil, y petroleras, como Arabia
Saudita. Ha apoyado la idea de asumir
compromisos globales de reduccién de
emisiones de GEI, mientras que la mayo-
ria de los miembros del G77+China han
insistido en que estos deben recaer exclu-
sivamente en las naciones desarrolladas,
por motivos de responsabilidad histérica.
Enlinea con este enfoque de responsabili-
dad compartida, en 2007 las autoridades
costarricenses anunciaron al mundo la
meta de lograr la “carbono-neutralidad”
en el afo 2021 vy, en fecha més reciente,
un grupo de Estados latinoamericanos
hizo publicas las acciones que impulsard
—de manera voluntaria— para reducir sus
emisiones contaminantes.

En el seno de la Conferencia de las
Partes (COP) de la Convencién Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico®, el principal aporte de Costa
Rica se ha dado en la creacién del meca-
nismo de reduccién de emisiones por
deforestacién y degradacion de bosques
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(REDD+). Entre 2005 y 2013 el pais
colabord en la elaboracién y presentacion
de doce propuestas que fueron desarro-
lladas con otras naciones, incluidas las
que forman la Coalicién de Paises con
Bosques Tropicales®. Este mecanismo
busca proveer incentivos a los paises en
vias de desarrollo para proteger sus recur-
sos forestales, mejorar su gestion vy utili-
zarlos de manera sostenible, con el fin de
contribuir ala lucha global contra el cam-
bio climdtico y sus efectos (BID, 2015).

No fue sino hasta afios recientes, sobre
todo a partir de 2007, que se empezaron
a incluir en el debate nuevas perspec-
tivas, en especial planteamientos alter-
nativos para reducir emisiones, como
las “acciones de mitigacién apropiadas a
nivel nacional” (NAMA, por su sigla en
inglés)* y las “contribuciones previstas y
determinadas a nivel nacional” (INDC,
por su sigla en inglés)*. Sobre esta base,
Costa Rica ha ampliado su agenda de
negociacién mds alld del tradicional
énfasis en los mercados de carbono y
REDD+, particularmente al desarrollar
las NAMA en los sectores ganadero y
cafetalero. Esto se¢ ha complementado
con el ingreso del pais a la Asociacién
Independiente de Latinoamérica y el
Caribe (Ailac) y la incorporacién —aiun
incipiente— de la temdtica de adaptacién
en la agenda nacional.

En la préctica, sin embargo, prevale-
ce la tendencia a priorizar los esfuerzos
destinados a la “captura de carbono” del
bosque, con el objetivo de emitir certifi-
cados financiables. Esto ha generado un
sesgo hacia la compensacion de emisiones
de GEI, pese a que a nivel internacional
la discusién se enfoca mds bien en reduc-
ciones absolutas e intervenciones nacio-
nales, de las cuales el tema forestal es solo
un componente (Araya, 2015).

Tras la ratificacién de la CMNUCC,
Costa Rica ha sobresalido por su lideraz-
go en las negociaciones y por su impul-
so a iniciativas innovadoras, aunque
estas se han centrado en la reduccién de
emisiones. Desde la perspectiva politi-
ca destacan la aprobacién del Protocolo
de Kioto, la declaracién de la meta de
“carbono-neutralidad” para el afio 2021
y la firma del Acuerdo de Copenhague
(cuadro 4.17). En el primer caso se asu-
mié el compromiso de estabilizar las
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emisiones de seis gases de efecto inver-
nadero en un nivel inferior, y en no
menos de un 5%, al de 1990, en el
periodo 2008-2012 (ONU, 1998). En
el segundo caso, el objetivo es alcanzar
una condicién en que el resultado de
las emisiones “antropogénicas” (cau-
sadas por la actividad humana) en el
territorio nacional continental, menos
la absorcién y las emisiones evitadas de
diéxido de carbono, sea cero, es decir,
la “carbono-neutralidad” (Minae,
2009). Sin embargo, como se ha dicho,
no existe un mecanismo de medicién
ni una entidad encargada de dar segui-
miento a este proceso. En relacién con
el Acuerdo de Copenhague, las nego-
ciaciones efectuadas en la COPIS no
lograron la aprobacién de compromi-
sos vinculantes para responder a los
desafios del cambio climdtico.

En asuntos de indole técnica des-
taca el establecimiento, en 1995,
de la Oficina Costarricense de
Implementacién Conjunta (OCIC)*,
que tenfa como objetivos definir la
politica nacional de cambio climatico
y promover, evaluar y dar seguimiento
a proyectos de actividades conjuntas en

CUADRO 417

esta materia, ademas de enviar informes
a la Secretarfa de la CMNUCC y repre-
sentar al pais en las negociaciones sobre
el clima y ante otros organismos mul-
tilaterales y bilaterales (Cedsa, 2000).
También fue relevante la creacién de
los certificados transables de compensa-
cién®, un instrumento innovador con el
cual se buscaba comercializar las reduc-
ciones de emisiones de GEI. La primera
transaccién internacional de estos certifi-
cados la realizaron Costa Rica y Noruega
en 1996, con el “Proyecto de implemen-
tacién conjunta de actividades de conser-
vacion y reforestacidon”, mediante el cual
Noruega pagé dos millones de ddlares
“por la compra de 200.000 hectéreas
de bosque tropical costarricense dedi-
cados al almacenamiento de carbono”
(Moreno, 2005).

Ante la ausencia de mecanismos for-
males para evaluar el impacto de la par-
ticipacién de Costa Rica en el debate
internacional sobre cambio climatico, se
debe acudir a fuentes indirectas y com-
plementarias. A partir de la informa-
cién disponible, Araya (2015) plantea
que los resultados del pais en este campo
podrian calificarse como positivos si se

cumplen las siguientes condiciones:

o Se reducen las emisiones de GEI. No
hay datos sobre la contaminacién
generada en el territorio nacional en
los ultimos cinco afios, por lo que no
es posible determinar la magnitud de
las emisiones brutas. La tltima infor-
macion disponible es la del Quinto
Inventario Nacional de Gases de
Efecto Invernadero, que reporta cifras
hasta el 2010 y el pais atn no presenta

su informe bienal ante la CMNUCC.

e Sc aplican medidas para mejorar la
gestion de la vulnerabilidad climdtica.
Hasta ahora, aunque se trabaja en la
recoleccién de datos sobre la vulnera-
bilidad ante eventos hidrometeorols-
gicos, no se han asumido compromi-
sos formales para reducirla. Estd en
proceso de disefio una estrategia de
adaptacién al cambio climético, que
podria contribuir a evaluar la gestién
de riesgos derivados de la variabilidad
del clima.

e Se registra una disminucién de la defo-
restacion. Segun el Inventario Nacional

Principales acciones internacionales de Costa Rica relacionadas con el cambio climatico. 1994-2014

Fecha Acciones

1994 Ratificacion de la Convencidn Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico (CMNUCC).
1995 Establecimiento de la Oficina Costarricense de Implementacién Conjunta (0CIC).

1996 Creacion de los Certificados Transables de Compensacion.

2000 Presentacion de la Primera Comunicacion Nacional ante la CMNUCC.

2002 Ratificacion del Protocolo de Kioto.

2005 Participacion en la Coalicion de Paises con Bosques Tropicales (CNR, por su sigla en inglés).

2007 Declaracion de la meta de la “carbono-neutralidad” para el afio 2021.

2008 Participacion en el Fondo Cooperativo para el Carbono de los Bosques (FCPF, por su sigla en inglés).
2009 Presentacion de la Sequnda Comunicacion Nacional ante la CMNUCC.

2009 Elaboracion de la Estrategia Nacional de Cambio Climatico.

2010 Creacion de la Direccion de Cambio Climatico.

2010 Firma del Acuerdo de Copenhague.

2010 Conformacion del “Partenariado” de Adaptacion al Cambio Climdtico®.

2012 Ingreso a la Asociacion Independiente de Latinoamérica y el Caribe (Ailac)

2012 Acreditacion de Fundecooperacion ante el Fondo de Adaptacion del Protocolo de Kioto.

2013 Disefio de las acciones de mitigacion apropiadas a nivel nacional (NAMA) para el sector ganadero.
2014 Aceptacion, por parte de la CMNUCC, de las acciones de mitigacién apropiadas a nivel nacional (NAMA) para el sector cafetalero.
2014 Presentacion de la Tercera Comunicacion Nacional ante la CMNUCC.

a/ £l "Partenariado” de Adaptacion al Cambio Climatico dejé de funcionar en 2011.

Fuente: Elaboracidn propia con datos de Araya, 2015.



Forestal 2012-2013 la cobertura bosco-
sa equivale al 52,4% de la superficie del
pais. Costa Rica es una de las naciones
mds avanzadas de América Latinaen la
preparacién de REDD+ (Sanhueza y
Antonissen, 2014) y se pretende conso-
lidar ese mecanismo con financiamien-
to externo. Con los fondos solicitados
se busca mejorar el programa de PSA
y el Sinac. No obstante, como sciiala
un estudio de Sinac-Minae y Fonafifo
(2014), aun hay amplios frentes de
deforestacién.

e Se fortalece la institucionalidad publi-
ca. Uno de los beneficios de participar
en las negociaciones internacionales,
desde el punto de vista institucional,
es la creacién de un nuevo vinculo
entre el Minae y el MAG, a través del
diseio de dos NAMA, presentadas
oficialmente ante ]a CMNUCC. No
obstante, la CGR evalué el desempefio
de la Direccién de Cambio Climatico
—ente responsable de coordinar, ges-
tionar y formular la politica en este
campo— y determiné que utiliza un
mecanismo poco efectivo para dar
seguimiento a la ejecucién del Plan
de Accién de la Estrategia Nacional
de Cambio Climdtico, y que carece de
instrumentos para medir los resultados

(Araya, 2015).

Se requiere un analisis amplio para
conocer mejor y con més detalle los resul-
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tados de la participacién nacional en las
negociaciones multilaterales sobre cam-
bio climatico, asi como de los compro-
misos asumidos por el pais en ese esce-
nario. Para ello es fundamental generar
informacién actualizada y veraz, lo que a
su vez demanda esfuerzos de sistematiza-
cién y divulgacién por parte de las enti-
dades involucradas. En particular, hay
que dar seguimiento a la forma en que
se impulse la agenda de adaptacién. Este
tema solo se ha abordado con algunas
iniciativas concretas en el plano interno,
como la generacién de informacién sobre
el sistema hidrico, la agricultura y la bio-
diversidad, pero no ha sido prioritario en
la agenda impulsada por Costa Rica en el
dmbito internacional.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Araya, 2015, en

Esta tltima seccién del capitulo eva-
lda la capacidad del pais para realizar
una adecuada gestién ambiental a nivel
nacional y local. En esta entrega ello
s¢ hace por medio de un breve ejerci-
cio de seguimiento al desempeiio de la
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institucionalidad publica ambiental, con
base en dos indicadores desarrollados por
la Contraloria General de la Republica
(CGR). En primer lugar se describe la
clasificacion derivada del indice de ges-
tién institucional (IGI) y se resefian los
informes de fiscalizacién emitidos por el
ente contralor en el periodo de estudio.
Posteriormente, se reportan los resul-
tados del indice de gestién municipal
(IGM) para el 2014, en su componente
de gestién ambiental.

En lo que concierne al IGI se observa
que, en términos generales, en 2014 el
sector ambiental exhibi6é mejores resulta-
dos que el afio anterior. Eso si, todas las
instituciones —salvo el Fonafifo— obtu-
vieron valores por debajo del promedio
nacional (70,7). La Conagebio ocupé
el lugar 153 de 158 entidades publicas
evaluadas, con un puntaje de 35,8 en una
escala de 1 a 100. Los rubros con califi-
caciones mds bajas fueron control inter-
no, planificacién y recursos humanos. El
Minae experimenté un deterioro, de 11,5
puntos. Por su parte, el Fonafifo mejoré
su posicion por tercer aflo consecutivo y
sc mantuvo entre las dicz entidades que
sobresalieron por su gestién institucional
(cuadro 4.18).

La Setena mostrd avances en tres de las
variables examinadas, pero siguié ubi-
cindose en los ultimos lugares. Cabe
destacar que a las dificultades que tiene
esta Secretarfa para efectuar su gestion
—sobre todo en los aspectos relacionados

Resultados del indice de gestion institucional (IGl) para el sector ambiental. 2014

Nombre ONF
Planificacion 60,0
Gestion financiera 90,9
Control interno 45,5
Contratacion administrativa 80,0
Presupuesto 50,0
Tecnologia de informacion 100,0
Servicio al usuario 7,7
Recursos humanos 375
Gl 53,3

Fuente: Elaboracion propia con datos de la CGR, 2015a.

Minae Fonafifo Conagebio
80,0 93,3 40,0
76,9 46,2
43,8 875 9,1
80,0 100,0
50,0 75,0 50,0
6,3 87,5
61,5 84,6 61,5
60,0 100,0 42,9
539 88,9 35,8

Setena Sinac Incopesca

80,0 73,3 60,0

38,5 76,9
69,2 46,7 13,3

76,9 86,7
18,2 50,0 91,7
50,0 25,0 68,8
23,1 154 61,5
23,1 53,3 75,0
45,7 47,4 66,1
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con servicio al usuario y recursos huma-
nos— se suma el hecho de que no hay
informacién disponible para conocer si
se cumplen las resoluciones de sus eva-
luaciones de impacto ambiental, tal como
dispone la ley. Por tanto, no se cuenta con
estadisticas sobre el niimero de medidas
cautelares, obras paralizadas o acciones
similares, y otras labores de auditorfa y
seguimiento de proyectos que realiza esta
entidad (Cabrera, 2015).

Tres instituciones que mejoraron
con respecto al 2013 fueron la ONF, el
Incopesca y el Sinac. Este tltimo registré
avances en todos los aspectos evalua-
dos, en particular en gestidn financie-
ra y recursos humanos, con aumentos
de 30,8 y 31,9 puntos, respectivamente.
Es importante mencionar que en fecha
reciente la CGR emitié varios informes
sobre la gestion de esta entidad, entre
ellos uno sobre la eficacia en la conser-
vacion y el uso sostenible de la biodiver-
sidad en 128 4reas silvestres protegidas
(ASP) continentales. El érgano contralor
determiné que “la gestiéon moderada por
parte del Sinac en cuanto a la dotacién
de los recursos necesarios para el fun-
cionamiento y consolidacién de las ASP,
pone en riesgo el logro de los objetivos de
conservacion y uso sostenible de la biodi-
versidad”. A esto hay que agregar que la
falta de recursos financieros tuvo un efec-
to negativo en la atencién de al menos el
80% de las actividades esenciales de 91
ASP (CGR, 2014d).

La CGR también presentd informes
en los que valora el desempefio mostrado
por otras instituciones del sector (cuadro
4.19). Los estudios abordaron desde el

incumplimiento de la normativa ambien-
tal hasta la identificacién de carencias
en dmbitos criticos como la proteccién
de rios, la conservacién de los recursos
hidricos y la planificacién costera. Los
resultados son destacables en tanto expo-
nen algunas limitaciones de la gestién
ambiental y, en particular, evidencian
debilidades de las instituciones y de su
coordinacién para alcanzar los objetivos
previstos en los marcos legales respecti-
vos (Cabrera, 2015).

También cabe resaltar el estudio que
s prepard acerca de la razonabilidad
del control del Estado costarricense para
garantizar el cumplimiento de los acuer-
dos de la “Convencién sobre el comercio
internacional de especies amenazadas de
fauna y flora silvestres” (Cites), en el cual
se identificé6 “la inexistencia de pard-
metros especificos para incluir o excluir
especies nacionales en los tres Apéndices
de dicha Convencidn, segtin su estado de
vulnerabilidad. Ademads, se determiné
que se entregan permisos de exportacion,
importacion y reexportacion sin contar
con los requisitos definidos, tales como:
dictdmenes de extraccidon no perjudicial,
constancia del cumplimiento de la legis-
lacién nacional, evaluacién de impacto
ambiental y constancia de acondicio-
namiento de transporte de especies de
fauna”. También se consideré débil la
vigilancia que realiza el Sinac sobre la
condicién de las poblaciones de especies
y se sefialé que no en todas las dreas de
conservacion se sistematiza la informa-
cidn sobre la vulnerabilidad de esas espe-
cies (CGR, 2014e).

Por ultimo, en 2015 la CGR presentd

los resultados de la quinta evaluacién del
indice de gestién municipal (IGM) que
estd compuesto por cinco ejes: i) desa-
rrollo y gestidn institucional, ii) planifi-
cacion, participacién ciudadana y rendi-
ci6n de cuentas, iii) gestion de desarrollo
ambiental, iv) gestién de servicios econé-
micos y V) gestion de servicios sociales.
La calificacién promedio alcanzada por
las 81 municipalidades fue superior a la
de 2012 y 2013: 59,0 sobre un total de
100 puntos.

El ¢je 3, “Gestion de desarrollo
ambiental”, se subdivide en tres 4reas:
recoleccion de residuos, depdsito y trata-
miento de residuos y aseo de vias y sitios
publicos. Esta categoria, pese a que regis-
tré un aumento por quinto afio consecu-
tivo, mostr6 las calificaciones mds bajas
de todos los dmbitos examinados (45,6).
Los mayores avances se dicron en asco
de vias y sitios publicos (pasé de 28,2
en 2013 a 38,4 en 2014), mientras que
las mayores dificultades estuvieron en
el depésito y tratamiento de residuos, lo
que se atribuye a la limitacién que tienen
los ayuntamientos para lograr la sosteni-
bilidad financiera de estos servicios. Uno
de los desafios que enfrentan estas enti-
dades es la actualizacién y aprobacién de
las tasas que se cobran por el asco de vias
y sitios publicos.

Segun la CGR (2015¢) las 4reas con
mayores oportunidades de mejora, es
decir, los indicadores que tuvieron cali-
ficaciones inferiores a 50 puntos entre
2010 y 2014, son la planificacién, la
cobertura de los planes reguladores y la
inversién de recursos para la disposicién
y tratamiento de residuos solidos.
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CUADRO 4.19

Informes de fiscalizacion de la Contraloria General de la Repiblica. 2014 e inicios de 2015

Informe Asunto

DFOE-AE-IF-03-2014 Suficiencia de los mecanismos implementados por el Estado
para asegurar la sostenibilidad del recurso hidrico.

DFOE-AE-IF-05-2014 Razonabilidad de las politicas publicas y el cumplimiento

de las acciones previstas para la eficiencia energética.

DFOE-AE-IF-09-2014 Razonabilidad del control del Estado para garantizar

el cumplimiento de los acuerdos de la Convencion sobre el comercio
internacional de especies amenazadas de fauna y flora silvestres
(Cites)

DFOE-AE-IF-10-2014 Eficacia y capacidad de la infraestructura del sistema de distribucion
de energia eléctrica del pais.

DFOE-AE-IF-11-2014 Avance en la implementacion de la Estrategia Nacional

de Cambio Climatico.

DFOE-AE-IF-12-2014 Razonabilidad de las acciones del Estado para poner en vigencia

los planes requladores en la zona maritimo-terrestre.

DFOE-AE-IF-14-2014 Cumplimiento de las obligaciones establecidas en la normativa

para el resquardo de las dreas de proteccion de los rios de la GAM.

DFOE-AE-IF-15-2014 Ejecucidn de proyectos de restauracion y reparacion del rio Siquiares

por parte del Minae.
DFOE-AE-IF-16-2014 Eficacia del Sinac en la conservacin y el uso sostenible de la
biodiversidad dentro de las dreas silvestres protegidas continentales.

DFOE-AE-IF-17-2014 Avance en el cumplimiento de las metas establecidas

en el Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 referidas a agregar
etanol y biodiésel a los combustibles.

DFOE-AE-IF-02-2015 Razonabilidad del avance en la implementacion del crédito

externo BID 1824/0C/CR: Programa de Turismo en ASP.

Fuente: Elaboracidn propia con informacién de la Contraloria General de la Republica.

Resultados

El'marco legal vigente en esta materia es disperso, lo cual ha creado vacios

e incongruencias en los mandatos relacionados con el agua.

Se registran al menos quince bases de datos relativas a este recurso generadas en
instituciones publicas, y el Minae no ha implementado el Sistema Nacional de Informacién
para la Gestion Integrada de los Recursos Hidricos.

Se determind que en la formulacién de las politicas pablicas en materia de eficiencia
energética no se considerd la participacion y los criterios de los actores involucrados

en el tema, tales como las instituciones pablicas del subsector de energia y otras relacionadas
con este, asi como grupos de la sociedad civil y demads interesados.

Se encontraron debilidades en el control que ejerce el Sinac en torno al cumplimiento
de Cites, debido a la falta de parametros especificos para incluir o excluir especies
en los tres apéndices de la Convencidn, sequn su estado de vulnerabilidad.

Se considerd razonable el disefio de la infraestructura del sistema de distribucion eléctrica
del pars, sequn los parametros utilizados con respecto a la extension de la red, pérdidas
de energia totales y el uso de componentes estandarizados para la instalacion del sistema.
No obstante, se sefialg que las distribuidoras no miden ni identifican oportunamente

los puntos de la infraestructura del sistema de distribucion en los cuales se pierde energia
eléctrica.

Se determind que el Plan de Accion de la Estrategia Nacional de Cambio Climatico

no ha sido oficializado mediante un acto administrativo, que lo haga vinculante para

las instituciones publicas involucradas. Ademds, la Direccién de Cambio Climdtico utiliza
un mecanismo poco efectivo para dar sequimiento a la ejecucion del Plan, y se carece

de instrumentos que permitan medir los resultados.

Se encontrd que ninguna municipalidad costera cuenta con un plan regulador que abarque
la totalidad del territorio de su cantdn; ademds la mayoria no conoce todos los regimenes
de propiedad presentes, ni el drea que los conforma. Algunas desconocen incluso

la extension de la costa del cantén.

Se sefial¢ la falta de una politica para la recuperacidn de la cobertura arbdrea y el resquardo
de las dreas de proteccion de los rios, cuya ausencia se nota en instrumentos de politica como
la Estrategia para la Gestion Integrada de los Recursos Hidricos de Costa Rica, el Plan
Nacional para la Gestidn Integrada del Recurso Hidrico, la Politica Hidrica Nacional

y la Agenda del Agua. Esta situacién propicia acciones aisladas de las instituciones

del Estado.

El Minae ha tenido dificultades para iniciar la ejecucion de proyectos de restauracion
y reparacion de los dafios ambientales ocasionados al rio Siquiares.

Se determind que la “gestion moderada” por parte del Sinac en cuanto a la dotacién

de los recursos necesarios para el funcionamiento y consolidacion de las dreas silvestres
protegidas, pone en riesgo el logro de los objetivos de conservacion y uso sostenible

de la biodiversidad. Un total de 70 dreas no posee un plan general de manejo que oriente
su gestion, y en 43 de ellas su disefio no se tiene como una prioridad.

Al'31 de diciembre de 2013 se reportaba un avance poco satisfactorio en el cumplimiento
de las metas de agregar 47 millones de litros de etanol a la gasolina y 40 millones
de biodiésel al diésel.

Se determind que el programa presenta una significativa subejecucion de recursos,

pues ya se superd la mitad del periodo de vigencia del préstamo (cinco afios)

y de los 25 millones de ddlares que constituyen el crédito del BID y la contrapartida nacional,
apenas se han ejecutado 1.421.000 dolares, el 5,7%.
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La coordinacion del capitulo estuvo a cargo
de Lenin Corrales, quien conté con el apoyo de
Karen Chacén como investigadora asociada.

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

Se prepararon los siguientes insumos:
Gestion del recurso hidrico y saneamiento, de
Francisco Angulo (ESPH); Agenda internacio-
nal de cambio climdtico de Costa Rica: priori-
dades y resultados, de Moénica Araya (Costa
Rica Limpia); Evolucion y efectos de la legis-
lacion energética en Costa Rica (1950-2014),
de Sonia Betrano (Departamento de Servicios
Parlamentarios, Asamblea Legislativa); Gestién
del riesgo y vulnerabilidad, de Alice Brenes
(UNA); Capacidades regulatorias y normativa
ambiental, de Jorge Cabrera (UCR); El desa-
fio de garantizar la seguridad alimentaria y
nutricional, de Karen Chacén Araya (PEN);
Estado de la agricultura, de Adriana Chacén
Cascante (Catie); Conservacion y biodiver-
sidad: resultados de la gestion ambiental y
Cambio climdtico: impactos y desafios para
Costa Rica, de Lenin Corrales (consultor inde-
pendiente); Situacidn energética de Costa Rica,
de Maria Fernanda Esquivel (consultora inde-
pendiente); Gestion de los recursos forestales,
2014, de Luis Gustavo Hernandez, Ana Isabel
Barquero, Henry Sanchez, William Herndndez,
Carlos Avila y Rafael Murillo (Inisefor-UNA), y
Efectividad de las politicas de conservacion en
Costa Rica, de Juan Robalino y Laura Villalobos
(Catie).

Se realizaron las siquientes contribuciones
especiales: Potencial de mitigacion al cambio
climatico de los manglares del golfo de Nicoya;
de Miguel Cifuentes Jara, Christian Brenes,
Marilyn Manrow y Danilo Torres; Agua Tica:
una iniciativa encaminada a la proteccién del
recurso hidrico, de Manuel Guerrero y Laura
Valverde; Ndimero de eventos y cantidad de
personas damnificadas por distrito, 1970-2014
y Porcentaje de la poblacién cubierta con agua
clorada por cantones, 2014, de Dagoberto
Murillo; Sector ganadero inicia esfuerzos para
reducir emisiones contaminantes, de Diego
Obando; Numero total de eventos dafiinos, por
distrito, 1970-2014, de Ricardo Orozco; Algunas
causas que limitan la efectividad del derecho

ambiental, de Mario Pefia, y Esfuerzos locales para
la conservacién marina: el caso de Cabuya, de
Vivianne Solis y Marvin Fonseca, Estrategia para la
gestién de los planes reguladores costeros como
instrumento de desarrollo local, de Luis Lépez.

Por su revision y comentarios a los borradores
del capitulo se agradece a Mario Pefia (UCR),
quien fungié como lector critico del borrador
final, asi como a José Maria Blanco (BUN-CA),
Lorena Marifio (ICE), Maria Luisa Fournier (IRET-
UNA), Nicolds Boeglin y Jorge Cabrera (UCR),
Alvaro Sagot y Alice Brenes (UNA), Vilma Obando
(consultora independiente), Gustavo Induni (Sinac-
Minae), Carlos Manuel Rodriguez (Conservacién
Internacional), Gilmar Navarrete (Fonafifo), Manuel
Guerrero (Fundecor), Carlos Picado (CNE), Ménica
Araya (Costa Rica Limpia), Sonia Betrano y Hannia
Vega (Asamblea Legislativa), Alberto Mora, Guido
Barrientos, Marfa Esteli Jarquin, Steffan Gémez,
Evelyn Villarreal y Jorge Vargas Cullell (PEN).

Un agradecimiento especial a Diego Fernadndez,
Antonella Mazzei, Rafael Segura, Esteban Duran y
Dagoberto Murillo (PEN) por el apoyo en las esti-
maciones estadisticas, la elaboracién de mapas y
el procesamiento y andlisis de datos.

Por sus comentarios, contribucionesy apoyopara
la elaboracién del capitulo se agradece a Hannia
Vega (Departamento de Servicios Parlamentarios,
Asamblea Legislativa), Arturo Molina (DSE-Minae),
Grettel Alvarez, Juan Luis Camacho y Maricela
Rodriguez (TAA-Minae), Alberto Lépez (ICT), Maria
Luisa Fournier (IRET-UNA), Yamileth Astorga,
Darner Mora, Alvaro Araya, Manuel Lépez, Pablo
Contreras, Felipe Portugués, Sergio Nufez,
Yolanda Martinez y Arcelio Chaves (AyA), Carlos
Romero (Senara), Alfonso Barrantes y Sebastidn
Ugalde (ONF), Jorge Araya (SFE), Jennifer Hidalgo
(Riteve SyC), Héctor Chaves y Alexander Solis
(Cuerpo de Bomberos), Ana Ericka Rodriguez
(Poder Judicial), José Miguel Zeleddén, Herberth
Villavicencio y José Joaguin Chacén (Direccién
de Agua-Minae), Lorena Marifio, Jeslus Sanchez,
Javier Orozco, Ligia Esquivel y Francisco Garro
(ICE), Jimmy Fernandez, Basilio Quesada y Shionny
Porras (Recope), Giovanna Valverde (Ministerio
de Relaciones Exteriores y Culto), William Alpizar
(Direccién de Cambio Climatico-Minae), Roberto
Villalobos (IMN-Minae), Andreas Nieters (GIZ),
Damiano Borgogno y Kifah Sasa (PNUD), Angela
Gonzalez (Conagebio), Randall Arauz (Pretoma),

Gustavo Meneses (Incopesca), Emilio Fallas (Red
Costarricense de Reservas Privadas), Marianella
Feoli (Fundecooperacién), Agripina Jenkins (con-
sultora independiente), Victor Vargas (MAG),
Guillermo Santana (Incofer), Carlos Montenegro
(Cdmara de Industrias de Costa Rica), Mario
Alvarado (Acope), Gilmar Navarrete, Oscar
Sdnchez y Lucrecia Guillén (Fonafifo), Felipe
Arauz, Ana Gémez, Yeti Quirds, Rocio Saborio
y Franklin Charpantier (Sepsa-MAG), Carlos
Monge (CNP), Evelio Granados (UNA), German
Masis (FAO Costa Rica), Karol Alpizar (IICA), Rosa
Maria Novygrodt (Ministerio de Salud), Walter
Quirds (ONS), Carlos Amighetti (Aresep), Quirico
Jiménez y Franz Ulloa (ESPH), Ricardo Sanchez
(UNA), Roger Ovares y Walter Zavala (Minae),
Maria Gémez (Sinac-Minae), Lyana Alvarado (con-
sultora independiente), Claudia Arroyo y Ledn
Gonzalez (Asamblea Legislativa), Sonia Villegas
y Kathia Salas (Sala Constitucional), Vicky
Cajiao (Asesora Presidencial), Marcela Dumani,
Jorge Jiménez y Mario Pefia (UCR), Yamileth
Monestel (PGR), Ana Maria Lobo (MarViva), Felipe
Carazo y Luis Aguilar (Fundecor), Luis Castillo
(Fundecongo), Maria Fernanda Esquivel (consul-
tora independiente), Johnny Méndez (Codeforsa)
e lgor Zufiiga (Ingeofor S.A.).

Los talleres de consulta se realizaron los dias
19 de mayo, 2 y 3 de junio y 10 de julio de
2015, con la participacién de Luis Aguilar, Mario
Alvarado, Gadi Amit, Francisco Angulo, Ménica
Araya, Mariano Arias, Carlos Avila, Oliver Bach,
Ana Isabel Barquero, Gerardo Barrantes, Sonia
Betrano, Jorge Blanco, José Maria Blanco, Alice
Brenes, Jorge Cabrera, José Joaquin Calvo,
Felipe Carazo, Priscilla Cubero, Marcela Dumani,
Diego Fernandez, Pablo Ferndndez, Rodrigo
Gamez, Maria Gémez, Angela Gonzélez, Manuel
Guerrero, Norma Guzmdn, Gustavo Hernandez,
Marcelo Herndndez, Pedro Ledn, Rodolfo Lizano,
Rolando Marin, Lorena Marifio, Luis Fernando
Mendoza, Giselle Miranda, Arturo Molina, Héctor
Morales, Gilmar Navarrete, Vilma Obando, Carlos
Picado, Walter Quirds, Yetti Quirés, Marianela
Ramirez, Ruth Ramirez, Juan Robalino, German
Rodriguez, Giovanny Rodriguez, José Rodrigo
Rojas, Fernando Sancho, Alexander Solis,
Vivienne Solis, Irene Sudrez, Sebastidn Ugalde,
Gaston Vargas, Guillermo Vargas, Hannia Vega.

La revision y correccion de cifras fue realizada
por Karen Chacén y Ariel Solérzano, con apoyo
de Antonella Mazzei.



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

Laliberacién intencional o no intencional de gases de efecto
invernadero puede ocurrir durante la extraccién, el procesa-
miento y la entrega de los combustibles fésiles al punto de
utilizacién final. Esto es lo que se conoce como emisiones
fugitivas (IPCC, 2006).

Cabe mencionar, sin embargo, que para el 2016 se espera
la entrada en funcionamiento del proyecto hidroeléctrico
Reventazén.

En 2015, al cierre de edicion del presente Informe, el pais
mostraba una mejoria en ese aspecto, gracias a que las con-
diciones climaticas permitieron que no se usaran las plantas
térmicas por varios meses.

La cloracién es un proceso de desinfeccién muy efectivo
para potabilizar el agua desde el punto de vista microbioldgi-
co. Sin embargo, no toda agua clorada es potable, debido a la
interferencia de factores fisico-quimicos, como por ejemplo la
turbiedad del liquido (E: Mora Alvarado, 2015).

Se refiere a la madera aprovechada legalmente en bosques
naturales, que previo a su extraccién debe ser registrada en
un inventario forestal.

Algunos sectores han sefialado que esta modalidad es poco
atractiva para los propietarios de bosque (acta de la sesién
07-14 de la Comision Permanente de Asuntos Forestales del
Colegio de Ingenieros Agrénomos), por exceso de requisitos y
otros problemas (ONF, 2014).

Se han emitido decretos para la veda de dieciocho especies
forestales amenazadas (decreto 237000-Minae), dos decretos
sobre el almendro, para evitar su aprovechamiento maderable
(decreto 25167-Minae) y para mantener la restriccion de su
corta (decreto 25663-Minae). Ademas el Minae declard la veda
de un grupo de especies en grado severo de extincién. También
existen medidas restrictivas locales (vedas administrativas) en
algunas dreas de conservacion.

El proyecto “Regatta” es impulsado por el Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (Pnuma) y “Cascada”
es una iniciativa conjunta de la organizacion Conservacion
Internacional, el Catie y el Ministerio de Ambiente de Alemania.

Oficio PEP-140-02-2015, de la Presidencia Ejecutiva de
Incopesca a la Direccién Ejecutiva del Sinac.

Segun las autoridades del Sinac, la resolucion no fue una
autorizacién general para exportacion, sino un permiso para
una solicitud especifica (E: Jurado, 2015).

Para definir la composicién de la CBA se sigue la meto-
dologfa recomendada por el Instituto de Nutricion de
Centroamérica y Panamd, que consiste en: determinar el
requerimiento energético del individuo promedio, definir el
grupo de hogares de referencia, transformar las cantidades
consumidas a nutrientes, seleccionar los alimentos y confor-
mar la canasta, incluyendo alimentos, aporte caldrico, cantida-
des y valoracién. La CBA de la zona urbana estd compuesta por
52 alimentos y la de la zona rural por 44 (INEC, 2011).

Se selecciond una muestra de 43 hogares y, mediante
una entrevista estructurada, se valoraron las caracteristicas
sociodemograficas y de produccion, el perfil de acceso ali-
mentario y el nivel de insequridad alimentaria. Ademés se rea-
lizaron mediciones de peso y talla en nifios menores de 5 afios.

El pais cuenta con tres sitios declarados patrimonio mun-
dial natural: el Area de Conservacion Guanacaste, el Parque
Nacional Isla del Coco y el Parque Internacional La Amistad.

Grdas Il es una propuesta de ordenamiento territorial para
la conservacion de la biodiversidad en Costa Rica, que busca
mantener muestras representativas de la riqueza natural del
pais, ya sea bajo la modalidad de dreas silvestres protegidas
o bajo iniciativas innovadoras de conservacion (Sinac-Minae,
2009).

El objetivo del proyecto Ecomercados fue propiciar la
conservacion de la biodiversidad de importancia global en el
territorio costarricense y garantizar su sostenibilidad a largo
plazo, mediante el desarrollo e implementacidn de instrumen-
tos de mercado que facilitaran la proteccién en las zonas de
amortiguamiento de las dreas protegidas y los corredores
bioldgicos que las conectan (Fonafifo, 2015a).

Segln la UICN, el objetivo de la categoria | (que en la
nomenclatura de Costa Rica corresponde a las reservas
bioldgicas) es proteger los ecosistemas, especies y dreas natu-
rales de la intervencion humana, manteniendo su integridad
ecoldgica. Con la categoria Il (parques nacionales) ademas de
proteger la biodiversidad se busca promover su uso recreativo
y la educacion en torno a ella (UICN, 2015a).

Este total incluye a trece personas que murieron en incen-
dios estructurales, accidentes que no son registrados en la
base de datos DesInventar.

Esta seccién utiliza informacion de la base de datos
de acciones colectivas del PEN, la cual se alimenta con un
registro diario de las movilizaciones (huelgas, bloqueos,
manifestaciones, concentraciones o mitines, declaraciones
pldblicas y otras) reportadas por tres medios de prensa
escrita (Semanario Universidad, La Naciony Diario Extra). Para
conocer en detalle la metodologia puede consultarse la pagi-
na <www.estadonacion.or.cr>. Para contabilizar las acciones
especificamente centradas en asuntos ambientales, se iden-
tificaron las clasificadas bajo la categoria “medio ambiente” y
ademds algunas cuyas demandas, si bien registradas en otras
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areas teméticas, también tienen relacion con el ambiente. Esta
base de datos fue sometida a depuracion y revision en 2015,
por lo que pueden encontrarse algunas diferencias con los
datos publicados en el Informe anterior, aunque no cambian
las tendencias generales sefialadas en ediciones previas. Para
mads detalles véase el capitulo 5.

Decreto 38681-MAG-Minae: Ordenamiento para el apro-
vechamiento de at(n y especies afines en la zona econdmica
exclusiva del océano Pacifico costarricense.

Decreto 38027-MAG: Establecimiento de tallas de primera
madurez para la captura y comercializacion de elasmobran-
quios (tiburones y rayas) en Costa Rica.

Las leyes relacionadas con fuentes renovables han sido
impulsadas casi en iguales proporciones por los poderes
Ejecutivo y Legislativo (43% y 41%, respectivamente). En
cambio, en recursos no renovables el peso de la iniciativa ha
estado en el Ejecutivo (76%). Segln la procedencia politica
de la iniciativa (sea del Ejecutivo o del Legislativo), el Partido
Liberacién Nacional es responsable de la mayoria (68% en el
caso de las fuentes renovables y 66% en las no renovables). Le
siguen el Partido Unidad Social Cristiana (10% y 24%, en cada
caso) y varias fracciones legislativas de otras agrupaciones
(Betrano, 2015).

Para los efectos de este analisis, el periodo de investiga-
cion (1950-2014) se dividi6 en tres subperiodos. Estos fueron
utilizados por el PEN en un estudio sobre las exoneraciones
fiscales y se delimitaron en funcién del tipo de Estado que
imperaba en el pais en cada momento histérico. EI primero va
de 19511982 y corresponde al Estado benefactor; el segundo
va de 1982 a 1994 y coincide con la fase de reestructuracién
del Estado; el tercero va de 1994 a 2014 y se vincula con el
Estado regulador.

Cuando la explotacion sobrepasa ese Iimite es indispensa-
ble la autorizacion legislativa.

Se refiere al Tratado Marco del Mercado Eléctrico de
América Central, firmado por los presidentes de las seis nacio-
nes del Istmo en diciembre de 1996. Su objetivo es fomentar
la integracion en este campo y poner en marcha el Sistema
de Interconexion Eléctrica de los Paises de América Central
(Siepac), que permite el intercambio de electricidad dentro
de la region.

El Marco de Accidn de Hyogo es el principal instrumento
para la reduccion del riesgo de desastres adoptado por los
Estados miembros de la ONU. Su objetivo es aumentar la resi-
liencia de las naciones y las comunidades ante los desastres al
lograr, para el afio 2015, una disminucion considerable de las
pérdidas de vidas humanas y bienes sociales, econdémicos y
ambientales (EIRD-ONU, 2005).
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Un mecanismo de compensacién es un sistema mediante
el cual se promueve o facilita la generacién sistematica de
proyectos capaces de contrarrestar las emisiones de gases
de efecto invernadero. Estos sistemas fueron creados por el
Protocolo de Kioto (GIZ, 2014).

Fundecooperacién para el Desarrollo Sostenible es una
fundacion que tiene por objetivo brindar financiamiento y asis-
tencia técnica a los micro, pequefios y medianos empresarios
y empresarias, individuales o asociados, dedicados a activida-
des de cardcter sostenible, especialmente innovadoras.

El Fondo de Adaptacidn, establecido en el marco del
Protocolo de Kioto, financia proyectos y/o programas cuyo
objetivo principal y expreso sea adaptarse y aumentar la resi-
liencia al cambio climatico. Son sujetos de este financiamiento
los paises firmantes del Protocolo y que tienen altos indices de
vulnerabilidad al cambio climatico.

La COP es el 6rgano maximo de la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climético y retne a los 195
paises que la han ratificado, mas la Union Europea (Gobierno
de Francia, 2015).

Costa Rica fue parte de esa coalicion entre 2005 y 2014,
pero la abandoné por desacuerdos en materia de goberna-
bilidad (Arguedas, 2014). La participacion en esa instancia
no implica que los paises tengan que adherirse a politicas o
posiciones de negociacién especificas.

Las NAMA fueron aprobadas como una opcién de mitiga-
cidn para los paises en desarrollo, en el marco de la CMNUCC y
bajo el Plan de Accidn de Bali, adoptado en la 13 sesién de la
COP celebrada en Indonesia en 2007 (BID, 2015).

Las INDC son un compromiso de la comunidad internacio-
nal para reducir las emisiones de GEIl' y no exceder los 2°C de
temperatura en el planeta respecto a la época preindustrial.
Constituyen, ademds, aportes clave a las negociaciones sobre
el nuevo acuerdo climético global en la préxima sesion de la
COP, que se realizara en Paris en 2015 (COP20, 2014).

La OCIC fue sustituida por la Direccién de Cambio
Climatico, creada en 2010 mediante el decreto 35669, como
una entidad adscrita al Minae.

Los certificados transables de compensacion fueron
sustituidos por otros instrumentos, como las unidades de
compensacién de emisiones de GEI, que maneja el Fonafifo.
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Un andlisis de panel revelé que, desde el
afio 2002, un 44% de los electores ha par-
ticipado alguna vez en comicios municipa-
les. Este grupo se compone de un 9% que
ha votado siempre que ha tenido opcién
y un 36% que solo lo ha hecho algunas
veces.

La organizacién partidaria de base local
muestra estructuras débiles, en gran medi-
da por la falta de recursos para mantener
activas a las agrupaciones. Sin embar-
go, también se observan altos niveles de
cohesién entre los militantes alrededor de
temas muy concretos de interés para la
comunidad, y una fuerte conviccién sobre
la democracia interna.

Existe una fuerte concentracion del lide-
razgo politico alrededor del lider fundador
en los partidos Renovacién Costarricense,
Accesibilidad Sin Exclusién y Movimiento
Libertario. En los tres casos, esa persona
ha estado en la clpula partidaria préactica-
mente desde su creacién. Ademds destaca
la escasa participacion femenina en las
cupulas de los partidos nacionales en gene-
ral, salvo en el caso de Accién Ciudadana.

Las agendas programaticas de los par-
tidos tienen bajos niveles de consistencia,
pues el orden de prioridad de sus propues-
tas cambia significativamente en campafia
y en gobierno. En campafia se habla mas
sobre desarrollo econémico, corrupcién y
concesion de obra publica, con discursos
mas atractivos para las y los electores. Por
el contrario, en la Asamblea Legislativa las
propuestas mds comunes son las referidas
a impuestos y ajustes econémicos, que tie-
nen poca simpatia entre los ciudadanos.

El nuevo gobierno del Partido Accién
Ciudadana da continuidad, en lo sustantivo,
al estilo de desarrollo y las areas estratégi-
cas de los gobiernos anteriores: en el Plan
Nacional de Desarrollo 2015-2018, el 81%
de las acciones en el sector productivo y el
76% en el sector social, son similares a las
metas de las dos administraciones libera-
cionistas precedentes.

En su primer afio, la administracién
Solis Rivera convocé la mayor cantidad de
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proyectos de ley en los periodos de sesio-
nes extraordinarias y obtuvo la menor tasa
de éxito desde 1990. De las 315 iniciativas
enviadas al Congreso se aprobaron ocho,
equivalentes a un 2,5%. EI gobierno con
la mejor tasa de éxito en su primer afio
de gestion fue el de Figueres Olsen (1994-
1995), con 34,6%.

En la legislatura 2014-2015 solo se apro-
baron trece leyes que ampliaron derechos
ciudadanos y asignaron competencias al
Estado, sin indicar las fuentes de su finan-
ciamiento. Eso significa que se redujo la
“promesa democratica sin sustento econé-
mico”, cuyo valor fue el sequndo mds bajo
desde 1990.

La conformacién multipartidista del
Congreso modificé la capacidad de influen-
cia de los poderes de la Republica. Durante
el periodo bipartidista (1990-1998) las leyes
aprobadas se distribuyeron casi en partes
iguales entre las que fueron iniciativa del
Legislativo y del Ejecutivo. No obstante, a
partir de 1998 se observa un predominio
creciente de los proyectos impulsados por
las y los diputados. Esta brecha ha tenido
altibajos, pero en el periodo multipartidista
la aprobacién de leyes propuestas por el
Ejecutivo y el Legislativo ha sido, en pro-
medio, de 35% y 65%, respectivamente.

El 2014 fue el afio de elecciones nacio-
nales e inicio de un nuevo gobierno con la
mayor cantidad de protestas ciudadanas de
los ultimos veintidds afios, y el Unico por
encima del promedio anual, con un total de
587 acciones colectivas.

De acuerdo con la encuesta Barémetro
de las Américas, en 2014 el pais registré
el nivel mds bajo en el indice de tolerancia
politica: 47%. Esta disminucién se debid a
un factor de la coyuntura electoral, con-
cretamente a una campafia de desacredi-
tacién contra un partido politico en el con-
texto de la competencia por la Presidencia
de la Republica.

El seguimiento a las sentencias de la
Sala Constitucional muestra que el 91% de
los fallos emitidos entre 2009 y 2014 se ha
cumplido.
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CUADRO 51

Resumen de indicadores politicos. 2000-2014

Indicador 2000 2005 2010 2013 2014
Convivencia ciudadana

Tasa de sindicalizacion” 104 94 99 99 94
Tasa de asociacion solidarista®” 20,5 16,3 173 19,2 20,0
Asociaciones de desarrollo comunal activas” 1.661 2.754 3.210 3471 3.550
(dmaras empresariales afiliadas a Uccaep 46 40 46 47 50
Cantidad de partidos politicos nacionales inscritos 18 9 16 16
Cantidad de partidos politicos provinciales inscritos 17 8 12 11
Cantidad de partidos politicos cantonales inscritos 33 33 27 27
Participacion ciudadana y rendicion de cuentas

Promedio de audiencias publicas por mes en la Aresep 5 5 14 30 43
Promedio de personas que asisten a las audiencias pablicas 21 15 29 17 12
Iniciativas presentadas ante la Oficina de Iniciativa Popular de la Asamblea Legislativa

(afio legislativo) 65 322 148 180
Proporcion de iniciativas presentadas en relacién con el total de proyectos de ley que se tramitan

en la Asamblea Legislativa (afio legislativo)? 215 68,7 42,3 40,7
Leyes aprobadas por iniciativa (afio legislativo)*/

Legislativo 53 56 66 72 33
Ejecutivo 49 12 47 35 14
Tutela de derechos humanos

Resoluciones de la Sala Constitucional” 10.056 15.391 21.038 17.408 20.909
Denuncias en la Comision Nacional del Consumidor 1.650 1.768 2.369 3.427 3.175
Casos presentados ante la Comision para Promover la Competencia® 59 76 45 87 123
(asos en la Defensoria de los Habitantes"

Solicitudes de intervencion” 19.787 24.901 20.785 29.293 30.264
Investigaciones por denuncia’ 2.302 3.066 3.208 2.445
Gobierno local

Ingresos totales (millones de colones corrientes) 34.524 78.198 184.768 316.304 353.042
Ingresos tributarios 18.613 45.604 115.620 168.180 192.517
(arga tributaria¥/ 0,379 0,478 0,606 0,678 0,722
Presidn tributaria” 53,9 58,3 62,6 53,2 54,5

Administracion de la justicia
in(inasjudi(iales de primera y Unica instancia™

Indice de casos entrados (base 1997=100) 120 83 104 95 97
Nimero de jueces por cada 100.000 habitantes 16 21 22 23
Relacion de casos tramitados por juez (productividad) 716 669 600 490 509
(Casos entrados netos por juez 683 677 569 550
Casos entrados netos por cada 100.000 habitantes 13.317 15.101 12.663 12.800
Sequridad pablica y privada

Relacion entre el personal de sequridad publica y el privado 6,60 1,03 0,49 0,57 0,60

a/ Se obtiene de dividir el ndmero de afiliados a sindicatos entre la poblacion ocupada, con fecha de corte a septiembre de cada afio. El dato de poblacién ocupada se obtiene, a partir del 2011, de la Encuesta Continua de Empleo (ECE).
Anterior a esa fecha se utilizaba la Encuesta de Hogares de Propésitos Mltiples (EHPM).

b/ Se obtiene de dividir el ndmero de afiliados a asociaciones solidaristas entre la poblacion ocupada asalariada, con fecha de corte a septiembre de cada afio. El dato de poblacion ocupada se obtiene, a partir del 2011, de la Encuesta
Continua de Empleo (ECE). Anterior a esa fecha se utilizaba la Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples (EHPM).

¢/ A partir de 2003 se incluyen CEN-Cinai, reservas integrales y reservas especificas.

d/ Iniciativas presentadas ante la Oficina de Iniciativa Popular de la Asamblea Legislativa.

e/ La legislatura del afio i comprende el periodo del 1de mayo del afio i al 30 de abril del afio i +1.

f/ Se obtiene de sumar las resoluciones de recursos de amparo, acciones de inconstitucionalidad y habeas corpus dictadas por la Sala Constitucional. Se incluyen todos los casos fallados con lugar, con lugar parcial, sin lugar,
rechazados de fondo y rechazados de plano.

g/ A partir de 2009, por interpretacion del articulo 6 de la Ley 7472, la Comisin para la Promocién de la Competencia no incluye las licencias de importacion por desabastecimiento en el recuento de los casos atendidos por esa
instancia.

h/ En 2005 se cambid la forma de reportar la informacion, de interanual a anual. La serie se ajustd a partir de 2001.

i/ Concentra todas las solicitudes presentadas por los habitantes durante todo el afio; incluye consultas, denuncias y asesorias, entre otras.

j/ Son las investigaciones que generan la apertura de casos en dreas especificas de la Defensoria de los Habitantes.

k/ Se dividen los ingresos tributarios de los gobiernos locales entre el PIB nominal.

1/ Se dividen los ingresos tributarios de los gobiernos locales entre los ingresos totales nominales de los gobiernos locales.

m/ Incluye a la Sala Constitucional.



El balance politico del 2014 e inicios del
2015 confirma la madurez de la democra-
cia electoral costarricense y la estabilidad
institucional del Estado ante los cambios de
gobierno. Sin embargo, también revela que
la combinacién de un régimen presidencia-
lista sin mayoria legislativa y un sistema mul-
tipartidista fragmentado favorece la paralisis
y el enfrentamiento constante. En estas
circunstancias, los actores politicos han sido
incapaces de procesar cambios sustantivos
para atender los problemas estructurales
gue aquejan al pais.

Una vez mds la democracia electoral fun-
ciond y propicié un nuevo episodio de alter-
nancia en el ejercicio del poder, sin mayores
tropiezos. El hecho inédito fue que a la
Presidencia de la Republica llegé el Partido
Accién Ciudadana, una agrupacion distinta
a los dos partidos que gobernaron el pais
durante las Ultimas tres décadas. En el Poder
Legislativo, las elecciones produjeron la
mayor fragmentacién partidaria registrada
desde 1953. En esta nueva conformacion se
desdibujaron las fuerzas hegeménicas tradi-
cionales y se consolidé el multipartidismo. Y
en el ambito cantonal, para las elecciones de
febrero de 2016 -que unificardn la designa-
cién de todas las autoridades locales- se ha
inscrito mds del doble de las agrupaciones
gue participaron en los primeros comicios
municipales, en 2002. Todo ello da cuenta de
un fortalecimiento de la democracia electo-
ral, tanto a nivel nacional como local.

Tal como sefialé el Vigésimo Informe
Estado de la Nacidn, el complejo escenario
politico derivado de los comicios de 2014
presagiaba tiempos dificiles para la demo-
cracia costarricense. Con nueva informacion
disponible se puede afirmar que las predic-
ciones de obstrucciéon y conflictividad se
cumplieron, y que ello restringe los intentos
de transformacién politica. Esta situacion
se refleja en dos aspectos bdsicos para la
funcionalidad del sistema politico. EI primero
refiere a las caracteristicas del marco institu-
cional y la participacién de los actores dentro
de él. Los hallazgos de este capitulo revelan
que el Poder Ejecutivo tiene poca capacidad
para gestionar los asuntos publicos, debido
a la falta de cooperacién en el Congreso. De
hecho Costa Rica tiene, junto con México, el
nivel mas bajo de América Latina en el indice
de potencia institucional legislativa (IPIL),
gue mide la capacidad del Ejecutivo para
influir en la agenda parlamentaria.

Estas condiciones adversas demandan,
entonces, que la Presidencia tenga un
manejo preciso y sistematico de asuntos
estratégicos en espacios como las sesiones
extraordinarias de la Asamblea Legislativa.

Sin embargo en este primer afio de gestién
eso estuvo lejos de ocurrir. Un ejercicio de
comparacion de las primeras legislaturas de los
gobiernos del periodo 1990-2014, mostré que
la administracién Solis Rivera fue la que convo-
c6 mas proyectos de ley durante las sesiones
extraordinarias, y la que obtuvo la menor tasa
de éxito en la aprobacién de esas iniciativas:
tan solo un 2,5%.

A lo anterior debe sumarse que, en la con-
duccién de otros asuntos politicos, el Ejecutivo
enfrenté dificultades que afectaron su imagen
y desempefio. La rotacién de los miembros del
Gabinete Presidencial durante el primer afio
fue, igual que en la administraciéon Chinchilla
Miranda, la méas alta de los ultimos cinco
gobiernos. Se retiraron los jerarcas de cinco
ministerios clave, entre ellos Seguridad, Salud y
Presidencia, asi como de cinco viceministerios.
Ademds se destituyé a seis asesores y tres
embajadores, todo en medio de conflictos de
alto perfil medidtico. Asimismo, en un andlisis
de cuatro episodios de conflicto social e insti-
tucional, se identificé un fuerte y mayoritario
desacuerdo con la actuacién del Ejecutivo,
incluso por parte de diputados oficialistas.
La conjuncién de estas situaciones debilité al
Gobierno y le otorgd ventajas estratégicas a
grupos organizados de la sociedad y a la opo-
sicion en el Congreso, para vetar o bloquear
sus iniciativas. Al final de su primer afio de
mandato, el Gobierno habia perdido el control
del Directorio Legislativo.

La segunda debilidad funcional del sistema
politico es el “entrabamiento”, que tradicio-
nalmente se entiende como la incapacidad
para construir acuerdos legislativos pero que,
en el complejo escenario actual, trasciende
ese ambito y cubre por completo al sistema
politico. En la Costa Rica de hoy ningtin grupo
puede imponer su criterio, debido a la alta
interdependencia que existe entre todos los
actores politicos, y la situacién se ha tornado
problematica porque las fuerzas involucradas
no reconocen gque estan operando en esas con-
diciones vy, por ende, atizan de manera cons-
tante la conflictividad y el desencuentro. Este
fenémeno se expresa de distintas maneras. En
el Congreso, por ejemplo, todas las bancadas
necesitan alianzas para aprobar sus proyectos,
pues ninguna por si misma cuenta con mayoria.
En el pasado el esquema bipartidista favorecia
la construccién de mayorias para la toma
de decisiones, pero en la nueva conforma-
cién multipartidista ello no ha sido posible, tal
como muestran los indicadores de desempefio
legislativo analizados en este capitulo. Esto
afecta también las iniciativas del Ejecutivo,
que dependen de la cooperacién del Congreso
y del logro de acuerdos con grupos sociales y
gremios empresariales que en los Ultimos afios
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han adquirido poder de veto sobre el man-
dato gubernamental. Y lo mismo sucede con
otros actores que protestan a diario, pues
la atencién de sus demandas depende de
lo que consigan negociar con el Gobierno y
otros sectores, como ocurre en los casos de
los transportistas, los taxistas y los porteado-
res, por ejemplo.

En la prdctica, esto significa que todos
los grupos involucrados carecen de poder
de decisién por si solos, y cada vez mas
reqguieren mecanismos que permitan la coo-
peracion y la construccién de alianzas para
avanzar en sus agendas. El resultado evi-
dente de este escenario es la “anulacién” de
los actores politicos y sus iniciativas, pues, al
depender unos de otros, se encuentran sumi-
dos en el plano de la inaccién real.

Pero mas alld de este sombrio panorama,
las bases de la Republica siguen siendo el
respeto al Estado de derecho, la resolucién
de los conflictos por vias institucionales y
un creciente dinamismo social y ciudadano.
Este Informe reporta que mds del 90% de
las sentencias de la Sala Constitucional se
acata, lo cual ratifica la tutela efectiva de
los derechos fundamentales que dan sus-
tento a toda democracia estable. Y en mate-
ria de convivencia ciudadana, los datos del
2014 muestran una situacion paraddjica. Por
un lado, crecié la protesta ciudadana, algo
poco usual en un afo electoral -que incluso
tuvo dos rondas- e inicio de funciones de
un nuevo gobierno. Sin embargo, segun la
mds reciente encuesta del Barémetro de las
Américas (2014), una proporcién mas alta
de las personas consultadas percibe una
mayor cercania entre la clase gobernante
y la poblacién, lo que pareciera explicarse
por la coincidencia de esa medicién con la
coyuntura electoral.

A manera de sintesis, cabe reiterar lo que
se afirmé en el Decimoctavo Informe Estado
de la Nacién: Costa Rica transita por una
senda en la que no se vislumbra una salida
cierta a las graves deficiencias de gestion
y representacion politica. La evidencia acu-
mulada por este capitulo desde el 2011 indica
que los principales problemas del sistema
se solucionan con mds y mejor politica. Es
decir, se requiere la activacién, e incluso la
creacion, de mecanismos que faciliten la
cooperacién entre actores y, en particular,
entre los dos poderes de mdxima legitimidad
democrética: el Ejecutivo y el Legislativo. Sin
ese componente, y en las condiciones actua-
les, es poco probable un avance significativo
en los resultados del sistema politico, indis-
tintamente del partido o persona que llegue
a la Presidencia de la Republica o a ocupar
una curul en el Congreso.
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Durante el 2013 y los primeros meses
del 2014 confluyeron dos situaciones poli-
ticas: finalizé la administraciéon Chinchilla
Miranda vy, con ella, el mandato constitu-
cional iniciado en 2010, y se celebré el
decimosexto proceso electoral consecutivo
desde 1953, para renovar los cargos en los
poderes Ejecutivo y Legislativo. EI balance
del afio es positivo en cuanto a las capaci-
dades institucionales para el ejercicio de la
democracia que ostenta el sistema politico
costarricense, pero insuficientes en térmi-
nos de los efectos de esa institucionalidad
sobre el desarrollo humano. Y en el plano
mds general, con el advenimiento de un
sistema multipartidista fragmentado, los

SISTEMA ELECTORAL Y DE PARTIDOS
POLITICOS

El sistema electoral garantiza el ejercicio de
un voto libre, informado y respetuoso de los
derechos civiles y politicos de todas las per-
sonas. Crea las mas amplias oportunidades
de participacién ciudadana en los procesos
de deliberacién y escogencia de los repre-
sentantes politicos, y garantiza resultados
electorales que responden fielmente a las
preferencias ciudadanas. Existen y se apli-
can 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. Existen y se aplican
mecanismos eficaces de control sobre el
cumplimiento de las normas democréticas
internas de los partidos, para la escogencia
de sus candidatos y candidatas.

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

La Constitucién Politica y la legislacion
garantizan, como complemento de la
democracia representativa, mecanismos
de democracia directa y semidirecta en
los dmbitos nacional y local. La ciudadania
participa activamente en consultas popu-
lares que promueven espacios plurales
de deliberacién publica, cuyos resultados
reflejan la voluntad de las mayorias.

ADMINISTRACION DE LA JUSTICIA

Un sistema de administracién de la justicia
auténomo y abierto al escrutinio publico

resultados electorales marcaron el fin de una
fase de transicién que inicié con el resquebra-
jamiento del bipartidismo, a partir de 2002.
Las dos rondas electorales celebradas en
febrero y abril de 2014 comprueban gue el pais
cuenta con una institucionalidad democréatica
robusta y una ciudadania vibrante. La campa-
fia estuvo marcada por eventos inéditos en la
historia del pais, con una fuerte polarizacién
politica y varias renuncias de candidatos. Esto
ocurrié en el contexto de una amplia compe-
tencia, que se llevé a cabo bajo los mas altos
estandares democraticos; fueron elecciones
libres y justas, desarrolladas en un escenario
de paz social. Ademds, se ampliaron los espa-
cios formales de participacion ciudadana con

protege los derechos de la poblacién, en espe-
cial el derecho a la debida defensa, y combate
eficazmente cualquier forma de discrimina-
cién contraria a la Constitucién; garantiza la
aplicacién de una justicia pronta, cumplida e
igual para todas las personas, impone las san-
ciones correspondientes y repara los dafios.

GESTION Y REPRESENTACION POLITICA
RESPONSABLES

La aprobacién y ejecucion de leyes y politi-
cas publicas, nacionales y locales, se realiza
mediante la aplicacién de las normas demo-
craticas y el ejercicio de la representacion poli-
tica 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 ciu-
dadania para proteger sus derechos y crean
nuevas oportunidades para mejorar las condi-
ciones de habilitacién ciudadana de la pobla-
cién. En particular, el Poder Ejecutivo organiza
y conduce la administracién del Estado vy
ejerce iniciativa ante el Poder Legislativo,
para impulsar sus prioridades con apego a
la Constitucion Politica. EI Poder Legislativo
ejerce un control politico oportuno vy eficaz,
rinde cuentas a sus electores, aprueba leyes
que promueven el desarrollo humano y su
organizacioén interna respeta los derechos de
las mayorias y las minorias.

PARTICIPACION
Y RENDICION DE CUENTAS

Las instituciones publicas ofrecen amplias
y cada vez mds eficaces oportunidades de

la aplicacién de la paridad de género y el
voto en el extranjero. Los resultados fueron
acatados sin mayores cuestionamientos,
con altos niveles de confianza en la labor
del Tribunal Supremo de Elecciones.

En términos generales, sin duda la demo-
cracia costarricense, una de las mas antiguas
y maduras del continente americano, provee
las bases para resolver el reto que plantea el
multipartidismo y la mayor exigencia ciuda-
dana hacia el sistema politico. No obstante, la
principal responsabilidad recae en los actores
politicos y sociales, esto es, en la eficacia con
que puedan conducir y gestionar el nuevo
escenario de mayor pluralidad politica y
crecientes expectativas de la poblacion.

participacién a las y los ciudadanos en la dis-
cusién, formulacién, ejecucién y evaluacion
de las politicas publicas. Los representantes
politicos y los funcionarios publicos rinden
cuentas de manera veraz, completa, opor-
tuna y responsable, a la vez que respetan la
dignidad de las personas, en un marco legal
y administrativo que garantiza la méxima
transparencia de la gestién publica y la efec-
tiva proteccion de los derechos vy libertades
civiles y politicos de la poblacion.

CONVIVENCIA CIUDADANA

La convivencia ciudadana respeta los dere-
chos vy la dignidad de las personas (nacio-
nales y extranjeras). Las y los ciudadanos
tienen una fuerte creencia en la democracia
y participan activamente en la formacién de
una opinién publica pluralista, que realiza
un escrutinio efectivo y permanente de los
asuntos publicos. Los ciudadanos ejercen
de manera eficaz su derecho a la libre orga-
nizacién, mediante la creacién de multiples
y dindmicas organizaciones de la sociedad
civil, y hacen uso de las oportunidades para
participar en la gestion publica.

POLITICA EXTERIOR

La politica exterior promueve valores y temas
acordes con la vivencia democratica del pafs.
Es un instrumento activo y eficaz en el plano
internacional para el impulso de los derechos
humanos, el desarrollo sostenible y la paz, asi
como para la proteccién y tutela de los intere-
ses nacionales, expresados en la necesidad de
supervivencia econémica y progreso material.



CAPITULO

El presente capitulo busca determinar
en qué medida, en el afo 2014, la demo-
cracia costarricense se acerco a las siete
aspiraciones que en este 4dmbito orientan
el Informe Estado de la Nacién, y cuil fue
su contribucién al desarrollo humano del
pais. En algunos temas, como el legislati-
vo, el de acciones colectivas y el electoral,
el periodo de estudio se extiende a los
primeros meses de 2015.

El enfoque metodoldgico utilizado parte
de un concepto de democracia que trascien-
de el plano electoral y la entiende comor

e Un régimen politico en el cual los gober-
nantes son escogidos mediante elecciones
libres, limpias, competidas y reiteradas,
por una ciudadania que ¢jerce libremen-
te sus derechos civiles y politicos. Las
aspiraciones de sistema clectoral y par-
tidos politicos, y de democracia directa,
estdn asociadas de manera directa a esta
dimensién democratica.

CUADRO 5.2

e Un Estado de derecho en el cual las
autoridades estdn sujetas al imperio de
la ley por mecanismos horizontales y
verticales de rendicidn de cuentas, y en
el cual las instituciones protegen y pro-
mueven los derechos civiles, politicos y
sociales de las personas. Las aspiracio-
nes de gestién y representacién politica
responsables, participacién y rendicidon
de cuentas, asi como la de politica exte-
rior, estan principalmente relacionadas
con esta dimensioén de la democracia.

e Una convivencia ciudadana que sus-
tenta las instituciones del régimen y el
Estado democraticos. Esta dimension
estd mayormente asociada a la aspira-
cién del mismo nombre.

El capitulo se nutre de dos tipos de
aportes. Por un lado estdn los indicado-
res politicos, que son objeto de segui-
miento y actualizacién anual, y brindan
la base empirica para el andlisis sobre el
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fortalecimiento de la democracia. Por
otro lado estan los nuevos temas aborda-
dos, algunos de los cuales son primeras
aproximaciones a asuntos complejos y
otros son el resultado de investigaciones

en profundidad (cuadro 5.2).

Esta seccién se basa en analisis realiza-
dos como parte del proyecto de investiga-
cién sobre democracia y partidos politi-
cos, enmarcado a su vez en el acuerdo de
cooperacion entre el Programa Estado de
la Naci6n (PEN) y el Tribunal Supremo
de Elecciones (TSE). El esquema de tra-
bajo tiene dos componentes (diagrama
5.1). En primer lugar se explora el sistema
electoral en el plano local. Se repasan las
condiciones para la competencia que se
desarrollard en los comicios municipa-
les de febrero de 2016, se presenta por
primera vez, mediante un estudio de panel
de votantes, los perfiles de participacion

Temas de seguimiento y temas nuevos en el capitulo “Fortalecimiento de la democracia”

Temas de seguimiento

Actualizacion de indicadores electorales municipales

Andlisis de desempeno legislativo y actualizacion de indicadores
Andlisis de acciones colectivas y ampliacion de la serie de tiempo
Andlisis de cultura politica y actualizacion de variables

(encuesta "Barémetro de las Américas”)

Actualizacion de indicadores de administracién de justicia

Seguimiento de las acciones en politica exterior

Temas nuevos

Panel de votantes sobre participacion en las elecciones municipales de 2002, 2006 y 2010

Gestion politica del Ejecutivo

Oferta programatica de los partidos politicos
Organizacion partidaria municipal
Estudio sobre cdpulas partidarias

Analisis comparativo de los planes nacionales de desarrollo
como herramienta de politica pablica
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electoral en los procesos municipales de
2002,2006y 2010y, finalmente, se exami-
nala organizacién y funcionamiento de los
partidos cantonales.

Los resultados de este primer compo-
nente son en general positivos. El pais se
prepara para realizar las primeras elec-
ciones municipales unificadas, con un
aumento significativo en la cantidad de
partidos que competirdn por mds de
6.000 puestos de representacién popu-
lar. Ademds, los perfiles de participacion
muestran que los votantes en esos comi-
cios son, en realidad, mas del 30% hist4-
rico que se ha registrado en cada eleccién
municipal. Y el analisis de la organiza-
cién partidaria a nivel local refleja que,
a pesar de las serias debilidades de sus
estructuras, a lo interno estas agrupacio-
nes tienen una sélida conviccién demo-
cratica y son impulsadas por ideales de
desarrollo comunal que, en los casos
estudiados, han rendido buenos frutos
electorales en el pasado.

El segundo componente de esta sec-
cién es el analisis de los partidos poli-
ticos nacionales, en seguimiento de
las investigaciones realizadas para el
Decimonoveno Informe, siempre en cola-
boracién con el TSE. Especificamente, se
profundiza la indagaci6n sobre la consis-
tencia programatica de los partidos entre

DIAGRAMA 5.1

sus promesas de campafa y su posterior
actuacién en el Congreso. Ademis se
amplia la informacién sobre élites poli-
ticas, con un estudio sobre la apertura
de las ctpulas partidarias a nuevos lide-
razgos.

Los hallazgos en estos 4mbitos mues-
tran que los partidos tienen poca con-
sistencia entre la promesa electoral y las
iniciativas de ley que impulsan desde
el Congreso, en asuntos especificos que
requieren cambios legislativos. Por su
parte, el andlisis de las ctupulas refleja al
menos tres perfiles de partidos: el prime-
ro es un grupo relativamente mds cerrado
y con un fuerte liderazgo del fundador
de la agrupacién, el segundo es el caso
opuesto: ¢l de partidos de mayor tradi-
cién que tienen ctipulas mas amplias, y el
tercero es un grupo intermedio entre los
dos anteriores.

En febrero de 2016, por primera vez
en su historia, Costa Rica elegird en
un solo proceso a todas sus autorida-
des municipales, luego de la unificacién
de las elecciones de regidores, alcaldes,
sindicos, concejales de distrito, intenden-
tes y concejales municipales de distrito.

Esquema de analisis del sistema electoral y partidos politicos

Sistema electoral
y partidos politicos

Competencia
electoral

Local Perfil
(sistema electoral)

de participacion electoral

Organizacion
partidaria

Agenda
programatica

Nacional

(partidos politicos)

Cupulas
partidarias

Los comicios se realizardn con un marco
juridico y en condiciones especificas que
reducen las barreras para la competencia
electoral, sobre todo de los partidos de
base cantonal. Destacan en particular
el acceso al financiamiento politico dis-
puesto en el Cédigo Electoral de 2009,
aunque adin con problemas para que, en
la practica, las agrupaciones mas peque-
fias puedan acceder a esos recursos, y la
eliminacién de las asambleas distritales’
como requisito para la inscripcidn y reno-
vacion de partidos politicos ante el TSE,
con lo cual se facilita la creacién de estas
organizaciones.

La reforma al Cddigo Municipal de
2007 (Ley 8611) ordené la separacion
de las elecciones municipales y las nacio-
nales, en tanto que la modificacién del
articulo 150 del Cédigo Electoral de
2009 establecié un nuevo calendario
electoral, en el cual se estipula que los
comicios municipales se realizardn el
primer domingo de febrero dos afios
después de las elecciones presidenciales y
legislativas®.

Como antecedentes de este cambio,
vale recordar que el Cédigo Municipal
de 1998 dispuso la designacion direc-
ta de los alcaldes® y otras autoridades
locales y fij6 en diciembre de cada afo
electoral la fecha prevista para ello (los
regidores se nombraban en febrero). Con
este calendario separado se efectuaron
los comicios de 2002, 2006 y 2010. Esta
particularidad causé dificultades a la
administracién electoral. Por ejemplo,
en diciembre de 2002 las condiciones del
clima obligaron a suspender y reprogra-
mar los comicios en todos los cantones de
la provincia de Limén. Ademds del factor
climatico, el hecho de que el proceso se
realizara al final del mismo afo de las
clecciones nacionales produjo traslapes
del calendario organizativo y logistico
del TSE.

Esta vez, las elecciones municipales
convocarin a mas de tres millones de
personas®, para llenar un total de 6.069
puestos a nivel local, que representan la
mayor cantidad de cargos de eleccién
popular (cuadro 5.3). A la luz de las
aspiraciones que gufan este capitulo, la
designacion de mds de 6.000 represen-
tantes politicos locales constituye una
fortaleza de la democracia que consolida



los derechos —a clegir y a ser elegidos— de
las y los ciudadanos.

Uno de los indicadores mds relevantes
en este ambito es el de la oferta partida-
ria, que se ha incrementado con respecto
a procesos anteriores. Para el 2016 Ia
cantidad de agrupaciones politicas con
posibilidades de competir electoralmen-
te es mas del doble de la registrada en
2002, pues la cifra pasé de 34 a 86. De
estas tltimas, 17 son partidos de escala
nacional, 12 provinciales y 57 cantonales,
fundados en 39 localidades distintas.
Esto significa que casi la mitad de los can-
tones del pais (un 48%) tiene al menos un
partido de base local listo para participar
en los proximos comicios.

Es preciso recordar que, por mandato
de la Sala Constitucional, desde 2010
los partidos no estdn obligados a realizar
asambleas distritales como requisito para
inscribir o renovar sus estructuras ante
el TSE. Ello ha implicado un ahorro
significativo en recursos y logistica para
las agrupaciones politicas, sobre todo
si se considera que en 2015 el pais tiene
un total de 481 distritos. Asi pues, se
redujeron los obsticulos para la crea-
cién de nuevos partidos y los datos para
las elecciones municipales lo confirman,
pues, como se ha dicho, se reporta un
incremento significativo en la cantidad
de organizaciones listas para competir en
febrero de 2016. Este es un hecho positi-
vo para el sistema politico, en la medida
en que representa una mayor pluralidad
y una ampliacién de las formas de orga-
nizacién para la competencia electoral,
ambos factores claves para el fortaleci-
miento de la democracia.

También ha ocurrido un aumento de las
coaliciones partidarias a nivel municipal,
que reflejan nuevas dindmicas de nego-
ciacién y competencia politica de base
cantonal. En las elecciones de alcaldes de
2002 hubo una sola coalicién participante
(Coalicién Cambio 2000); para los comi-
cios de diciembre de 2006 no se inscribid
ninguna, pero en los de diciembre de
2010 se registraron siete. Este fendmeno
debe ser estudiado con mds detalle, ya
que podria ser la respuesta de los partidos
frente a las dificultades para ser electos y
ejercer el poder en el plano local.

El otro factor relevante en la reduccién
de barreras para la participacién electo-

ESTADO DE LA NACION 227

CUADRO 5.3

Indicadores relevantes de las elecciones municipales.

2002, 2006, 2010y 2016

Componente 2002 2006 2010 2016¥
Padron electoral 2331459  2.603.770  2.865.509  3.191.712"
Juntas receptoras de votos 6.819 4.852 5.250 5.700¢
Partidos politicos participantes 34 41 46 86
(argos por elegir®/ 5.758 5873 5952 6.069
Alcaldes 81 81 81 81
Vicealcaldes 162 162 162 162
Regidores (propietarios y suplentes) 1.002 1.006 990 1.010
Sindicos (propietarios y suplentes) 913 924 927 960
Concejales de distrito (propietarios y suplentes) 3.528 3.628 3.712 3.776
Intendentes 8 8 8 8
Concejales municipales de distrito

(propietarios y suplentes) 64 64 64 64
Viceintendentes 8 8
Participacion electoral (porcentaje) 22,8 23,8 279

a/ Datos del TSE con fecha de corte a agosto de 2015.

b/ Este padron electoral incluye a los 20.503 electores empadronados en el extranjero. Sin embargo, estos no

participan en las elecciones municipales.

¢/ Dato provisional. La cifra oficial se anunciara en diciembre de 2015 (es decir, con posterioridad a la publica-
cién de este Informe) cuando el TSE emita el padron electoral para las elecciones municipales.

d/ Cantidad de partidos con posibilidades de participar en las elecciones.

e/ Se incluyen los cargos a nivel local de las elecciones de febrero y diciembre de 2002, 2006 y 2010.

Fuente: Elaboracion propia con datos del TSE.

ral es la asignacién de financiamiento
politico para los comicios municipales,
aplicada por primera vez en el proceso de
diciembre de 2010. Este fue un avance
sustantivo hacia el objetivo de brindar
mayor equidad en la competencia a nivel
local. El articulo 91 del Cédigo Electoral
establece que “el Estado contribuird
CON un Cero coma cero tres por ciento
(0,03%) del PIB para cubrir los gastos
en que incurran los partidos politicos
con derecho a ellos por su participacion
en los procesos clectorales de cardcter
municipal”.

De los 46 partidos politicos partici-
pantes en las elecciones de diciembre de
2010 —inscritos a escala nacional, pro-
vincial o cantonal-, 43 tuvieron derecho
a recibir recursos como parte de la con-
tribucién estatal, ya que obtuvieron al
menos un 4% de los votos validos en el
cantén respectivo. Sin embargo, a doce
de ellos no se les gird monto alguno
porque no presentaron sus liquidacio-
nes de gastos. Entre otros factores, ello
puede atribuirse, como indican Chacény

Matarrita (2014), a la falta de experiencia
partidaria en el cumplimiento de requisi-
tos y el acopio de la documentacién que
debe respaldar esas liquidaciones.

La revisién de liquidaciones reali-
zada en esa oportunidad por el TSE,
y los montos finalmente aprobados a
cada partido politico, revelaron amplias
diferencias en el desempefio financie-
ro de las agrupaciones participantes.
Solo dos partidos lograron que se les
aprobara el 100% del monto al que
tenfan derecho (Movimiento Libertario
e Independiente Belemita), seguidos por
otros tres que obtuvieron mds del 90%.
En todos los demas casos los niveles de
aprobacién fueron variados, y entre cllos
destacaron catorce agrupaciones que jus-
tificaron menos del 50% de los montos
que les habrian correspondido por ley,
desaprovechando asi la oportunidad que
la normativa abrié para este tipo de clec-
ciones. El peor resultado fue el de cinco
partidos que del todo no obtuvieron
recursos, pese a que si presentaron liqui-
daciones: Unico Abangarefio, Coalicién
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Unién Liberiana, Acuerdo Cantonal
Desamparadenio, Alianza Patridtica y
Curridabat Siglo XXI (cuadro 5.4).

Estos datos dan cuenta del efecto nega-
tivo que tiene la fragilidad organizativa
de los partidos politicos en su desempefio
electoral, pues a falta de una estructura
eficiente que maneje los gastos de campa-
fia conforme a la ley, se desaprovechan las
oportunidades que brinda la legislacién
para financiar una parte del trabajo de
estas organizaciones. Esto es aun mas
pernicioso en los partidos pequenos, que
carecen de fuentes de financiamiento que
alcancen para competir.

Por ultimo es necesario indicar que,
en las elecciones municipales de 2010, la
distribucién de los mis de 4.600 millo-
nes de colones asignados para cubrir los
gastos de los partidos estuvo altamente
concentrada en el PLN. Del total apro-
bado, el 52,2% fue acreditado a esta agru-
pacidn, debido a la abundante cantidad
de votos obtenidos en los 81 cantones
del pais. Al observar la distribucién de
los fondos segun el alcance del partido,
es claro que los inscritos a nivel nacional
absorbicron la mayorfa de los recursos
(94,2%), frente a las bajas proporciones
que recibieron los partidos cantonales
(3,51%), las coaliciones (2,20%) y los
partidos provinciales (0,08%; Chacén y
Matarrita, 2014).

Estos datos indican que, en la préicti-
ca, la reduccién de las barreras para el
acceso de los partidos mds pequenos a la
contribucidn estatal no estd operando de
manera generalizada. Ciertamente hubo
avances desde el punto de vista normati-
vo, pero la experiencia de 2010 demues-
tra que las agrupaciones de menor escala
siguen teniendo serios problemas para
acceder a esos recursos. Este es uno de los
principales desafios a futuro para mejorar
la equidad en las elecciones municipales.

Dado que en ninguno de los tres comi-
cios municipalcs anteriores (2002, 2006
y 2010) la participacién de los votantes
superd el 30% del padrdn, se ha afirma-
do, casi de manera inequivoca, que més
de dos terceras partes de los ciudadanos
con derecho a sufragar nunca han asis-

RECUADRO 5.1

Panel de votantes en elecciones municipales

En el marco del acuerdo de cooperacién
entre el Programa Estado de la Nacién y
el Tribunal Supremo de Elecciones, este
Ultimo facilité la informacién para el ana-
lisis del comportamiento de los votantes
costarricenses en los comicios munici-
pales de 2002, 2006 y 2010. Para cada
uno de esos procesos se cuenta con una
base de datos que incluye informacién del
votante (edad, sexo, distrito administrati-
vo de residencia) asi como de su compor-
tamiento (votante o abstencionista).

Los datos fueron reunidos en una “base
madre"”, usando como cédigo comun el
nimero de cédula. Este identificador es
exhaustivo y exclusivo, pues todos los
votantes poseen un numero de cédula
que ademads es diferente para cada uno
de ellos. El siguiente paso fue transfor-
mar la base madre en un panel de elec-
tores con tres observaciones para cada
persona. En una base de datos de panel
cada individuo debe aparecer la misma
cantidad de veces gue observaciones en
el tiempo, en este caso tres elecciones.
El nimero total de observaciones fue de
7.800.738, cifra que resulta de sumar los
votantes empadronados en 2002, mas
los de 2006 y 2010, asi como los que se
incorporaron como nuevos electores en
los dos ultimos procesos.

Si bien es cierto que en estos estu-
dios una gran proporciéon de los votan-

tido a las urnas. En tales circunstancias,
la escogencia de las autoridades locales se
deja en manos de un reducido nimero
de personas. En la prictica este hecho
tiene serias repercusiones para la demo-
cracia local, pues margina a un amplio
segmento de la poblacién cuyos intereses
no son representados en las instancias
politicas de sus cantones. En esta seccién
se detallan los resultados de un anilisis
longitudinal sobre la participaciéon de
las y los costarricenses en los comicios
municipales. Para ello, se construyé una
base de datos que abarca el universo de
votantes habilitados para sufragar en las
elecciones locales de la primera década

del siglo XXI (recuadro 5.1).

tes se mantiene a lo largo del tiempo,
hay varias razones naturales por las
gue algunos de ellos no aparecen en el
padrén en las tres elecciones. Por ejem-
plo, algunos fallecieron entre un proceso
y el siguiente; otros pudieron tener su
cédula vencida por mds de un afio y no
la renovaron (ambos motivos generan su
salida automadtica del padrén), en tanto
que otros tal vez estaban fuera del pais
e incluso se debe considerar a aquellos
que recién se incorporaban al electorado
en el segundo o el tercero de los comi-
cios analizados. En sintesis, no todos
los votantes han tenido la posibilidad
de participar en la misma cantidad de
elecciones, aungue una amplia mayoria
de ellos pudo hacerlo las tres veces. La
base de datos utilizada refleja las entra-
das y salidas normales de los electores
en el padrén.

Para la identificacién de los factores
asociados a la conducta de los votantes
se construyeron dos modelos estadisti-
cos. El primero incluyé variables socio-
demograéficas tales como la edad, el sexo
y el estado civil. El segundo incorporé
dos factores del contexto politico: el
partido ganador de las elecciones nacio-
nales y la agrupacién politica que con-
trolaba la mayoria del concejo municipal.

Fuente: Alfaro Redondo, 2015.

La principal conclusion de este ejerci-
cio es que, si se considera el comporta-
miento histérico global en las tres elec-
ciones municipales (2002, 2006 y 2010),
se comprueba que en ellas sufragd un
44% de la poblacién. Por su parte, los
“abstencionistas habituales” o “duros”,
es decir, aquellos que no votaron en
ninguno de los tres comicios estudiados,
fueron menos de lo que se crefa’: 56 de
cada 100 electores.

En el otro extremo estin los “votan-
tes habituales”, es decir, aquellos que
han asistido a las urnas todas las veces
que han podido. Este grupo es bastante
pequeiio: 9 de cada 100 de los electo-

res registrados. Esto quiere decir que el
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Liquidacion del financiamiento politico en las elecciones municipales de 2010, segiin partido politico®’
(en millones de colones)

Tipo de partido Partido politico Monto del derecho
Nacional Movimiento Libertario” 430,1
Liberacion Nacional?/ 2.074,9
Frente Amplio® 30,3
Unidad Social Cristiana® 675,5
Accesibilidad Sin Exclusion 157,7
Accion Ciudadana™ 595,8
Renovacion Costarricense” 121,0
Integracion Nacional” 43,1
Alianza Patridtica/ 129
Provincial Unién Agricola Cartaginés” 22,6
Coalicion Coalicién Unidos por San Carlos 80,2
Coalicién Alianza Zarcerefia 3,8
Coalicién Ramonense 28,0
Coalicion Cartago Unido 68,8
Coalicién Barva Unida 53
Coalicion Montes de Oca Unida 7,8
Coalicién Union Liberiana 7,8
Cantonal Independiente Belemita 49
Todo por Flores 10,7
Accion Naranjefia 59
Union Ateniense 119
Yunta Progresista Escazucefia 30,0
Renovemos Alajuela 50,5
El Puente y los Caminos de Mora 8,8
Del Sol 151
Union Palmarefia 14,3
Movimiento Avance Santo Domingo 13,5
Movimiento de Trabajadores y Campesinos 7,6
Acuerdo Cantonal Desamparadefio 11,0
Curridabat Siglo XXI 451
Unico Abangarefio 7,7
Total 4.684,1

a/ Ordenado segn el porcentaje de aprobacion.

Monto aprobado Porcentaje de aprobacion®”
430,1 100,0
1.473,5 71,0
20,5 67,6
444,72 65,8
65,1 41,3
191,7 32,2
32,8 27,1
0,5 11
0,0 0,0
2,2 99
474 59,0
1,7 448
4,0 14,2
81 11,8
0,5 9,4
0,4 49
0,0 0,0
49 100,0
10,7 99,5
5,6 94,2
10,9 91,4
18,3 61,1
30,0 59,4
44 50,3
52 34,4
4,8 33,3
3,3 24,4
1,1 14,8
0,0 0,0
0,0 0,0
0,0 0,0
2.821,7 60,2

b/ Proporcién del monto aprobado por el TSE con respecto al total de recursos que por ley podia recibir cada partido.

¢/ EI' ML participd en 56 cantones.

d/ EI PLN particip6 en todos los cantones.

e/ El Frente Amplio participd en 8 cantones.

f/ EI PUSC participd en 59 cantones.

g/ EI PASE participd en 17 cantones.

h/ EI PAC particip6 en 58 cantones.

i/ EI PRC participd en 19 cantones.

j/ EIPIN particip6 en 12 cantones.

k/ Alianza Patridtica participd en 5 cantones.

I/ Unidn Agricola Cartaginés particip6 en 2 cantones.

Fuente: Elaboracién propia con base en Chacdn y Matarrita, 2014.

35% restante estd constituido por perso-
nas que podrian denominarse “votantes
voldtiles™ de ellos, un 12% sufragé en
dos de los tres comicios estudiados, un
2% voté en una de las dos elecciones en
las que estaba habilitado para hacerlo y,
finalmente, un 21% solo participé en una

de las tres ocasiones. Eso significa que
hay una cantidad potencial de votantes
mayor a la que estd acudiendo a cada
eleccién por separado y, por ahora, no
existe claridad sobre las razones de ese
hecho. Una muestra representativa de
300 votantes ilustra la distribucién del

comportamiento de las y los costarri-
censes en los tres comicios municipales
analizados (grafico 5.1).

Hacia adelante, los “votantes volatiles”
plantean un dilema para la participa-
cién electoral en el 4mbito local. Por un
lado, puede especularse que este grupo
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GRAFICO 5.1

Comportamiento electoral en elecciones municipales®. 2002, 2006 y 2010
(muestra representativa de 300 votantes)
300

250

200
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100

Personas en el panel de votacion electoral

50

2002 2006 2010
No podia®  MNovoté [ Votd

a/ Cada individuo es una Iinea. Un cambio en el color de la linea indica un cambio en el comportamiento electoral.

b/ La opcidn “No podia” significa que el votante no se encontraba empadronado en el momento de la eleccion.

Fuente: Alfaro Redondo, 2015.

GRAFICO 5.2

Factores asociados a la participacion electoral en comicios municipales
(modelos de regresion logistica®’)
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@ Sociodemograficos Sociodemogréficos y politicos

votard en futuros procesos, dado que ya
lo hizo al menos una vez en el pasado.
Esto podria estimular la concurrencia a
las urnas y producir un incremento. En
tal caso sc tratarfa de votantes que sc
“reconectan” con el sistema politico can-
tonal, pues su abandono fue temporal.
Si, por el contrario, deciden abandonar
las urnas indefinidamente, ¢l panorama
para la participacién es menos promiso-
rio y dependerfa en mayor medida del
comportamiento de los nuevos votantes
que se incorporen en futuras elecciones.

Un segundo hallazgo es que las carac-
teristicas sociodemograficas tienen un
peso importante en la explicacion del
comportamiento electoral a nivel local.
En concreto, ser mujer, estar casado y ser
mayor de edad son factores asociados a
una mayor participacion en los comicios
(gréfico 5.2). Ademds, un elector que vive
en un distrito urbano tiene una propen-
sién a votar signiﬁcativamente menor
que la de un residente de un distrito
rural.

Un tercer y ultimo hallazgo muestra
que, si bien las caracteristicas sociodemo-
gréficas ayudan a explicar la concurren-
cia a las urnas, los factores politicos tie-
nen un poder predictivo incluso mayor.
En este sentido, el anilisis longitudinal
revel6 que, cuando en un cantén un
mismo partido —por ejemplo ¢l PLN¢-
triunfa en los comicios presidenciales y a
la vez obtiene una mayoria en el concejo
municipal, se incrementa la participa-

a/ El grafico muestra los resultados de dos regresiones
logisticas en las que la variable dependiente es la par-
ticipacién en las elecciones municipales (vot6: si 0 no)
e incluye una linea vertical en el ndmero “0". Cuando
el coeficiente estimado de una variable se ubica a la
izquierda de la linea, indica que esta tiene una relacién
negativa con la variable dependiente; cuando el coefi-
ciente se ubica a la derecha, significa lo contrario. Se
puede tener un 95% de confianza de que esa relacién
es estadisticamente significativa cuando el circulo no
atraviesa la linea vertical.

Fuente: Alfaro Redondo, 2015.



RECUADRQ 5.2
Analisis de partidos politicos

En 2012 el Programa Estado de la
Nacién inicié un proyecto de investigacion
sobre el funcionamiento y organizacién
de los partidos politicos en Costa Rica,
con el apoyo del Instituto de Formacién
y Estudios en Democracia (IFED) del
Tribunal Supremo de Elecciones. En las
dos primeras etapas de ese proyecto se
realizaron analisis sobre los partidos ins-
critos a escala nacional.

Este afio el esfuerzo de investigacién
abarc6 dos grandes dreas tematicas. La
primera es la de los partidos nacionales;
se efectud una revisién a fondo de sus
agendas programaticas en la campafa
electoral de 2010, para luego contrastar-
las con las iniciativas que sus represen-
tantes impulsaron en el Congreso en el
periodo 2010-2014. Ademds, por primera
vez se hizo un andlisis sobre la fluidez
en las clpulas partidarias, procurando
determinar qué tan abiertas son esas
instancias a la participacién de nuevos
liderazgos. Para ello se recolectaron las
néminas de los maximos puestos de direc-
cién y representacion politica de los siete
partidos inscritos a escala nacional que
este proyecto ha estudiado desde su ini-
cio: FA, ML, PAC, PASE, PLN, PRC y PUSC.

La segunda area tematica es la orga-
nizacién y funcionamiento de los par-
tidos de base local. Se replicé la meto-
dologia utilizada para el analisis de los
partidos nacionales presentado en el
Decimonoveno Informe, con unos leves

cién ciudadana. Una posible explicacion
de este fendmeno es que los votantes se
movilizan en la medida en que perci-
ben el predominio de una agrupacién
en los niveles nacional y municipal. De
no existir esa hegemonia, los individuos
estarfan mas inclinados a abstenerse. No
obstante, esta es una hipétesis que debe
ser evaluada con mds datos, para lo cual
se requiere una serie de tiempo mayor.
En sintesis, la mejor combinacién para la
participacion en clecciones municipales
es la hegemonia de un mismo partido en
los contextos nacional y local.

ajustes. En todas las agrupaciones se entre-
vistd a diez lideres: el presidente, el secreta-
rio general y ocho dirigentes distritales. Se
escogieron cinco partidos, para un total de
cincuenta entrevistas, con el fin de evaluar
el quehacer de cada agrupacién con res-
pecto a las tres funciones centrales de los
partidos, a saber:

¢ Funcion de socializacion politica: inclu-
ye la creacién y actualizacién del pen-
samiento politico, la renovacién de las
estructuras partidarias y la formacion
politico-ideolégica de sus militantes.

e Funcion de agregaciéon de intereses:
alude a las capacidades del partido para
canalizar los intereses de la poblacién
y de grupos sociales afines a su ideario,
para luego agregarlos en demandas. En
el cumplimiento de esta funcién es vital
la comunicacién entre la organizacién
central, sus militantes y las organizacio-
nes de la sociedad civil que pueden ser
parte de su base politica. Un buen desem-
pefio de esta funcién implica el disefio de
programas de accién politico-partidaria
coherentes con las demandas de sus
miembros.

e Funcion electoral: corresponde a una
labor central de los partidos, esto es, la
de organizar campafias electorales para
que sus representantes accedan al poder
y ejecuten un proyecto politico-partidario

A nivel cantonal se observa un proceso
de fortalecimiento de los partidos politicos
que demanda especial atencién. Desde las
clecciones municipales de 2002 ha crecido
la cantidad de agrupaciones de base local,
y algunas de ellas han alcanzado pues-
tos de representacién politica de manera
sostenida en el tiempo. En esta seccién
sc presentan los resultados de un analisis
que buscé profundizar en el conocimiento
sobre la organizacién partidaria municipal
(recuadro 5.2).
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previamente definido. Esta funcién
implica el reclutamiento de lideres, la
elaboracién de néminas de candidatos,
la preparacién de la maqguinaria elec-
toral en todos los niveles y la moviliza-
cién de las bases.

Se seleccionaron agrupaciones que
estuvieron activas de manera constante
y lograron la eleccién de representantes
en los comicios municipales de 2002,
2006 y 2010, y que ademds estan listas
para participar en el proceso de 2016.
Estas condiciones las cumplieron los par-
tidos Independiente Belemita, Curridabat
Siglo XXI, Del Sol (de Santa Ana) y Accién
Cantonal Siquirres Independiente.
Aunque el partido Yunta Progresista
Escazucefia también cumplia con los cri-
terios para el estudio, no hubo respuesta
positiva para realizar las entrevistas a
sus lideres. Fue sustituido por el par-
tido EI Puente y los Caminos de Mora,
qgue estd activo desde 2006, consiguid
puestos de regidores y participard en las
elecciones de febrero de 2016.

En esta ediciéon también se incluyen
otros productos de este proyecto de
investigacién relacionados con la partici-
pacién en comicios municipales, asi como
indicadores de interés para entender el
contexto previo a las elecciones locales
de febrero de 2016.

La informacién suministrada por los
lideres cantonales indica que las agrupa-
ciones locales tienen bases organizativas
débiles, en gran medida por falta de
recursos para mantener las estructuras
activas. Sin embargo, también se obser-
van altos niveles de cohesién entre sus
militantes alrededor de temas muy con-
cretos de interés para la comunidad, asi
como una fuerte conviccién democritica.

Con respecto a la funcién de socia-
lizacién politica, destaca el hecho de
que la mayoria de los partidos no tiene
un s6lido cimiento ideoldgico segn los
esquemas tradicionales. Es decir, sus
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militantes no establecen una relacién
directa entre el pensamiento de su agru-
pacién y las ideologias en la escala de
izquierda y derecha, como si ocurre en
los partidos nacionales. Las respuestas de
los lideres apuntan mds bien a temas con-
cretos de interés local, como desarrollo
comunal, administracién del municipio,
control de la corrupcién y ampliacién
de la democracia a nivel cantonal. Solo
en un caso hubo referencias directas
al esquema ideolégico tradicional: los
entrevistados del Partido Independiente
Belemita (PIBE) se identificaron con la
izquierda socialista. Al indagar sobre
la colaboracién de otras organizaciones
dentro de esta agrupacion, se constaté la
participacién de grupos de base de parti-
dos de escala nacional, especificamente
del FA vy, en menor medida, del PAC, lo
cual podria explicar la definicién ideolé-
gica sefialada.

En términos de organizacién, los par-
tidos municipales muestran debilidades
similares a las de las agrupaciones nacio-
nales descritas en anteriores entregas
de este capitulo: no existen registros de
militancia y los mecanismos para con-
tribuir con el partido son establecidos
de manera selectiva, no obligatoria. A
falta de recursos humanos y econémicos,
resulta dificil mantener una estructura
minima operando mas alld de la época
electoral. Las actividades de formacién
son intermitentes, o del todo no existen,
salvo en el caso del PIBE, donde si fue
posible identificar mayor dinamismo en
la formacién politica y cultural de sus
partidarios.

En la funcién de agregacién de inte-
reses se observan grandes diferencias.
Como se menciond antes, en el PIBE
participan grupos vinculados a partidos
nacionales (FA y PAC) y ademds organi-
zaciones de base comunal de orientacién
ecologista, cultural y de juventud, prin-
cipalmente. Curridabat Siglo XXT es la
Ginica agrupacién que, ademds de asocia-
ciones comunales, tiene participacién de
sectores empresariales. En los tres parti-
dos restantes no hay una presencia clara
de grupos u organizaciones que sirvan
como enlace entre la estructura partida-
ria y las demandas de la comunidad.

Finalmente, en lo que concierne a la
funcién electoral destacan dos caracteris-

ticas. La primera es la fuerte conviccion
democratica que los lideres identifican
en las estructuras de sus partidos. Al
consultarles sobre cudn participativo s
el proceso de seleccion de candidaturas,
el 98% de los entrevistados indic6 que
es mucho o algo democritico, y solo
una persona no supo dar una respues-
ta. Ninguna de las personas consulta-
das sefial6 problemas que contradigan el
principio democrético, lo cual da buenas
sefales de la dindmica interna de estos
partidos cantonales.

Lo anterior también puede ayudar a
explicar el éxito electoral que han tenido
los partidos estudiados, pues sus candi-
datos y candidatas han pasado por pro-
cesos de seleccién que parecen satisfacer
las exigencias de sus militantes. El otro
rasgo notable es que existe un fuerte
vinculo entre los representantes electos
y el partido politico, una vez que los pri-
meros asumen funciones en la municipa-
lidad. Al preguntar si esos representantes
consideran el criterio del partido para
tomar sus decisiones, la gran mayoria
de los entrevistados contesté afirmati-
vamente, con excepcién del partido El
Puente y los Caminos de Mora, en el cual
parece que ello no sucede (cuadro 5.5).

Este segundo rasgo también da infor-
macién para entender la vigencia de los
partidos cantonales mds alld de las elec-
ciones, a pesar de sus debilidades organi-
zativas. Cuando los representantes elec-
tos mantienen una fuerte vinculaciéon
con el partido, existen mayores probabi-
lidades de dar continuidad a sus organi-
zaciones, al hacerlas parte del proceso de
toma de decisiones a nivel local.

Este ano se profundiza la linca de
investigacién sobre las organizaciones
inscritas a nivel nacional con un anélisis
sobre la fluidez de las ciipulas partidarias.
Dado que, de acuerdo con la legislacion,
los partidos son el unico medio para la
representacion politica, la renovacién de
liderazgos en el sistema politico costa-
rricense estd directamente relacionada
con los cambios que los mismos partidos
hagan a lo interno de sus estructuras.

En esta seccidn se presentan los resul-
tados de un analisis sobre la renovacién

de liderazgos en las cipulas partidarias.
Para ello se recolectaron las néminas de
las personas que han ocupado los princi-
pales puestos de direccién en las agrupa-
ciones politicas de escala nacional desde
1982. Se utilizé esta fecha de inicio por-
que cubre la fundacién de todos los parti-
dos estudiados en el proyecto de investi-
gacion del PEN y el TSE’, con excepcidn
del PLN, que data de 19528 (los detalles
de la metodologia utilizada pueden con-
sultarse en el Anexo Metodoldgico).

Cabe sefalar que, de acuerdo con la
literatura especializada, el personalismo
es un sintoma de un sistema de partidos
poco institucionalizado, cuya existencia
afecta considerablemente el desempefio
del sistema politico en su conjunto. La
evidencia recogida permite constatar que
en Costa Rica estan presentes muchas de
las condiciones que dan lugar al persona-
lismo partidario. De ahi la importancia
de analizar este tema en profundidad
(recuadro 5.3).

Un primer hallazgo relevante es que los
partidos nacionales siguen siendo muy
disimiles entre si. Ademdis de las dife-
rencias organizativas y de funcionamien-
to, resefiadas en anteriores entregas de
este capitulo, la renovacién de liderazgos
se comporta de maneras distintas. Los
datos también dan cuenta de procesos de
cambio, sobre todo de algunos liderazgos
tradicionales como los del PUSC, que
hasta ahora no se habian podido deter-
minar ni medir. Estos transcurren de
modo silencioso y pueden generar resul-
tados positivos para la renovacién parti-
daria en un futuro cercano. Sin embargo,
en la mayoria de los partidos se observan
grandes brechas de género en la confor-
macién de las ctpulas, con excepcidn del
PAC. Ademads se encontré que, no obs-
tante estos procesos de cambio, hay un
grupo de partidos, de reciente fundacién,
en los que el liderazgo estd concentrado
en una sola persona.

Para llegar a estas conclusiones se
hicieron tres procesamientos de los datos
recopilados. El primero consistié en
determinar la cantidad de puestos que
una misma persona ocupé dentro de
su agrupacion en el periodo estudiado.
Este indicador da cuenta de la rotacién
de dirigentes o, por el contrario, si la
direccién politica del partido se concen-
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Caracteristicas® de una seleccion de partidos politicos cantonales en sus tres funciones centrales. 2015

Variable
Registro de militancia

Funcion
Socializacion politica

Contribuciones de militancia

Ideologia del partido

Mecanismos de formacion

Agregacion

de intereses de organizaciones

Conocimiento de actividades

del partido

Proceso de seleccion
de candidaturas

Electoral

Vinculacion entre representantes
electos y estructura partidaria

Vinculacion predominante

Indicador PIBE
Registro formal de militantes

No hay v
Contribucion obligatoria

Contribuciones selectivas v
Desarrollo comunal
Administracion del gobierno local
Transparencia y anticorrupcion
Ampliacion de la democracia
Izquierda socialista

Continuos

Intermitentes

No hay

Partidos nacionales v
Grupos empresariales

Grupos religiosos

Organizaciones de base comunal v
(asos aislados

Actividades frecuentes

ANANAN

(asos aislados v
Desconocimiento total

Democrético v
Poco democratico

Fuerte vinculacion v

Poca o nula vinculacion

a/ Con base en entrevistas a lideres de cada partido politico.
b/ Por restricciones de espacio, el cuadro presenta los nombres de los partidos en formas abreviadas, que no necesariamente corresponden a siglas 0 modos usuales de
denominarlos. Las agrupaciones seleccionadas fueron: Independiente Belemita (PIBE), Curridabat Siglo XXI (CSXXI), Del Sol, Accién Cantonal Siquirres Independiente (Pacsi)

y El Puente y los Caminos de Mora (EI Puente).

Fuente: Gémez Campos y Sdenz, 2015.

tra en un solo lider. Esto tltimo es lo que
ocurre en el ML, el PRC y el PASE, en ese
orden. En los tres casos, la persona que ha
desempefiado el mayor nimero de cargos
es el lider histérico y fundador del partido,
es decir, Otto Guevara Guth, Justo Orozco
Alvarez y Oscar Lépez Arias, respectiva-
mente. Ademads, todos ellos han sido candi-
datos presidenciales y diputados en més de
una ocasién (cuadro 5.6).

Este andlisis también permite observar
el claro predominio de los hombres en
las capulas partidarias. Solo una mujer
figura entre las personas que han desem-
penado mds cargos dentro de su partido;
se trata de Lorena Vasquez Badilla, quien
fue presidenta y secretaria general del
PUSC, diputada en 1994-1998 y 2006-
2010, y jefa de su fraccién en el segundo
de esos periodos.

En esta linea, un segundo indicador
para medir cudn abiertas son las ctpu-
las partidarias a la participacion de las
mujeres es la proporcién de ellas que en
algin momento ha ocupado puestos en
esas instancias. Los resultados eviden-
cian que los partidos de escala nacional,
en general, han sido liderados por hom-
bres, a pesar de los esfuerzos por mejorar
la representacién femenina a través de
cambios en la normativa electoral. De los
757 cargos de alto nivel contabilizados
en este ejercicio, solo 183 fueron desem-
per’lados por mujeres, €s decir, apenas un
24,2%. El partido con el mejor balance
es el PAC, con un 47%, y en el extremo
opuesto se encuentra ¢l PRC, con menos
de un 10% (grafico 5.3).

Finalmente, el tercer indicador para
medir el grado de personalismo parti-

Partido politico®

CSXXI Del Sol Pacsi  El Puente
v v v v
v v v v
v v v v
v v

v v
v v
v v
v
v
v v v
v v
v v
v v v v
v v v
v

dario y, con ello, la apertura a nuevos
liderazgos, es el tiempo que cada persona
ha estado en cargos de mando o altas
posiciones de representacion. Cuando las
personas se mantienen por largos perfo-
dos dentro de la ctpula, es de esperar
que el partido sea relativamente cerrado
a la llegada de nuevos lideres. En esos
casos las agrupaciones reducen sus posi-
bilidades de cambiar, o al menos ajustar,
sus dinamicas internas, puesto que no
hay acceso a nuevas ideas dentro de los
espacios de direccién. Ello también da
muestras, como se indicé en el recuadro
5.3, de una pobre institucionalizacién
partidaria, ademds de débiles conexiones
con la sociedad y con las bases, ya que
las agrupaciones dependen, en mayor o
menor medida, de las mismas personas
para funcionar.
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RECUADRO 5.3

Personalismo partidario

Segun Mainwaring y Torcal (2006), el
personalismo partidario y el voto que
atraen las organizaciones de este tipo
tienen al menos cuatro caracteristicas:

+ La secuencia histérica entre la cons-
truccién de los sistemas de partidos y
el surgimiento de los medios de comu-
nicacién modernos, en especial la tele-
visién. En democracias antiguas y con-
solidadas, los primeros se vincularon
fuertemente con la sociedad mucho
antes de que se crearan los segundos.
En cambio, en muchas democracias
y semidemocracias de paises menos
desarrollados, la television fue un fené-
meno social antes de que los partidos
tuvieran la oportunidad de arraigarse
en la sociedad. Como indica Sartori
(1989), en este ultimo caso los candi-
datos podian difundir sus mensajes de
campafia por medio de la television,
sin necesidad de tener un partido bien
organizado.

+ El bajo desempefio de las democracias
en paises menos desarrollados, sobre
todo las establecidas después de 1978,
gue ha desacreditado a los partidos
gobernantes y ha abierto la puerta a
agrupaciones de corte personalista.

« En muchas democracias de paises
menos desarrollados, los partidos tie-
nen ofertas programaticas difusas, lo

Se recabaron los nombres y la pro-
porcién de tiempo en el ¢jercicio de los
cargos, de todas las personas que han
formado parte de la capula de cada par-
tido politico estudiado desde su funda-
cién, salvo en el caso del PLN, que se
registra desde 1982. Los datos muestran,
de nuevo, una fuerte concentracién del
liderazgo en el PRC, el PASEy el ML. En
los tres casos, una sola persona ha estado
en la ctipula desde el inicio: Justo Orozco
Alvarez, del PRC, y Oscar Lépez Arias,
del PASE, lo han hecho durante el 100%
del tiempo que ha pasado desde el naci-
miento de sus agrupaciones en 1995 y
2004, es decir, veinte y once afos, respec-
tivamente; por su parte, Otto Guevara

gue hace dificil para los votantes deter-
minar cual de ellos es mds afin a su
vision sobre los asuntos publicos, o bien
son agrupaciones no confiables desde el
punto de vista ideolégico, debido a que
cambian sus posiciones politicas segun
el contexto especifico. En ambos casos
el resultado es un electorado volatil, que
tiende a apoyar a los candidatos mas que
a los partidos.

+ El régimen politico: el voto hacia partidos
personalistas tiende a ser mas fuerte en
los sistemas presidencialistas (comunes
en democracias menos desarrolladas)
gue en los parlamentarios (predominan-
tes en las democracias avanzadas).

Todos estos rasgos estdn presentes en
el caso costarricense, aungue en distintas
proporciones. Es cierto que, en la actuali-
dad, la television ejerce una gran influencia
en la cobertura de temas politicos y de
los procesos de eleccién en particular. De
hecho, el principal rubro de gasto elec-
toral en los partidos es, precisamente, la
publicidad televisiva. A ello hay que sumar
el hecho de que algunos de los principales
lideres politicos nacionales han ocupado en
varias ocasiones una curul legislativa y han
tenido altos niveles de exposicion medid-
tica, que han aumentado su protagonismo
a lo interno de sus agrupaciones. También
es cierto que la mayoria de los partidos de
escala nacional analizados en este capitulo

Guth ha liderado el ML en el 95% de los
veintiin afos transcurridos desde 1994,
afio de su fundacién de acuerdo con los
registros del TSE.

En sentido inverso, los partidos con
menor concentracién de liderazgos son
el PUSC y el PLN, que muestran ctipulas
més fluidas y con mayor niumero de per-
sonas en puestos altos. Estas son, ademas,
las agrupaciones més longevas y las que
han enfrentado mds crisis internas, a par-
tir de las cuales lograron generar procesos
de cambio importantes. Por tltimo, en
un punto intermedio se encuentran el FA

y el PAC (grafico 5.4).

se cred a finales de los afios noventa e
inicios del 2000, en la etapa de mayor
erosién de la simpatia hacia los partidos
tradicionales que, ademas, generd el fin
del bipartidismo. Estas nuevas organiza-
ciones surgieron como alternativas a los
liderazgos histéricos de la politica costa-
rricense, incluso a pesar de que algunos
de sus fundadores militaron antes en los
partidos tradicionales.

La evidencia presentada en este capi-
tulo, y en las dos ediciones anteriores de
este Informe (2013 y 2014), ilustra la falta
de consistencia entre lo que prometen
los partidos cuando estan en campafia
electoral y las agendas que impulsan
después desde el Congreso. Ademads,
tal como documenté el Decimonoveno
Informe (2013), la oferta programatica
muestra poca definicién de politicas con-
cretas para resolver los principales pro-
blemas del pais. Igualmente cierto es
que, en la campafa presidencial de 2014,
uno de los rasgos mads sobresalientes
fue la alta volatilidad de los electores,
medida a través de un panel de votantes
gue permitié observar frecuentes cam-
bios en las preferencias, sin distingo de
ideologias partidarias. Y por ultimo, el
caso costarricense presenta también la
caracteristica de tener un régimen pre-
sidencialista.

Fuente: Elaboracién propia con base en Mainwaring
y Torcal, 2006.
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vease Gomez Campos y Saenz,

2015, en

En esta seccién se hace un anilisis
exhaustivo sobre la agenda de los par-
tidos politicos, con el fin de evaluar la
consistencia entre lo que cada uno de
ellos prometi6 en las elecciones para el
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CUADRO 5.6 periodo 2010-2014, a través de su pro-
Cantidad de puestos desempenados en la ciipula partidaria, por lider’. lgrama (lie goblem(f’ ,y Iasllglaatwas ge
1982-2015 ey que luego impulsé en e ( /ongreso.. S
de esperar que una agrupacion que tiene
Lider partidario (antidad de puestos Sexo Partido politico claros su ideario y las formas de resolver
los principales problemas del pais, los
Otto Guevara Guth 10 Masculino ML exponga durante el proceso electoral, los
J,UStO Orozco Alvarez 9 Masculino PRC Sostenga y los convierta en Propuestas
Oscar Andrés Lopez Arias 7 Masculino PASE cuando accede a los espacios de repre-
LU'S,F‘Sh”Ta” Zonzinski 6 MaS(“U”O PUSC sentacion y deliberaciéon politica, como
0tton Solis Fallas 6 Masculino PACy PLNY . .
. , es el caso de la Asamblea Legislativa.
Rodolfo Méndez Mata 6 Masculino PUSC .
o . Evidentemente no todas las promesas
Bernal Jiménez Monge 5 Masculino PLN d B deb llevad
Lorena Vésquez Badilla 5 Femenino PUSC ¢ campana S_OH’ _O eben ser, e.va a.S a
Luis Gerardo Villanueva Monge 5 Masculino PLN 1? agenda leglsl;';.tlva. El Poder EJCCU..UVO
Ovidio Pacheco Salazar 5 Masculino PUSC tiene prerrogativas para hacer realidad
Victor Danilo Cubero Corrales 5 Masculino ML algunas de ellas mediante decisiones que
Abelino Esquivel Quesada 4 Masculino PRC emanan de sus podercs constituciona-
Carlos Luis Avendafio Calvo 4 Masculino PRCY les. No obstante, hay iniciativas que si
Francisco Antonio Pacheco Ferndndez 4 Masculino PLN requieren reformas legales y es en ellas
Jorge Eduardo Sanchez Sibaja 4 Masculino PUSC que se centra el presente analisis.
Jo§e Miguel Corra!es .Bol,aﬁos 4 l\/\aS(ulino PLN El primer paso en este ejercicio fue
Luis Manuel (ha(on Jiménez 4 MaS(ulfno PUSC la recoleccién y sistematizacién de las
Rolando Gonzalez Ulloa 4 Masculino PLN

propuestas planteadas en la campafia

a/ Se consideran las personas que estuvieron en cuatro o mas puestos. elecForal de 2010, en lf’s programas de
b/ Ottdn Solis ocupd cinco puestos en el PAC y uno en el PLN durante el periodo de estudio. gob1erno de los partldos analizados.
¢/ Carlos Luis Avendafio se separd del PRC y posteriormente fundd el Partido Restauracion Nacional. Esa informacién, en términos numéri-

) . cos, se contrastd con una base de datos
Fuente: Gomez Campos y Sdenz, 2015.

GRAFICO 5.3 GRAFICO 5.4
Conformacion de las ciipulas Permanencia de lideres en las ciipulas partidarias¥, segiin partido politico.
partidarias, por sexo. 1982-2015% 1982-2015
(proporcién de representacion) (personas en la cUpula partidaria)
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a/ Los datos parten de la fecha de creacidn del primer WPASE PRC WL WFA PAC W PUSC W PLN
comité ejecutivo que consta en el expediente oficial a/ Se grafican las personas que ocuparon un puesto en la cipula partidaria por un tiempo equivalente al menos al
de cada partido en el TSE, con excepcién del PLN, cuya 5% de los afios de funcionamiento de la agrupacion.
fecha de inicio es el 1de enero de 1982. b/ En el caso del PLN se considera como fecha de inicio el 1 de enero de 1982.

Fuente: Gémez Campos y Sdenz, 2015. Fuente: Gémez Campos y Saenz, 2015.
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de todos los proyectos de ley presenta-
dos por esas mismas agrupaciones en el
periodo 2010-2014, que se construyd
gracias al apoyo del Departamento de
Servicios Parlamentarios de la Asamblea
Legislativa. Cabe aclarar que se con-
sideraron las iniciativas que promovi6
cada partido politico, y se excluyeron las
impulsadas por dos o mds agrupaciones
de manera conjunta. El anlisis se enfocé
en las cinco agrupaciones que han tenido
mayor representacion legislativa en los
ultimos anos: FA, ML, PAC, PLN y
PUSC.

Los datos muestran bajos niveles de
consistencia, pues cambia significativa-
mente el orden de prioridad de las pro-
puestas electorales, que conforman lo
que aqui se denomina “agenda progra-
mitica”, y los asuntos que se impulsan
en el Congreso, o “agenda revelada” En
campafia se habla més sobre desarrollo
econémico, corrupcion y concesidon de
obra publica, con discursos mds atrac-
tivos para los votantes, mientras que en
la Asamblea Legislativa los proyectos
mds comunes son los relacionados con
impuestos y ajustes econdmicos, que tie-
nen poca simpatia entre los ciudadanos.

De cara a los comicios de febrero de

CUADRO 5.7

2010, los temas mas frecuentes en el
discurso politico fueron las acciones para
el desarrollo de diversos segmentos de
la economia nacional, incluyendo las
exportaciones y la atraccién de inversién
extranjera directa. También fueron usua-
les las referencias a la corrupcién y la ren-
dicién de cuentas por un lado, y las con-
cesiones y la contratacion publica, por el
otro. Estos asuntos han sido objeto de un
amplio debate en la opinién publica en
los altimos afos, y de urgentes solicitu-
des de respuesta por parte de los medios
de comunicacién y diversos actores socia-
les. Dado que fueron predominantes en
los programas de gobierno era de esperar,
entonces, que también tuvieran un peso
sustantivo en las agendas que los partidos
propusieron en el Congreso. Sin embar-
go, no fue asi.

En la “agenda revelada” del periodo
2010-2014 predominaron las iniciativas
sobre finanzas publicas y reduccién del
déficit fiscal. El segundo tema en impor-
tancia fue el de la equidad tributaria, en
torno al cual se mezclaron propuestas
para elevar la carga impositiva y recortar
las exenciones fiscales, entre otras. Pese a
que generaron la mayor cantidad de pro-
yectos de ley, estos asuntos aparecen muy

poco en los programas de gobierno de
los partidos estudiados (prioridades 12 y
10, respectivamente). Una de las escasas
coincidencias se da en el tema de control
de la corrupcién y rendicion de cuentas,
que figura como segundo en orden de
prioridad en la “agenda programatica” y
como tercero en la “agenda revelada”. En
los demas asuntos la distribucién mues-
tra grandes diferencias (cuadro 5.7).

Dadas las caracteristicas del contexto
politico y social de los tltimos afios, con-
viene examinar la respuesta programatica
de los partidos sobre dos temas centrales
para el desarrollo humano del pais. El
primero es el de las finanzas publicas y
el creciente déficit fiscal, que ademads,
como se indic6, fue la prioridad legislati-
va durante el periodo 2010-2014.

Los impuestos constituyen, quizés, el
mejor indicador para medir la consis-
tencia de un partido, entendida como
la capacidad para sostener, primero en
campaia y luego en el ¢jercicio del poder
politico, propuestas que pueden ser de
poco agrado para la ciudadania. Sugerir
aumentos de tributos es una de las apues-
tas mds arriesgadas que una agrupacion
puede hacer en medio de una campana
electoral. Por eso no es de extrafiar que

Consistencia entre la "agenda programatica” y la "agenda revelada” de los partidos politicos, segiin tema. 2010-2014

Total de propuestas Nivel de prioridad”

Tema Programas de gobierno Proyectos de ley  Programas de gobierno  Proyectos de ley
Politicas publicas de desarrollo econdmico 179 36 1 6
Mecanismos de control y rendicion de cuentas 88 58 2 3
Papel del Estado, contrataciones publicas y concesiones 88 36 3 7
Coordinacion institucional y rectorfa de politicas sociales 83 37 4 5
Reestructuracion institucional para el fomento productivo y econémico 80 19 5 10
Derechos laborales y/o salariales 72 32 6 9
Gasto publico social 61 56 7 4
Matriz energética 61 9 8 13
Regulacién en el dmbito laboral 47 35 9 8
Equidad tributaria 45 67 10 2
Capacitacion y formacion para garantizar el empleo 42 4 11 15
Finanzas pablicas y vias para reducir el déficit 37 75 12 1
Programas sociales contra la pobreza 31 11 13 12
Sistemas de informacion y listas de beneficiarios 26 16 14 11
Regulacion ambiental en el agro 22 5 15 14
Totales 962 496

a/ En cada caso, las prioridades se determinan a partir de la cantidad de propuestas incluidas en los programas de gobierno y los proyectos de ley.

Fuente: Elaboracion propia con base en Sdenz, 2015.



sean relativamente pocas las referencias
directas a ese tema en los programas de
gobierno, pese a que se trata de un pro-
blema critico para el Estado costarricense
en la actualidad.

Entre las propuestas de los cinco parti-
dos estudiados solo se identificaron trece
referencias directas al aumento de tribu-
tos, ocho de las cuales fueron planteadas
por el FA. Esta agrupacién fue muy clara
al senalar la necesidad de més impuestos
como una salida al creciente y preocu-
pante déficit fiscal. Entre otras medidas,
propuso establecer gravdmenes progre-
sivos sobre los bienes de lujo (viviendas,
clubes sociales, automéviles, etc.), el con-
sumo conspicuo y las actividades econé-
mica, social o ambientalmente dafinas.
Ademis sugirié elevar el impuesto a las
utilidades empresariales y los grandes
patrimonios. El otro partido que abor-
dé este tema durante la campana fue el
PAC, aunque solo con tres referencias
directas en su programa de gobierno. En
las demds agrupaciones este tema practi-
camente estuvo ausente.

No obstante, una vez en el Poder
Legislativo, los partidos actuaron de
modo distinto, no solo en la cantidad
sino también en el alcance de sus pro-
puestas. La agenda sobre aspectos tri-
butarios cambi6 significativamente, en
especial la del partido que también tuvo
a su cargo el Poder Ejecutivo entre 2010
y 2014: el PLN. En su programa de
gobierno, esta agrupacion hizo una sola
referencia directa a los impuestos, y lo
hizo de manera genérica y asociada a un
tema concreto: sefalé la necesidad de
conseguir recursos frescos por alrededor
de 0,5% del PIB para financiar tarcas
urgentes en materia de seguridad ciuda-
dana. Sin embargo, ya en el ¢jercicio de
sus funciones las y los diputados libera-
cionistas presentaron diecinueve proyec-
tos para aumentar la carga tributaria. De
hecho, este fue el partido que promovié
mds iniciativas de ley con ese propésito
(gréfico 5.5).

La gran mayoria de estos proyectos se
enfocé en la modificacién de impues-
tos municipales, tanto por concepto de
patentes como para actividades comer-
ciales. Destacaron, no obstante, al menos
cuatro propuestas de alcance nacional:
i) un impuesto que debia pagarse al salir

del territorio nacional por la frontera
con Panamd (expediente 18109), cuya
recaudacion serfa destinada a la atencién
de poblaciones vulnerables en cantones
del sur del pafs, ii) un gravamen sobre el
traslado de acciones en sociedades ané-
nimas (expediente 18432), iii) un tributo
que debian pagar los moteles y lugares
afines (expediente 18719) y que serviria
para dotar de recursos al IMAS, y iv) el
expediente 18997, en el cual se planteaba
una reforma a la Ley 5867, con el fin de
ampliar la base impositiva del impuesto
sobre la renta para ciertos funcionarios
de la administracién tributaria.

Por tltimo, otras opciones para reducir
el déficit fiscal, como el recorte del gasto
publico o el endeudamiento, fueron
menos comunes entre las iniciativas de
ley de los partidos estudiados, con excep-
ciéon del ML, que muestra una mayor
inclinacién hacia una agenda de recor-
te del gasto publico, tanto en campana
como desde el Congreso.

Otro tema de interés es el de los dere-
chos laborales y salariales, que ha sido
sefialado como un problema estructural
del Estado por distintos sectores y parti-
dos, tanto en foros de deliberacion politi-
ca como ante la opinién publica, a través
de los medios de comunicacién masiva.
Lo ocurrido en este caso fue inverso a

GRAFICO 5.5
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lo sucedido con el tema fiscal: la agenda
programdtica fue mds prolifica que la
promocidn de iniciativas de ley. Durante
la campafia clectoral, ¢l PAC y el FA
fueron los partidos que prometieron mas
beneficios laborales y salariales, y en el
extremo contrario se ubicé el PLN. Ya
en el Congreso, el FA mantuvo su posi-
cién y, de hecho, fue la agrupacién que
presentd mds proyectos en estas materias,
seguida por el PLN. El PAC, en cam-
bio, fue inconsistente con su discurso de
campaia, pues fue el partido que planted
menos iniciativas sobre este asunto.

En el programa de gobierno del PAC
se formularon al menos 32 propuestas
sobre derechos laborales y salariales,
como la creacién de nuevos mecanismos
de aseguramiento, entre ellos el seguro
de desempleo condicionado al estudio
para mujeres que pierdan su trabajo. Sin
embargo, en la Asamblea Legislativa esa
agrupacioén solo presentd dos proyectos
de ley: uno para establecer un fondo de
garantias para médicos y cirujanos y otro
para reformar el manejo de los fondos de
cesantia de los trabajadores de la UNA
(grafico 5.6).

En suma, la informacién recabada evi-
dencia las tensiones que enfrentan los par-
tidos al definir su ideario politico de cara a
una campana electoral y, posteriormente,

Propuestas para reduccion del déficit fiscal en programas de gobierno
y proyectos de ley, por partido. 2010-2014
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a/ Se considera el programa de gobierno de cada partido para las elecciones nacionales de 2010.
b/ Se consideran los proyectos de ley presentados por cada partido en el periodo 2010-2014.

Fuente: Elaboracién propia con base en Séenz, 2015.
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GRAFICO 5.6

Propuestas sobre derechos laborales y salariales en programas
de gobierno y proyectos de ley, por partido. 2010-2014
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a/ Se considera el programa de gobierno de cada partido para las elecciones nacionales del 2010.
b/ Se consideran los proyectos de ley presentados por cada partido en el periodo 2010-2014.

Fuente: Elaboracién propia con base en Séenz, 2015.

convertir ese ideario en un paquete de
proyectos para impulsar en el Congreso.
Esto a su vez es reflejo de la debilidad
estructural y organizativa que caracteriza
a estas agrupaciones y que, a la postre,
afecta su desempeiio en el ejercicio del
poder.

Tal como reportd el Decimonoveno
Informe (2013), al analizar los progra-
mas de gobierno de los partidos de escala
nacional se observa que la mayoria carece
de propuestas concretas para resolver los
problemas identificados por ellos mis-
mos. Esta es una limitacién que se rela-
ciona directamente con otro problema
asociado a la fragilidad de la organiza-
cién partidaria: la escasa asignacion de
recursos a la creacidn y actualizacién del
pensamiento politico de la organizacién
(funcién de socializacién politica). Estas
debilidades hacen muy dificil que las
agrupaciones logren armonizar sus pro-
puestas de campana con las que promue-
ven en la arena legislativa. Esto podria
estar alimentando la sensacién de incum-
plimiento de las promesas que tiene el
electorado, el cual, de acuerdo con las
encuestas del Bardmetro de las Américas
—realizadas por ¢l Proyecto de Opinién
Publica de América Latina (Lapop, por
su sigla en inglés) de la Universidad de

Vanderbilt—, ademds expresa insatisfaccion

y pérdida de confianza no solo en los par-
tidos, sino también en la institucién de la
democracia representativa donde estos se
desenvuelven: el Congreso.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Saenz, 2015, en

En lo que concierne a la aspiracién de
una gestion y una representacion politi-
ca responsables, el balance muestra un
escenario critico, con pocos aportes al
desarrollo humano. Esta seccidn presenta
un andlisis del comportamiento histdri-
co, tanto del Poder Ejecutivo como del
Legislativo, y da cuenta de que el pais
atraviesa una dificil coyuntura politi-
ca, caracterizada por un Ejecutivo con
reducidas capacidades para manejar sus
relaciones con el Legislativo, hecho que
se agrava por el alto nivel de fragmen-
tacion partidaria y por lo que la litera-
tura especializada llama “el problema

de la doble legitimidad™ debido a que

tanto los miembros del Congreso como
el Presidente de la Republica son elegi-
dos por voto popular, ambos reivindi-
can su legitimidad y, por consiguiente,
su autoridad politica para actuar (Linz,
1990; Mainwaring, 1990). En el contex-
to actual, de marcada debilidad organi-
zativa en los partidos, esto puede reducir
los espacios para la cooperacién entre
ambos poderes.

Esta combinacién de fendmenos no
solo afecta el resultado final del desempe-
fio legislativo, sino también la capacidad
del Ejecutivo para impulsar sus priori-
dades en la agenda parlamentaria. Para
entender esta situacién se debe tener en
cuenta el profundo cambio acaecido en
los ultimos veinte afos: a finales de la
década de los noventa comenzé un proce-
so de transiciéon hacia un sistema multi-
partidista que ciertamente ha favorecido
la pluralidad politica; sin embargo el pais
no ha encontrado la férmula para que
esto ocurra sin sacrificar la efectividad
del sistema politico.

La administraciéon Solis Rivera inicié
su mandato con un enfoque programati-
o que, en lo sustantivo, da continuidad
al estilo de desarrollo y las dreas estra-
tégicas que también sirvieron de gufa a
gobiernos anteriores, de acuerdo con los
Planes Nacionales de Desarrollo de las
tltimas tres administraciones.

En lo que respecta a la gestidn politica,
durante su primer ano el Ejecutivo sufri6
una alta rotacién de los miembros de su
Gabinete —y de otras instancias—, algu-
nos de los cuales salieron en medio de
shocks politicos que afectaron su imagen
y legitimidad. En el dmbito legislati-
vo enfrenté un severo bloqueo: en los
periodos de sesiones extraordinarias, el
Gobierno obtuvo la tasa de éxito de apro-
bacién de leyes mas baja desde 1990, de
modo que fue poco lo que pudo avanzar
con sus iniciativas de ley.

La llegada al poder del PAC, un par-
tido de reciente fundacién, ha sido valo-
rada de formas distintas. Mientras los



sectores que lo apoyan consideran que
este Gobierno marca el punto de partida
de un cambio radical en la visién de desa-
rrollo nacional, asi como en la manera
en que se gestiona la accién estatal para
alcanzarlo, sus opositores argumentan
que ha faltado claridad en el rumbo de la
nueva administracién. Aunque las dife-
rencias son normales, sobre todo en un
escenario de alta polarizacidn politica,
este caso particular abre una interrogan-
te con respecto al estilo de desarrollo del
pais y las politicas que de inicio se han
planteado para su consecucién. Esto es
relevante por dos razones. La primera
es que, en la campana electoral, el PAC
difundié sus propuestas con el argumen-
to de que representaban el cambio que
requiere Costa Rica, sin que necesaria-
mente se tuviera claridad sobre la magni-
tud y el sentido de esa transformacién. Y
la segunda es que, por ser la primera vez
que esta agrupacion gana la Presidencia
de la Republica, es importante analizar
su plan de accién y compararlo con los
de partidos que en el pasado han ejercido
el poder con regularidad, para tratar de
determinar en qué se diferencia la oferta
de la nueva fuerza politica en el gobierno.

Uno de los instrumentos —quizds el
més basico— para analizar la posibilidad
de cambios en el estilo de gobierno es
el Plan Nacional de Desarrollo (PND),
debido a que, legalmente, constituye el
marco orientador para la elaboracion,
ejecucién y seguimiento de las politicas
de cada administracién. Dicho de otro
modo, ¢l PND provee los lincamientos
centrales de la estrategia de desarrollo
nacional y sirven como una gufa para
priorizar la asignacién de los limitados
recursos financieros, humanos y técnicos
del Estado (recuadro 5.4).

En tal sentido, esta seccidn se concen-
tra en identificar los principales cambios
y similitudes del PND elaborado por la
administraciéon del PAC (2014-2018),
con respecto a los del PLN que le pre-
cedieron (2006-2010 y 2010-2014). El
objetivo es determinar si, a través de
su PND, el actual Gobierno ha plan-
teado una transformacion significativa
en el estilo de desarrollo que ha venido
siguiendo el pais.

El trabajo consistié en analizar los
PND de los tres periodos mencionados,

RECUADRO 5.4
El Plan Nacional de Desarrollo

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) es
un documento en el que cada gobierno
traduce las promesas politicas hechas
durante la campafia electoral, en un con-
junto de objetivos, metas e indicadores
tangibles que orientardn su gestion. Se
trata de una declaracién formal de la
"vision-pais” de cada administracién, asf
como de la voluntad politica de hacerla
realidad.

Asi pues, el PND tiene un rol crucial en
los procesos de planificacion del Estado
costarricense. Para empezar, los objeti-
vos y metas alli planteados constituyen
un marco general de seguimiento obli-
gatorio para el disefio de los objetivos
que guiardn el quehacer de cada entidad
publica durante el periodo de mandato
presidencial (Rodriguez, 2002). Si bien
es cierto que el Estado cuenta con otros
mecanismos de planificacién a mas largo
plazo (por ejemplo, el Plan Estratégico
Nacional® y los planes regionales de
desarrollo), la Ley de Planificacion
Nacional (LPN, n° 5525, articulo 5) y su
Reglamento (DE-37735, articulo 10) sefia-
lan al PND como el principal instrumento
gue enmarca y orienta el proceso de
formulacion, ejecucion y evaluaciéon de
las politicas publicas de las instituciones
del Gobierno Central, asi como de las enti-
dades descentralizadas y las empresas
estatales (Fallas y Quirés, 2007).

La centralidad del PND dentro del apa-
rato estatal ha sido reforzada por un
marco normativo que vincula los proce-
sos de planificacion nacional (que arran-
can con el PND) con la programacion pre-
supuestaria anual del Estado. La Ley de
Administracion Financieray Presupuestos
Publicos (LAFPP, n° 8131, articulo 4) dis-
pone que el PND es el marco general que
debe orientar la elaboracién de los planes
operativos anuales (POA) de cada entidad
publica. Los POA son los instrumentos
con los que cada institucién define sus
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metas, politicas, programas, proyectos y
objetivos necesarios para cumplir con sus
potestades de ley; y ademds constituyen
un requisito obligatorio para que éstas
soliciten, programen y den seguimiento
al presupuesto que utilizardn cada afio
(Mora, 2007). De igual forma, la LPN
(articulo 9) dispone que los objetivos de
los programas de inversién publica y coo-
peracién internacional del Estado deben
ser compatibles con los lineamientos y
prioridades estratégicas del PND. De esto
deriva que el Ministerio de Planificacién
Nacional y Politica Econémica (Mideplan),
encargado de la confeccion y seguimiento
de los PND, se reserve la potestad legal de
aprobar los proyectos de entidades publi-
cas que incluyan financiamiento externo
(Rodriguez, 2002).

A grandes rasgos, el contenido de cual-
quier PND puede resumirse en una serie
de objetivos, metas e indicadores de ges-
tién, ordenado alrededor de un grupo
bien definido de acciones estratégicas,
gue a su vez responden a objetivos sec-
toriales y a objetivos nacionales de desa-
rrollo, debidamente enunciados. Tomado
en su conjunto, este documento por lo
general ofrece un diagndstico relativa-
mente detallado de la realidad politica,
econdmica, social y ambiental del pars,
al respecto de la cual, plantea la vision
general del camino y las actividades que
cada gobierno debe sequir y hacer, para
fomentar cambios que permitan producir
mayor desarrollo en la sociedad. Aunque
puede haber diferencias en términos de la
cantidad, calidad y denominacién de los
objetivos, metas e indicadores, la norma-
tiva dispone que la confeccion del PND se
debe hacer siguiendo criterios de conteni-
do claros. De este modo se espera lograr
una planificaciéon ordenada, que permita
al Mideplan dar seguimiento del progreso
de las entidades en la ejecucién de los
componentes del Plan.

Fuente: Ramirez Cover, 2015.
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que en conjunto suman alrededor de
850 pédginas. Con esa informacién se
construyd una base de datos, en la cual
fue posible identificar 23 metas nacio-
nales, 155 metas sectoriales y 425 accio-
nes estratégicas. De estas ultimas 135
corresponden a la administracién Arias
Sénchez, 125 a la Chinchilla Miranda y
165 a la Solis Rivera.

Dado que una descripcién a fondo
de la vision de desarrollo de un gobier-
no requiere discriminar entre las metas
prioritarias y no prioritarias, y que los
PND no proveen ese detalle, se hizo una
caracterizacién basada en las prioridades
expresadas en los discursos de toma de
posesion de cada uno de las presidentes,
asi como en los capitulos de los PND
que definen la visién y objetivos de las
respectivas administraciones (Ramirez
Cover, 2015).

En los tres casos predominan las politi-
cas en las dreas productiva y social, segui-
das de propuestas en materia ambiental,
politica exterior y reforma institucional.
Este ultimo tema es el que tiene menor
presencia en los PND, pese a ser uno
de los d4mbitos clave para generar cam-
bios en el escenario politico actual, tal
como se documentd en el Decimonoveno
Informe (2013), tras la revisién de las
principales iniciativas de reforma del
Estado que se han planteado desde fina-
les de los afios ochenta.

Los tres ultimos gobiernos tienden a
compartir las ideas bdsicas con respecto
a cudl debe ser el paradigma del desarro-
llo nacional. Puesto de otro modo, las
agendas de cada administracién tienen
més puntos de convergencia que de diver-
gencia. Ninguno de los planes estudiados
propone cambiar el estilo de desarrollo,
ni modificar sustantivamente los fun-
damentos del modelo econdmico impe-
rante en el pais desde hace veinte anos,
caracterizado por una amplia insercion
global (PEN, 2014), o el sistema de bien-
estar social, sustentado en un enfoque
solidario. Las diferencias son mds bien
de tono y matices en asuntos especificos.
Esto se explica por el hecho de que los
tres gobiernos convergen alrededor de un
nucleo comun, centrado en una visidén
amplia del desarrollo humano sostenible.

En la dimensién productiva, los puntos
de encuentro mas claros tienen que ver

con temas monetarios, fiscales, tributa-
rios, de infraestructura de transportes y
de comercio exterior. Los tres gobiemos
reconocen la importancia de una agenda
de desarrollo “hacia afuera”, basada en la
promocién de politicas de liberalizacién
comercial, bajo el supuesto de que los
mercados internacionales son los espa-
cios idéneos para absorber gran parte de
la produccién nacional, asi como para
proveer las importaciones que se requie-
ren para fomentar el desarrollo de la
economia local. Se reconoce, también, la
necesidad de atraer inversién extranjera
directa (IED) a fin de complementar el
ahorro y la inversién doméstica, y ayudar
a modernizar el aparato productivo. Esto
explica el alto grado de similitud entre
las acciones estratégicas en comercio
exterior, que incluyen la realizaciéon de
negociaciones comerciales, el fomento de
acuerdos multilaterales y politicas para la
atraccion de IED.

Otra 4rea de consenso es la promocién
del crecimiento econémico, acompanado
de una mejor distribucién de la riqueza.
Se nota un énfasis claro en la atenciéon
de problemas de desigualdad mediante
proyectos que buscan elevar la inver-
sién social publica, asi como reformar
de manera integral el sistema tributario
(Ramirez Cover, 2015).

Las tres administraciones coinciden
al plantear una politica social “de dos
pisos”, con programas que incluyen tanto
la provisién de servicios publicos —edu-
cacién, salud y vivienda— como el discfio
de redes de ayuda que aseguren el empo-
deramiento, inclusién y apoyo de los
segmentos mds vulnerables de la pobla-
cién. También hay acuerdo en cuanto al
impulso de programas de inversién social
guiados por un enfoque de crecimiento
econdmico cndégeno, con inversiones en
factores internos —especialmente el capi-
tal humano generado por la educacién y
la innovacién- y retornos crecientes en
los aspectos que permiten aprovechar los
avances tecnoldgicos y desarrollar activi-
dades productivas de alto valor agregado,
en particular la IED (Ramirez Cover,
2015).

Otros puntos de convergencia tienen
que ver con el fomento de las pymes y
las cadenas de valor, asi como el apoyo
al turismo rural. Todas ellas son metas

prioritarias de las tres administraciones
que estdn claramente relacionadas con
una visidn del desarrollo y el crecimien-
to econdmico como vias para lograr la
reduccién de la pobreza.

Sin embargo, hay una diferencia impor-
tante en la estrategia del actual Gobierno.
La administracion Solis Rivera se propo-
ne llevar adelante procesos més intensos
de desarrollo rural y territorial que las
administraciones previas. La mejor evi-
dencia de ello es el énfasis especial que
se ha puesto en los sectores agricolas que
abastecen el mercado interno, y no solo a
aquellos que se orientan a la exportacion
(Ramirez Cover, 2015).

Cabe recalcar la distincion que ha
hecho la administracién Solis con res-
pecto a la importancia de fomentar el
desarrollo rural por medio de pymes.
El Gobierno se ha planteado el objeti-
vo de “impulsar proyectos que aumen-
ten el empleo, reduzcan la desigualdad,
priorizando acciones dirigidas hacia los
grupos sociales en condicién de vulne-
rabilidad, para reducir las brechas eco-
némicas” (Mideplan, 2014). Se enfatiza
la necesidad poner en marcha iniciativas
de integracién de cadenas de comercia-
lizacién de mercancias de alcance local,
propiciar un mayor valor agregado en la
produccion del sector primario y el esta-
blecimiento de vinculos entre distintos
sectores productivos rurales, asi como
la expansién del turismo comunitario y
procesos de desarrollo a nivel de comuni-
dades, todo ello bajo la guifa de una “poli-
tica de atraccién de inversiones aunada a
la reactivacién de la economia interna”
(Ramirez Cover, 2015).

En materia social la similitud tam-
bién es la ténica. Los tres PND estin
marcados por una amplia agenda social
que, en la mayoria de los casos, pretende
crear sinergias entre las metas de fomento
productivo y los esfuerzos para combatir
la pobreza y la desigualdad. Puede deci