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La incidencia de la pobreza total en los
hogares pasé de 18,5% a 21,7% entre 2003
y 2004; la pobreza extrema pasé de 51% a
5,6%.

Por primera vez, del total de hogares
pobres el porcentaje de los urbanos (52%)
superd a los rurales (48%). En pobreza extre-
ma la situacion sigue afectando mas a los
hogares de las dreas rurales (56,9%).

La regién Brunca presenté el mayor nivel
de pobreza total de los Gltimos diez afios, al
situarse en 40,4% con un aumento de 6,8
puntos porcentuales entre 2003 y 2004.

La tasa de mortalidad infantil se situé en
9,25 por cada mil nacidos vivos.

En el sequro de pensiones, la tasa de
cobertura de los asalariados se ha reducido
en 11 puntos porcentuales en los Ultimos
catorce afos, mientras la tasa de los no asa-
lariados ha crecido en 18,1 puntos.

Continua la recuperacion de las coberturas
en educacién secundaria, pero la tasa de
desercion en este nivel aumenté de 10,4% en
el 2003 a 11,6% en el 2004.

Surgieron nuevas propuestas en materia
de politicas educativas, entre las que sobre-
salen el “Relanzamiento de la educacién
costarricense” y el “Plan de accién de la
educacion para todos 2003-2015". También
el CONARE presenté al MEP una agenda
estratégica para abordar el tema de la edu-
cacion en el pais.

En el 2004, la escolaridad promedio de la
poblacién de 18 a 64 aiios era de 8,4 afios,
solo 1,2 afios mas que en 1990.

La cantidad de bonos de vivienda otor-
gados aumenté en 36,9% con respecto al
2003; aun asi, esta cifra esta muy por debajo
del nivel medio de los Gltimos quince afios.

La tasa de crecimiento de la poblacién
asentada en precario se duplico, al pasar de

ESTADO DE LANACION 75

3,2% entre 1987 y 1991, a 6,7% entre 2002
y 2004. En este Ultimo periodo esa tasa fue
2,3 veces mayor que el crecimiento de la
poblacién total.

22 mujeres murieron a manos de sus pare-
jas o exparejas, por problemas pasionales o
violencia sexual.

La inversion social disminuy6 por segundo
afio consecutivo, como consecuencia de la
aplicacion de medidas de contencion del
gasto del Gobierno Central.

La Contraloria General de la Republica
llamé la atencién sobre el hecho de que, en
el 2004, las instituciones encargadas de los
programas sociales selectivos mostraron un
superdvit de 17.500 millones de colones.

La Defensoria de los Habitantes inter-
puso un recurso de inconstitucionalidad al
Presupuesto Ordinario de la Republica para
el 2005, por el recorte aplicado a la trans-
ferencia de recursos al FODESAF; el mismo
fue acogido por la Sala Cuarta el 18 de abril
del 2005.

La Asamblea Legislativa aprobé un présta-
mo del BID por 6,35 millones de délares, para
el proyecto de fortalecimiento institucional
del Ministerio de Salud.

La CCSS enfrenté escandalos de corrup-
cién que involucraron a las mas altas auto-
ridades de la institucion, por problemas
asociados a préstamos financieros para la
compra de equipos.

Se reabrié el programa de trasplantes de
higado en los hospitales de la CCSS.

Durante el 2004 se dio un proceso de vali-
dacién y correccién de un diagnéstico critico
sobre la situacion financiera del régimen de
invalidez, vejez y muerte, presentado por la
CCSS. Como resultado, en abril del 2005 se
aprobé la reforma del régimen, la primera en
cuatro décadas.
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CUADRO 21

Resumen de indicadores sociales. 1990-2004

Indicador ¥ 1990 1995 2000 2003 2004 Diferencia
1990/2004

Expansion de capacidades

Esperanza de vida al nacer (afios) 76,9 76,2 77,7 78,4 78,7 19

Tasa de mortalidad infantil (por mil

nacidos vivos) 14,8 133 10,2 10,1 9,3 -5,5%

Mortalidad por enfermedades cardiovasculares

en mayores de 40 afios (por 10.000 habitantes) 10,5 124 124 10,5 10,8 0,3

Mortalidad por tumores malignos en mayores

de 40 afios (por 10.000 habitantes) 75 84 8,1 8,2 84 0,9

Cobertura contributiva de la PEA por seguro

de pensiones (%) 46,2 46,6 50,4 44,2 45,1 -15
Asalariados 67,9 63,1 58,6 56,1 56,8 -11,8
No asalariados * 36 53 25,0 21,2 21,7 17,7

Cobertura de la PEA por seguro de salud (% 67,1 68,8 64,6 52,2 53,4 -14,8
Asalariados 75,3 70,3 63,7 60,6 61,8 -14.8
No asalariados 70,6 76,7 753 378 39,1 -32,8

Poblacion de 18 a 64 afios con secundaria

completa y mas (%) 251 27,7 30,5 33,8 33,7 8,6

Poblacién de 12 a 24 afios que no estudia ni trabaja (%) 20,9 17,7 16,7 14,0 133 -7,6

Poblacion de 12 a 18 afios que asiste a la educacion (%) 58,6 67,0 69,1 75,2 71,5 18,8

Tasa neta de escolaridad (%)
Primaria 98,5 99,8 99,4 99,0 98,5 0,0
Tercer ciclo ¢ 56,7 60,9 67,9 70,5 16,9
Educacién diversificada ¢ 30,5 33,6 36,6 38,4 6,8

Poblacion de 18 a 24 afios que asiste a la universidad (%) 17,0 22,3 23,2 23,4 6,4

Tasa neta de participacion (%) 53,5 53,9 53,6 55,5 54,4 0,9
Hombres 77,0 759 72,8 733 73,0 -4,0
Mujeres 30,3 324 35,0 38,5 36,8 6,5

Tasa de participacion femenina ampliada (%) ¢ 414 41,7 41,5 46,4 44,5 31

Tasa de desempleo abierto (%) 4,6 52 52 6,7 6,5 19
Hombres 4.2 4,6 44 58 54 12
Mujeres 59 6,5 6,9 82 8,5 2,6

Tasa de subutilizacién total (%) 10,7 11,0 12,0 150 144 3,7

Indice de accesibilidad habitacional (%) ¢ 78,2 103,6 109,2 1213 21,3

Ingreso promedio real mensual de los

ocupados (1995=100) (colones constantes) ¥ 45231 51.378 56.991 57.745 54.420 9.189

Inversion social real per capita (colones

constantes de 2002) (colones constantes) 276,9 282,7 3174 325,0 316,6 39,7

Tasa de delitos contra la vida

(por 100.000 habitantes) & 229 333 367 390 392 163,4

Tasa delitos contra la propiedad

(por 100.000 habitantes) ¢ 627 624 1.241 1.454 1451 824,0

Brechas de equidad

Coeficiente de Gini 0,374 0,377 0,412 0,425 0,418 0,044

Relacion entre el ingreso promedio de

los hogares del VV y el | quintil (veces) " 8,2 79 9,7 10,5 10,2 2,0

Tasa de dependencia econémica en los hogares ”
Pobres 3,0 2,9 2,7 2,7 -0,6
No pobres 14 13 12 12 -0,2

Hogares pobres (%) 274 204 20,6 18,5 21,7 -5,7

Relacion entre la incidencia de pobreza en el

promedio del resto de regiones y la regién

Central (veces) 1,67 1,74 1,94 1,89 1,76 0,1
Relacion entre la tasa de subutilizacidn total

en el promedio del resto de regiones y en la

Central (veces) 1,28 1,60 134 1,39 -0,2

Razon de formalidad en el empleo 0,87 0,97 1,00 1,05 1,08 0,1

Desercion escolar, Il ciclo y educacion

diversificada (%) ¥ 11,9 104 116 2,1
Relacion entre dependencia publica y privada (%) 71 41 6,1 -1,6

Ver notas al final del capitulo




Durante el 2004 el pais sufrié un deterioro
en las oportunidades, que se expresé en un
aumento significativo de la pobreza, en una
reduccién de los ingresos laborales de toda
la poblacién y en una disminucién del ingreso
social proporcionado por el Estado a los
hogares. Esta situacion desfavorable ocurre
en una sociedad que, a lo largo de los ultimos
quince afios, se caracteriz6 por no lograr una
conexién entre el desarrollo de capacidades
humanas y la construccién de una sociedad
mas equitativa.

Una economia que en términos de gene-
racion de oportunidades sigue en deuda, y
un Estado gue redujo su capacidad de accién
e incrementé sus problemas de solvencia
fiscal, dieron como resultado en el 2004 un
conjunto de politicas publicas que, ya fuera
por accién o por omisién, comprometieron el
desarrollo humano hoy y en el futuro.

Si bien los principales indicadores de logro
en capacidades humanas muestran que las
mejoras en esperanza de vida, mortalidad
infantil, coberturas educativas contindan, al
valorar otros indicadores mds especificos
gue dan cuenta de la forma en que esas
capacidades se distribuyen y cémo son apro-
vechadas las oportunidades, como ingresos,
pobreza, empleo, delitos contra la vida, inver-
sién social y brechas territoriales, el saldo
es un desempefio negativo en materia de
equidad e integracién social.

El aumento de la inflacién se tradujo en
una caida de -6,0% en el ingreso per capita
promedio de todos los hogares entre 2003
y 2004. Esta reduccion fue mas intensa a
medida que se consideran mayores nive-
les de ingreso, lo que hizo posible que la
desigualdad se mantuviera practicamente
igual, pero también que muchos hogares de
los primeros deciles pasaran a engrosar la
linea de pobreza. Se suma a esta situacion la
reduccién de los salarios minimos, por tercer
afio consecutivo.

En el 2004 aumentd el nimero de hogares
pobres, los que ademas tuvieron una mayor
privacién. Por un lado se increment6 la inci-
dencia de la pobreza medida por insuficiencia
de ingresos, para afectar a un 21,7% de los
hogares (el porcentaje mas alto desde 1994)
y dejar un saldo de cerca de 38.000 hoga-
res mas en condicion de pobreza (6.436 en
pobreza extrema). El total se aproxima ahora
a los 234.000 hogares y a alrededor de un

millén de personas. Tal como se habia adverti-
do en el Décimo Informe, la disminucién en la
incidencia de la pobreza registrada entre 2002
y 2003 no era sostenible, ya que se explicaba
fundamentalmente por un incremento superior
en la inflacién que en el costo de la canasta
basica de alimentos. En 2004 no solo cayeron
en términos reales los ingresos, sino que el cre-
cimiento del costo relativo de la canasta basica
de alimentos fue superior al crecimiento del
indice general de precios al consumidor.

El afo pasado también se incrementé la
brecha o intensidad de la pobreza y aumenté
el porcentaje de hogares vulnerables a esta
condicién, con lo cual se rompe la tendencia
hacia el mejoramiento practicamente sostenido
que reflejaban los indicadores de vulnerabilidad
desde el afio 2000. La vulnerabilidad evidencia
un mayor riesgo a caer bajo la linea de pobreza
en el futuro inmediato.

La pobreza es mas que insuficiencia de ingre-
sos. Si se considera la insatisfaccion de nece-
sidades bdasicas, en el 2004 era pobre -por
alguno de los dos métodos- un 36,2% de los
hogares. La necesidad bdsica mas insatisfecha
es la asociada a la vivienda, hecho que no es
de extrafiar si se considera que el nimero de
asentamientos en precario de la GAM se duplicé
entre 1987 y 2004.

El mercado laboral siguié mostrando debi-
lidades importantes. En 2004 fue escasa la
generacion de empleo (poco mas de 13.000
puestos), y a ello se suma el deterioro que se
viene observando desde hace varios afios en los
indicadores de calidad del empleo (subempleo
visible e invisible) y que ya afecta a cerca de una
tercera parte de la fuerza de trabajo.

Eldeteriorodeladistribuciéndeoportunidades
en el 2004 tuvo lugar en un contexto nacional
de deudas acumuladas en términos de equidad,
que se reflejan en la persistencia de notables
brechas entre territorios, géneros y grupos de
edad. Un ejemplo de la magnitud y profundidad
de esas brechas es la situacion de la regién
Brunca, que en el 2004 registré un aumento
de 6,8 puntos porcentuales en materia de
pobreza y una caida de -17,2% en los ingresos.
El desmejoramiento de las oportunidades y la
permanencia de desigualdades en el tiempo son
tanto, o mas preocupantes, si se considera que
tienden a restringir los margenes de maniobra
gue tiene el pais para reducir la pobreza en
el corto plazo. Estudios recientes sobre la
desigualdad en América Latina sefialan que,
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para naciones de ingreso medio como Costa
Rica, el crecimiento econémico tiene impactos
limitados en la reduccién de la pobreza si no
se atiende el problema de la inequidad.

El hecho mas relevante del 2004 fue que al
deterioro en los ingresos reales de los hoga-
res se agregé una disminucion de los ingresos
sociales, expresada en una reduccion de la
inversion social, por segundo afo consecuti-
vo. Crecientes problemas de sostenibilidad de
la inversién social y de eficiencia de los pro-
gramas, asi como el impacto de las medidas
de contencion del gasto del Gobierno Central
aplicadas en los Ultimos dos afios, restringen
las posibilidades para incidir en la reduccién
de la pobreza y disminuir la brecha, cada
vez mayor, entre la demanda de la poblacién
por mejores servicios y la menor capacidad
de las instituciones para brindarlos. La con-
tencién del gasto se materializa en acciones
concretas que afectan los gastos sociales
especificos y que tuvieron repercusiones cri-
ticas en el caso de los recursos de FODESAF,
pero también mediante la practica de asignar
recursos tardiamente en el afio, lo que impide,
o cuando menos dificulta, la ejecucion de
programas, comprometiendo asi la inversion
en desarrollo humano.

Los problemas de sostenibilidad financiera
restringen el efecto atenuante de la inversién
social sobre la distribucion del ingreso, no
solo porque limitan la expansién de capaci-
dades, sino ademds porque comprometen la
sostenibilidad de los logros acumulados. Un
ejemplo claro de esto se da en educacién:
no obstante los progresos recientes en las
tasas de escolarizacion, estas no han sido
acompaifiadas por una mejora sustantiva en
el rendimiento y la retencién de las y los
estudiantes en el sistema educativo. No tener
servicios publicos de calidad obliga a muchas
familias a recurrir al mercado, asumiendo
altos costos; asi lo demuestra el caso de las
gue recurren a la educacién privada en busca
de calidad en la ensefianza, pero esta es una
opcion a la que solo tiene acceso el 10% de la
poblacién. El perfil de los sectores de mayores
ingresos analizado en el capitulo confirma
gue los rezagos educativos del pais durante
los afios ochenta ya muestran resultados
inequivocos en materia de equidad: la brecha
de escolaridad entre ricos y pobres es hoy de
casi siete afos.
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Para el periodo 1990-2003 el Décimo Informe sefialé, como tendencia principal del
desempefio nacional en materia de equidad e integracién, una desconexién entre la
expansion de capacidades en desarrollo humano y el logro de resultados positivos
en el &mbito de la equidad. Aunque el pais mostré avances importantes en la expan-
sién de las capacidades de sus habitantes (salud, educacién, vivienda) la sociedad
también se volvié mds inequitativa, pues se incrementaron las brechas entre grupos
sociales en cuanto a ingresos, empleo y educacién. Otra tendencia significativa rese-
fiada en el Décimo Informe fue el aumento de la inversién social en los afios noventa,
gue tuvo un notable efecto redistributivo pero no pudo compensar el aumento de la
desigualdad en los ingresos. Esto se debid, en buena parte, a que la inversién social
es una condicion necesaria pero insuficiente para resolver el problema de la des-
igualdad. El origen de esta Ultima estd en la economia, especificamente en el merca-
do laboral, que ha evidenciado fuertes debilidades sobre todo para generar empleos
de calidad. En general, en la Gltima década el empleo formal crecid, pero el informal
lo hizo con mayor dinamismo, mientras el empleo agropecuario disminuyé y las
brechas salariales se incrementaron. Otras causas que explican la falta de conexién
entre capacidades y mayor equidad fueron la distribucién desigual que operé en
la ampliacidon de capacidades, favoreciendo a los grupos de mayores ingresos, y la
ausencia de una estrategia de combate a la pobreza sostenida y de largo plazo.

>> ENTORNO DE EQUIDAD CRECIENTE

Un entorno de creciente equidad y mejor
distribucién de la riqgueza, mediante la
generalizacion del acceso a las oportunida-
des, sin distingos de etnia, edad, sexo, pre-
ferencia sexual, ideologia y credo religioso,
que le permita a las personas desplegar
sus capacidades y lograr bienestar .

> INTEGRACION

Integracién de 4reas geogréficas, sec-
tores o grupos de poblacién, tradicio-
nalmente excluidos, mediante acciones
de combate a la pobreza, la partici-
pacién y el acceso a los derechos; al
menos la no generacién de exclusién
social ni pobreza adicionales 2.

>> OPORTUNIDADES AMPLIADAS

Oportunidades ampliadas para el acce-
so de la poblacidn a servicios sociales
de calidad que mejoren sus condiciones
de vida, apoyen los procesos de movi-
lidad y ascenso social y reduzcan las
brechas entre los distintos sectores
sociales y dreas geogréficas 3.

> SEGURIDAD HUMANA

Un entorno de seguridad humana pro-
picio para el aprovechamiento de las
oportunidades y el desarrollo de las
capacidades creativas y participativas
de toda la poblacién 4.
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CAPITULO

Introduccion

El Informe Estado de la Nacién es un
sistema de seguimiento y evaluacion del
pais en materia de desarrollo humano,
y corresponde en este capitulo ofrecer
un balance del afio 2004 sobre el des-
empefio nacional en materia de equidad
e integracion social. La pregunta basica
que aqui se busca responder es cuanto
se alejo o se acercd Costa Rica a la aspi-
racién de tener una sociedad cada vez
mas equitativa e integrada. El concepto
de equidad remite a la igualdad de opor-
tunidades de las personas para el logro
del bienestar, mientras el de integracién
se refiere a la participacion de las per-
sonas en ese bienestar, sin exclusiones
por motivos de ubicacién geografica,
sexo, edad, origen étnico, creencias o
condicién econémica (Proyecto Estado
de la Naci6n, 1994).

El anilisis de la informacién se orga-
niza teniendo en cuenta dos ejes con-
ceptuales que se derivan del enfoque
de desarrollo humano: “Expansién de
capacidades” e “Igualdad de oportuni-
dades”. El primero remite al conjunto
calidades basicas que todas las perso-
nas pueden desarrollar y que les per-
miten vivir la vida que desean segin
los valores de la sociedad a la cual per-
tenecen®. Se trata de las capacidades de
tener una vida larga y sana, de adquirir
y desarrollar conocimientos y destre-
zas, de generar recursos para lograr
una vida decorosa (ingresos, vivienda)
y de tener una vida libre de amenazas
a su integridad fisica y patrimonial.
Interesa desde este eje conocer los
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e integracion social

logros alcanzados por las personas y los
grupos sociales en cuanto a la expan-
sibn de estas capacidades, gracias al
apoyo que reciben mediante el acceso a
servicios e inversion social.

Pero no solo se trata de que las per-
sonas tengan ciertas capacidades, sino
de que su potencial para desplegarlas
sea similar. Es por eso que se considera
el segundo eje de analisis, “Igualdad de
oportunidades”, entendidas no como
resultados, sino como posibilidades que
tienen las personas para ser y actuar,
sin que esto sea afectado por factores
externos como su lugar de residencia,
género, edad, origen étnico o condicio-
nes de pobreza®. Desde esta perspectiva
se estudian las brechas que exhibe la
sociedad costarricense en la distribu-
ci6n de las oportunidades y que impiden
a las personas y los grupos desplegar
sus capacidades y alcanzar el bienestar.
La forma en que se distribuyen el ingre-
s0 y otros bienes econémicos y sociales,
asi como las inequidades por razones
de género, edad y etnia, son ejemplos
claros de los aspectos que interesa
analizar. El origen de estas brechas se
relaciona estrechamente con el estilo
de crecimiento econémico que impera
en el pais, razén por la cual este capi-
tulo y el que le sigue, “Oportunidades,
estabilidad y solvencia econémicas”, se
complementan en todos sus temas.

Para la valoracién del afio 2004 el capitulo
da cuenta de la ocurrencia o no de cam-
bios relevantes en las principales tendencias
sobre la expansién de capacidades y la dis-
tribucion de oportunidades prevalecientes

en el periodo 1990-2003, estudiadas por
el Décimo Informe. Se buscé profun-
dizar en un conjunto de temas especi-
ficos. En materia de pobreza, interesa
conocer cudles factores (econémicos,
sociales o metodologicos) explican que
en el 2004 no se deteriorara la distribu-
ci6n del ingreso, pero si aumentara la
pobreza y se mantuviera el desempleo.
Ademés, es necesario dilucidar qué
factores sociales, econémicos y demo-
graficos explican el fuerte incremento
de la pobreza que se dio en la regién
Brunca en el 2004 y marcan diferencias
con respecto a otras regiones. En torno
al mercado laboral, tema que en este
Informe se desarrolla con méds profun-
didad en el capitulo 3, la preocupacién
central es documentar la existencia
de importantes brechas de acceso por
diferente condicién (sexo, edad, zona
de residencia, nivel educativo). Por otro
lado, en seguimiento al estudio sobre
segregaciéon residencial socioeconémica
en la Gran Area Metropolitana (GAM)
presentado en el Décimo Informe, en
esta ocasion se ampli6 la exploracién a
siete ciudades intermedias del pais; asi-
mismo, se retomo6 un reto planteado en el
Informe anterior, respecto a la evolucién
de los asentamientos en precario del
Area Metropolitana de San José (AMS]).
Por dltimo, dada la evidencia que por dos
afios ha mostrado una contraccién en la
inversién social publica, se presenta un
anélisis de la sostenibilidad de la inver-
sién social y el efecto de la aplicacién
de medidas especiales de contencién del
gasto publico.
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El capitulo esta organizado en cuatro
apartados. La primera parte contiene
un balance social “macro”, realizado
a partir de un grupo seleccionado de
indicadores que dan cuenta de los
logros del pais en materia de expansién
de capacidades bésicas en desarrollo
humano. En la segunda parte se anali-
zan las principales brechas que se dan
en el acceso a las oportunidades para
que los individuos y grupos sociales
desplieguen sus capacidades (brechas
de ingreso, de acceso a empleo, edu-
cacién, salud y por razones de edad,
sexo y ubicacién territorial). El ter-
cer apartado presenta una valoracién
de las manifestaciones espaciales de
las brechas de equidad, enfatizando
en la condicién de la regi6on Brunca.
Finalmente, la cuarta seccién exami-
na los obstaculos que enfrenta el pais
para financiar en forma sostenida los
logros en desarrollo humano y enca-
rar los nuevos desafios. Esta edicién
del Informe incluye ademés un aporte
especial, como anexo a la “Sinopsis”,
con un balance de los logros y desafios
en materia de brechas de equidad entre
los géneros.

Acumulacion de
capacidades en el 2004

En su edicién anterior, este Informe
ofrecié6 un balance de las principa-
les tendencias que mostré la sociedad
costarricense durante la década de los
noventa, en cuanto al acceso de su
poblacién al conjunto de capacidades
basicas mediante las cuales se espera
que las personas puedan aprovechar
mejor las oportunidades que ofrece el
crecimiento econémico y elegir libre-
mente la vida que desean de acuerdo
con sus valores. Estas capacidades se
refieren al logro de una vida larga y
sana, a la adquisicion de conocimientos
y destrezas, al acceso a empleos, ingre-
sos y vivienda que les permitan vivir
dignamente, asi como al disfrute de una
vida libre de amenazas a su integridad
fisica y patrimonial. El desarrollo de
estas capacidades no solo depende del
esfuerzo individual, sino que es com-
plementado por el apoyo estatal que se
materializa en la inversién social. El
analisis del 2004 tiene como punto de
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partida el conjunto de tendencias rese-
nadas en ese Décimo Informe.

Acceso a una vida larga y sana

La salud es requisito indispensable
para que las personas puedan tener
una vida larga y sana. En esta aspi-
racién béasica el Informe examina los
resultados obtenidos en cuanto al esta-
do de la salud de la poblacién; la
equidad en el acceso y la calidad en la
prestacién de los servicios, asi como
la situacién del sistema de seguridad
social en lo que concierne a la soste-
nibilidad de su financiamiento. Entre
los hallazgos destaca el hecho de que
el perfil demografico y epidemiolégico
no reporta ningin cambio significa-
tivo; las mejoras marginales en los
indicadores de salud-enfermedad, una
vez alcanzados altos niveles, son cada
mas dificiles de obtener. El principal
desafio para el pais es mantener sus
logros histéricos y no permitir retro-
cesos. En materia de sostenibilidad
financiera los problemas persisten. Ha
crecido la proporcién de personas con
cobertura del seguro de salud que no
contribuyen a su financiamiento y es
muy deficitaria la cobertura del régi-
men IVM. Por dltimo, dos aspectos
preocupantes son la calidad de los
servicios en infraestructura y gestion,
y la equidad en el acceso a la salud,
especialmente en algunas regiones del
territorio nacional.

En el 4mbito institucional el 2004 fue
un afo complicado para la CCSS, debi-
do a los escéandalos de corrupcién que
surgieron como producto del tramite,
presuntamente irregular, de préstamos
financieros para la compra de equipos
médicos. Los temas vinculados a estos
escandalos, actualmente en proceso
de investigacion, son abordados en el
capitulo “Fortalecimiento de la demo-
cracia”. Es ain muy pronto para hacer
una valoracién seria de su posible
impacto en el sistema de salud. Lo que
si se puede afirmar es que la prestacién
de los servicios se mantuvo normal, lo
que evidencia la fortaleza institucional.
Sin embargo, los hechos sefialados tam-
bién ponen de manifiesto la existencia
de problemas de articulacién entre los
distintos niveles del sistema.

CAPITULO 2

Preocupa la sostenibilidad
financiera de la seguridad social

De acuerdo con la CCSS, en el 2004
el seguro de salud tenia una cobertura
contributiva del 87,8% de la poblaci6n.
Segiin condicién de aseguramiento, un
28,8% correspondia a asegurados direc-
tos, un 12,8% por cuenta del Estado,
un 6,3% pensionados, un 44,8% tenia
seguro familiar y un 12,2% no estaba
asegurado. Visto desde la PEA, el segu-
ro de salud cubria al 53,4% del total, al
61,8% de la PEA asalariada y tan solo a
un 39,1% de la no asalariada.

En el seguro de pensiones la cober-
tura es de apenas un 45,1% de la PEA
total (56,8% asalariada y 21,7% no
asalariada). En el 2004 este seguro
mantuvo la tendencia inversa entre el
nimero de personas que pagan como
asalariadas y las que lo hacen como no
asalariadas. En los altimos catorce afios
la tasa de cobertura de los asalariados
se ha reducido en 11,0 puntos porcen-
tuales, mientras la tasa cobertura de los
no asalariados ha crecido en 18,1.

La situacién de los seguros de salud
y pensiones revela dos desafios funda-
mentales. En el primer caso, es necesa-
rio mejorar los ingresos y revisar la dis-
tribucién de los distintos aportes para
su financiamiento, en tanto que para el
seguro de pensiones el tema central es
la ampliacién de la base contributiva.

El seguro de salud fue planteado
desde sus inicios como un sistema
publicouniversal, solidario, equitativoy
obligatorio, que tiene por base el aporte
tripartito de trabajadores, patronos
y Estado. En las tultimas décadas
este sistema ha venido enfrentando
distintas presiones. Por un lado, el
nuevo perfil epidemiologico y los
avances tecnoldgicos han hecho mas
complejos y costosos los tratamientos
y, por otro, la sostenibilidad financiera
se ha visto amenazada por problemas
en los aportes, tales como la evasién
y la morosidad del sector privado,
la deuda estatal y los bajos niveles
de aseguramiento de los trabajadores
no asalariados (apenas el 39,1% en
el 2004). Para el 2005, la morosidad
patronal con la CCSS es de 67.300
millones de colones, de los cuales 27.000
millones corresponden a patronos



activos y los restantes 40.300 millones
a inactivos, mientras que la deuda del
Estado asciende a 301.505 millones
de colones. De estos tltimos, 181.478
millones corresponden a recursos no
pagados por FODESAF para gastos de
la poblacién asegurada por el Estado,
72.401 millones son de cuotas obrero-
patronales no canceladas y 47.626
millones son de la deuda que arrastra
el Estado por la transferencia de los
empleados del Ministerio de Salud que
tenian a cargo el programa de atencién
primaria (CCSS, 2005b y 2005g). Estas
deudas privadas y publicas le han
generado a la institucion a crecientes
problemas de liquidez.

La deuda del FODESAF con la CCSS
ha venido creciendo de manera muy
importante en los dltimos cuatro afios
(123,8% real acumulado) y afectando
la sostenibilidad financiera del seguro
de salud. Como se indicé, esa deuda se
debe al no pago de las contribuciones
para el régimen de aseguramiento por
cuenta del Estado, cuyo objetivo es
darle la condicién de asegurada, con
todos los beneficios, a la poblacién méas
vulnerable. Esta modalidad de asegu-
ramiento ha sufrido varias modifica-
ciones, ya que inicialmente el Estado se
habia comprometido a contratar solo los
servicios hospitalarios y de atencién de
salud para la poblacién indigente, pero
es claro que esa férmula es incompati-
ble con el modelo de atencién integral
que rige el funcionamiento de la CCSS,
ademés de que no garantiza el derecho
a la salud de toda la poblacién, tal como
lo establece la Constitucién Politica.
Desde el afio 2001 y hasta el momento
de editarse este Informe, la CCSS, el
Ministerio de Trabajo y la Contraloria
General de la Repiblica han estado
intercambiando oficios y observaciones
sobre los alcances de las leyes, decretos
y reglamentos que amparan este tipo
de aseguramiento, sin que se hayan
logrado resolver las discrepancias que
existen a este respecto.

Actualmente la DESAF sustenta el
no traslado de los recursos a la CCSS
en un criterio del érgano contralor, que
consider6 que la CCSS debia demostrar
la atencién efectiva de los pacientes
asegurados por el Estado y el costo

asociado a esa atencién (CGR, 2001a).
Sin embargo cabe sefialar que, luego de
varios argumentos presentados por la
CCSS, la Contraloria acept6 que el crite-
rio debe ser el aseguramiento, no la aten-
cién efectiva, siempre y cuando la CCSS
pueda presentar un registro fidedigno
del total de asegurados en este régimen
(CGR, 2001b). A mediados del 2005 la
CCSS no habia concluido la elaboracién
de ese registro, ni habia logrado -junto
con DESAF- establecer los criterios defi-
nitivos para el traslado de los recursos.

Si bien el tema de la sostenibilidad
financiera del seguro de salud es un
desafio importante, hay que sefialar
que cualquier propuesta en este senti-
do debe ser ampliamente discutida y
fundamentada en estudios técnicos del
mas alto nivel y ratificar los principios
de universalidad en la cobertura, soli-
daridad en el financiamiento y equidad
en el acceso. En octubre del 2004, la
Presidencia Ejecutiva de la CCSS hizo
circular un documento titulado Agenda
estratégica de la CCSS 2004-2006, en
el cual expresa, entre otros aspectos,
su preocupacién por las fuentes de
financiamiento del seguro de salud.
La Agenda propone un nuevo esquema
de financiamiento para garantizar el
acceso universal en el primer nivel de
atenci6n, “con aportes estatales prove-
nientes de impuestos generales”, y no
como estd actualmente disefiado, con
base en el esquema tripartito. Para el
segundo y el tercer nivel de atencién
sugiere “condicionar los servicios pres-
tados al estatus de asegurado, mediante
el fortalecimiento de la validacién de
derechos”. La propuesta plantea una
segmentacion del aseguramiento, con lo
cual se romperia el esquema de aportes
tripartito, se atentaria contra el princi-
pio de equidad y se abriria la posibilidad
de que los sectores de mayores ingresos
abandonen el sistema. Por ejemplo, si el
18% de los cotizantes con los salarios
mas altos en el 2004 se retiraran de este
seguro, los recursos de la institucién se
reducirian en un 48%".

En lo que se refiere al seguro de
pensiones, en el 2004 se hizo una
reforma al régimen de IVM que
permiti6 avanzar en el tema de la
sostenibilidad financiera, tal como se
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analiza en la tercera parte de este
capitulo. Un estudio realizado en el
2003 mostr6 que cerca de un 45% de la
poblacién no cotizante tiene capacidad
contributiva (recuadro 2.1).

RECUADRO 2.1

Poblacion no asegurada
con capacidad contributiva

Frecuentemente se asume que quienes
no cotizan para una pension carecen de
medios econdmicos para hacerlo. Para
comprobar este supuesto, un estudio ana-
lizé la poblacién ocupada y no cotizante
(657.331 personas), diferenciando entre
quienes carecen de disponibilidad contribu-
tiva y quienes carecen de capacidad contri-
butiva®. Los resultados indican que un 45%
de las personas no cotizantes tiene capaci-
dad contributiva plena y el 55% capacidad
contributiva parcial. Es decir, hay una alta
proporcién de personas cuya desprotec-
cién se debe mas a falta de disposicion
gue a insuficiente capacidad econémica
para cotizar. Casi 7 de cada 10 personas
con capacidad contributiva plena (69,9%)
son asalariadas, mientras que de los que
tienen capacidad parcial, el 68% son inde-
pendientes. El estudio sugiere que hay un
aseguramiento "f4cil", cuya poblacién meta
es el 45% de poblacién no asegurada que,
siendo asalariada o independiente, tiene
ingresos suficientes para cotizar en el régi-
men de IVM. ElI 55% restante es pobla-
cion con capacidad contributiva parcial,
gue requiere una adecuada combinacién de
subsidios y mecanismos de aseguramien-
to (como el colectivo entre los ocupados
independientes) para lograr una apropiada
cobertura. Entre las mujeres también exis-
te una alta proporcién de no aseguradas
con capacidad contributiva plena (47%).
Hay una notable brecha entre asalariadas
con capacidad contributiva plena (77,6%) e
independientes con capacidad contributiva
parcial (83,2%) que se evidencié entre la
poblacién en general, producto de la femini-
zacion del trabajo independiente informal.

Para complementar estos datos, en siete
puntos del pais se llevaron a cabo grupos
focales con poblacién no calificada o semi-
calificada con capacidad contributiva par-
cial, en las cuales se pudo corroborar una
alta disponibilidad contributiva.

Fuente: Martinez, 2004 y Trejos, 2003.
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En el afio 2004 se dio un nuevo
aumento en la esperanza de vida, que
ascendi6 a 78,7 afios para ambos sexos
(76,5 para hombres y 81,0 para muje-
res). Este incremento fue acompafiado
por una disminucién en la tasa de
mortalidad infantil, a 9,25 por mil
nacidos vivos, la méas baja registrada
en el pais. Estas tasas, que resumen
las condiciones de salud de la pobla-
cién, se encuentran entre los mejores
de América Latina. Costa Rica tiene
la esperanza de vida méas alta de esta
region y es el tercer pais con la menor
tasa de mortalidad infantil, superado
solamente por Cuba y con tasas simila-
res a Chile. Como se ha mencionado en
Informes anteriores, estos indicadores
son propios de la etapa final del paso
de altas a bajas tasas de mortalidad y
natalidad (la llamada transicién demo-
grafica). De manera consistente con
este proceso, la tasa global de fecundi-
dad descendi6 nuevamente y se ubicd
en 2,0 hijos por mujer. Esta es la tasa
més baja en la historia de Costa Rica,
y se encuentra desde hace tres afios por
debajo del nivel de reemplazo.

En el 2004 ocurrieron 72.247 naci-
mientos, de los cuales 11.034 (15,3%)
corresponden a madres nicaragiien-
ses. Esto representa una disminucién
con respecto al afio anterior y es una
posible senal de que el volumen de
migrantes se esta estabilizando. Pese
a que existen indicadores de que la
inmigracién de nicaragiienses no esti
aumentando al ritmo en que lo hizo en
la década de los noventa, las percep-
ciones de los costarricenses a este res-
pecto son muy variadas (recuadro 2.2).
Desde el punto de vista normativo, el 7
de junio del 2005 se aprob6 en primer
debate el proyecto de Ley General de
Migracién y Extranjeria, que sustitu-
ye a la ley que estaba vigente desde
hace quince afios. Aunque con esta
nueva legislaciéon se pretende atender
la realidad actual de la migracién, la
misma se caracteriza por concentrarse
en aspectos de gestiéon (tramites, con-
trol de ingresos y salidas), en un con-
texto en que el pais carece de una poli-
tica migratoria integral, que incorpore,

ademas de los temas de control, asuntos
clave en materia de desarrollo humano
como salud, educaci6n y trabajo, entre
otros (E: Rodriguez, 2005°). A esto se
suma que Costa Rica no ha ratifica-
do atn la Convencién Internacional de
Trabajadores Migratorios y sus Familias,
que establece normativa en el &mbito del
respeto a los derechos humanos. Sobre

RECUADRO 2.2

la nueva ley migratoria, organismos
como la Defensoria de los Habitantes
y el Foro Permanente sobre Poblacién
Migrante han expresado la necesidad
de que la misma incorpore lineamien-
tos internacionales en la materia, asi
como la perspectiva de derechos huma-
nos (DHR, 2005).

Percepciones diversas sobre los migrantes nicaragiienses

La existencia de una minoria importante
como los inmigrantes nicaragilienses cons-
tituye un reto para la democracia costarri-
cense en lo que concierne a la garantia de
los derechos civiles de esta poblacién. La
forma en que se trata a estos habitantes
depende en mucho de las percepciones
qgue de ellos tenga la ciudadania y que en
este caso es muy diversa. Una encuesta
efectuada por el Centro Centroamericano
de Poblacién en marzo del 2004, con una
muestra nacional de 1.500 adultos, per-
miti6 medir el grado de aceptacion de
los inmigrantes y su integracién al resto
de la poblacién. Las respuestas a cuatro
preguntas sobre cémo proceder con los
indocumentados, si los inmigrantes le qui-
tan o no trabajo a los costarricenses, si
reciben o no demasiados beneficios y si son
o no “de malas costumbres", condujeron a
definir cinco categorias de actitudes hacia
el inmigrante. Las opiniones intolerantes
de esta muestra representativa de las y los
costarricenses, sin ser mayoritarias, estan
muy difundidas: un 19% manifiesta actitu-
des muy desfavorables y un 20% adicional,
algo desfavorables. Pero los datos también
revelan cierta reserva de buena voluntad
hacia el inmigrante, lo cual es alentador.
Un 19% tiene actitudes muy positivas y
el 13% algo positivas hacia este grupo de
poblacién. El balance indica que las actitu-
des algo negativas superan ligeramente a
las algo positivas, en tanto que hay empate
en las actitudes extremas. Este resultado
contrasta con la percepcién de que en
Costa Rica el clima hacia el inmigrante es
hostil, lo cual probablemente se origina en
el hecho de que las personas intolerantes
tienden a expresarlo con mas frecuencia

y en voz mas alta, en tanto que la mayoria
silenciosa de ciudadanos tiende a aceptar
mas al inmigrante, pero expresa poco su
opinién favorable.

La encuesta identificé tres factores aso-
ciados a las actitudes negativas o positivas
del costarricense hacia el inmigrante. El mas
importante es la comunidad donde se vive.
Hay comunidades anti-inmigrantes, asi como
las hay pro-inmigrantes, sin que tales carac-
teristicas tengan relacién con la cantidad de
inmigrantes presentes en ellas o la condicién
socioecondémica; pareciera ser una actitud
que se ha propagado por difusién o contagio
por interaccién social. Otro factor es la edu-
cacion; en especial, tener educacion univer-
sitaria hace a las personas mas tolerantes. El
tercero es el grado de integracion o contacto
con el migrante, pero no se trata de cualquier
tipo de contacto. Las interacciones jerarqui-
cas, tipo patrén-subalterno, no influyen en
la actitud hacia el inmigrante; en cambio, la
interaccion horizontal, como amigo, vecino
o colega, si tiene un efecto importante. Los
costarricenses con mds interacciones hori-
zontales con inmigrantes tienden a tener
actitudes mds positivas hacia ellos, con una
gradiente de mayor aceptacion a mayor
interaccion. Al respecto cabe destacar que
el grado de interaccion de los costarricenses
con los inmigrantes es bastante elevado.
Segun esta encuesta, el 79% tiene relacio-
nes de amistad, el 59% de vecindad y el
36% de trabajo. Dificilmente en otros paises
receptores el 79% de las y los ciudadanos
tiene lazos de amistad con inmigrantes, sean
estos hispanos en los Estados Unidos, turcos
en Alemania o argelinos en Francia.

Fuente: Rosero, 2005.
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Costa Rica muestra desde hace varios
afos el perfil epidemioldgico caracte-
ristico de paises que han completado
su transicién demografica. La mayoria
de las muertes ocurren en personas
mayores de 65 anos. Entre las principa-
les causas se encuentran las enferme-
dades cardiovasculares y los tumores
(cdncer de mama, estémago, colon y
cérvix entre las mujeres y géstrico,
de prostata, pulmén y colon entre los
hombres). También entre los adultos
mayores tiene importancia como causa
de muerte la diabetes, que mantuvo en
el 2004 el significativo aumento en el
ntGmero de casos que ya habia mostrado
en el 2003. Entre la poblacién general
las muertes violentas y los accidentes
de transito figuran entre las causas
frecuentes, pese a la disminuci6n regis-
trada en el 2004.

Una encuesta sobre diabetes melli-
tus, hipertensiéon arterial y factores
de riesgo asociados', realizada por el
Ministerio de Salud en el AMS]J, revela
que un 8% de las personas encuestadas
son pacientes diabéticos, un 18% tiene
la glicemia alterada (azticar en la san-
gre), un 25% son hipertensos y un 25%
prehipertensos, mientras que el 45,7%
tiene niveles de colesterol mayores a
200 mg/dl y el 51,7% los triglicéridos
por encima de 150 mg/dl. Entre los fac-
tores de riesgo de estas enfermedades
se encuentran la insuficiente actividad
fisica (41%), asi como el sobrepeso y la
obesidad (58%) (MINSA, 2005b).

Uno de los retos mas importantes en
la atencion de la salud sigue siendo el
relacionado con las enfermedades de
declaracién obligatoria. En el 2004 se
report6 un descenso de las muertes por
SIDA y se redujo en forma significativa
la incidencia del dengue (9.408 casos
en el 2004 frente a 19.708 en el 2003).
No obstante, hay evidencia de que las
enfermedades transmitidas por vecto-
res siguen siendo un problema serio, y
asi lo indica el aumento en los casos de
malaria y de leptospirosis. En cuanto al
dengue, el 83,2% de los casos se dio en
las regiones Pacifico Central, Central
Norte y Huetar Atlantica, y el 73,6%
correspondi6 a personas de 10 a 44
anos de edad. Es preciso sefalar que
la disminucién de esta enfermedad en
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el 2004 es poco sostenible si, como se
sefial6 en el Informe anterior, no hay
un involucramiento de las comunidades
y de todos los sectores sociales e insti-
tucionales en la prevencién. De hecho,
a julio del 2005 el nimero de casos de
dengue ya superaba el total del 2004.

Servicios de salud
con nuevos retos

Para resguardar los avances logrados
por Costa Rica y hacer frente a los desa-
fios que plantea el perfil epidemiol6gico
actual, los resultados del 2004 ponen
en evidencia la necesidad de fortalecer
los instrumentos de prevencién o alerta
temprana, asi como de realizar reade-
cuaciones més dindmicas y efectivas
de los servicios de salud, para atender
la complejidad que suponen algunas
enfermedades, como los tumores. Dos
ejemplos ilustran esta realidad: el caso
del SINAMI y la situacién del cancer
en el pais.

De acuerdo con el Sistema Nacional
de Anilisis de la Mortalidad Infantil
(SINAMI), las muertes infantiles se
dan sobre todo en el periodo neonatal.
Entre el 2000 y el 2004, la distribucién
de las edades al morir de los menores
de un afio se concentro entre las prime-
ras horas y antes de cumplir una sema-
na de vida. En el periodo 1990-2004 la
mortalidad neonatal aument6é su peso
relativo dentro de la mortalidad infan-
til, de 59,4% a 72,8% (SINAMI, 2005).
Un estudio sobre el 76% de las defun-
ciones registradas por el SINAMIY,
realizado en 2004, determiné que un
40% del total de casos era prevenible.
El anilisis y seguimiento de esta infor-
macién es importante porque permite
identificar elementos relacionados con
la calidad de la atenci6n y la capacidad
del sistema de salud para cubrir a la
poblacién que requiere el servicio'?. De
acuerdo con el SINAMI, en el 2004 se
identific6 una serie de dificultades en
ambos ejes en las distintas regiones del
pais; entre ellos destacan: problemas
en tiempos de traslados (region Huetar
Atlantica, especialmente en zonas indi-
genas), areas descubiertas en atenci6n
primaria (Chorotega), recursos huma-
nos insuficientes (Huetar Norte), no
atencién a personas no aseguradas
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salvo casos de emergencia (Central
Norte), problemas de control prenatal
(Pacifico Central), escasa informacién
de la poblacién sobre sus derechos
(Central Este), mujeres sin documentos
y sin seguro (Pacifico Central, Central
Este y Huetar Norte).

Para la nifiez méas desprotegida eco-
némica y socialmente, uno de los pro-
gramas que ofrece el Estado es el de
Nutricién y Desarrollo Infantil, dirigi-
do a la poblacién menor de 7 afios en
condiciones de pobreza y sus familias.
Uno de los servicios que brinda es el
de atencién integral, que en el 2004
atendié6 un promedio de 14.132 nifios
y nifias de 2 a menos de 7 afos en la
modalidad de intramuros y 7.479 en
extramuros®® (MINSA, 2005a). Estos
programas se concentran en la regién
Central y ademas vienen experimen-
tando contracciones de recursos desde
1990, pues pasaron de representar el
6,1% del gasto total en salud en 1990 al
2,6% en el 2003, con una variacién per
capita del -5,8% (Trejos, 2005).

En cuanto a las caracteristicas de
la poblacién atendida, se trata en su
mayoria de nifios y nifias menores de
6 afios y madres en gestacién o lactan-
cia no jefas de hogar, costarricenses y
con ingresos por debajo de los 32.500
colones. El 23% de los beneficiarios
de atencién integral present6 algin
grado de desnutricién, mientras que en
la modalidad de comidas servidas se
encontraba en esta situacién un 28%
y en distribucién de leche integra en
polvo un 49%. A nivel de regiones no
se observan diferencias importantes
con respecto al promedio nacional, a
excepcién del altimo programa, en el
que los beneficiarios con problemas de
desnutricién ascienden al 88% en la
region Huetar Atlantica y al 61% en la
Brunca (MIDEPLAN, 2005).

Otro ejemplo que ilustra los desafios
del sector salud para hacer frente a las
enfermedades predominantes es el caso
del céncer, que tiene un costo significa-
tivo para el pais*. En un estudio realiza-
do durante el 2004 se aproximaron los
costos directos e indirectos y se conclu-
y6 que los afios de vida potencialmente
perdidos como resultado de esta enfer-
medad son menores a los originados por
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otras causas, como muertes violentas y
accidentes, dado que las defunciones
por cancer en Costa Rica ocurren sobre
todo en personas de edad avanzada.
Por otra parte, se determiné que, en
un afo, los ingresos perdidos por las
personas que mueren ascienden a 27
millones de délares, monto equivalente
al 0,5% del PIB; en el caso del cancer
los ingresos laborales potencialmente
perdidos representan cerca del 10% de
ese total (CCSS-MINSA, 2005).

En cuanto a costos directos, los
recursos asignados a las actividades
de promocién, prevencién, curacién,
rehabilitacién y cuidados paliativos han
crecido sustancialmente en los dltimos
afios y equivalen a casi un 7% del gasto
total en que incurre el seguro social.
En términos generales se estima que
el gasto publico en cancer es aproxi-
madamente del 4,2% del gasto total en
salud, cifra consistente con los datos
reportados por naciones desarrolladas
que tienen una transicién epidemio-
logica y demogrifica muy avanzada
(CCSS-MINSA, 2005). De acuerdo con
la misma investigacion, el incremento
en los costos responde al aumento de
los servicios ambulatorios y de hospi-
talizaci6n, asi como a la adquisiciéon de
medicamentos y equipo. El sistema de
salud tiende a concentrarse en activi-
dades curativas; no se cuenta con una
estrategia clara sobre intervenciones de
bajo costo y alta efectividad que logren
el diagnéstico temprano y oportuno en
la poblacién y atenten el impacto de
las diversas patologias en los costos
de atencién. Tampoco se ha hecho una
evaluacién formal de la calidad del
gasto que se esta realizando y su efecto
en la extension y calidad de vida de los
pacientes (CCSS-MINSA, 2005).

Una preocupacion creciente en torno
al tema del céncer son los problemas
que viene mostrando la red de servicios
de salud en la atenci6n de los pacientes.
Por un lado, la falta de un plan nacio-
nal para la deteccién temprana y el
control del cancer limita la posibilidad
de obtener resultados exitosos y reduce
la orientaci6n de las acciones al énfasis
asistencial. En el trasfondo del proble-
ma figuran también la pluralidad de
instancias relacionadas con la atencién
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y la escasa coordinacién entre ellas,
asi como la duplicacién de funciones.
Existe ademas una desigual distribu-
cién de los recursos humanos en los
hospitales de segundo y tercer nivel
de atencién, lo cual afecta la capacidad
resolutiva en términos de cobertura
y calidad del servicio. No se dispone
de un plan rector para la formacién y
capacitacién de recursos especializados
en el tratamiento del céncer, por lo que
hay escasez de personal en algunas
especialidades y se depende parcial-
mente de la contratacién de especialis-
tas extranjeros. También es desigual la
distribucién de los recursos tecnologi-
cos entre los tres hospitales nacionales,
lo cual genera disparidades en la capa-
cidad resolutiva y un incremento en las
listas de espera para tratamientos espe-
cializados. Finalmente, no existe un
programa de gesti6n tecnoldgica de los
equipos empleados en radioterapia, por
lo que la poblacién y el sistema de salud
estdn expuestos a riesgos y dafios ya
ocurridos en el pasado (CCSS-MINSA,
2005).

Para atender los problemas de servi-
cios en materia de cancer, en 1998 se
cred, mediante la Ley 7765, el Instituto
Costarricense contra el Cancer (ICCC)
cuyos objetivos principales son cons-
truir un hospital especializado en can-
cer y llevar adelante programas de
prevencién, capacitacién y promociéon
de la salud. Para el 2004 habian pasado
mas de siete afios sin que se registraran
avances sustantivos en el cumplimiento
de los objetivos de la citada ley, debido
a controversias que han girado alrede-
dor de temas como la contrataciéon de
empresas para emprender la obra, las
fuentes de financiamiento y el terreno
donde construir el nuevo hospital.

Las dificultades para la atencién del
cancer forman parte de un problema
mas general que vienen enfrentando
los servicios de salud del pais en los
ambitos de infraestructura hospitala-
ria, organizacién de la prestacién y
funcionamiento de la red. Aparte de los
inconvenientes derivados de la compra
de equipos médicos asociados a los
préstamos finlandés (véase el aporte
especial sobre corrupciéon en el capi-
tulo 5) y espafiol (recuadro 2.3), un
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informe de la Contraloria General de
la Republica sefiala que en el 2004 la
CCSS no completé el establecimiento
de los EBAIS programados ni ejecutd
16 subproyectos de obras de remode-
lacién en hospitales desconcentrados;
no cumpli6 con el fortalecimiento de
la infraestructura del Hospital Tomés
Casas, de Osa, el CAIS de Canas y el
Hospital de las Mujeres, ni realiz6 la
fase de precalificacién del Hospital
de Heredia. En cuanto a proyectos
en ejecucion, la Contraloria llama la
atencion sobre los problemas que se
han presentado en la construccién del
servicio de urgencias del Hospital de
Nicoya, que no se ha concluido, y el
caso del Hospital de Alajuela, un pro-
yecto que se finalizé pero que muestra
fallas en equipos e infraestructura
que afectan su funcionamiento® (CGR,
2005).

De acuerdo con el Ministerio de
Salud, los principales problemas en
cuanto a planta fisica los presentan
los hospitales periféricos que atienden
poblaciones rurales. De 13 hospitales
periféricos evaluados en el 2004, 8
tienen instalaciones en estado critico
y no cumplen el 60% de los estdndares
especificados. Las mayores deficien-
cias en el cumplimiento de la nor-
mativa se encuentran en las dreas
clinicas de atencién: servicios de ciru-
gia, medicina, pediatria, emergencias,
anestesiologia, y en los servicios de
apoyo de atencién clinica: farmacia,
nutricién y trabajo social. También
se reporta falta de personal profesio-
nal, lo que a su vez provoca recargo
de funciones. Otras fallas detectadas
por el Ministerio son: equipos en mal
estado, debilidades en la integracion
de protocolos de atencién médica y de
enfermeria (segtn las cinco primeras
causas de egresos), falta de manuales
de funciones, carencia y desorden de
protocolos de mantenimiento preventi-
vo y correctivo (MINSA, 2004).

Estudio de caso: los servicios de
salud en la regién Brunca

El Octavo Informe Estado de la Nacién
alert6 sobre el rezago y las desventajas
que padece la poblacién de la regién
Brunca. Una de estas se referia a los



RECUADRO 2.3

Instalacion y funcionamiento de equipos adquiridos
por la CCSS con recursos del préstamo espafol (Ley 7683)

En 1997 la Asamblea Legislativa aprob6
la Ley 7683, por medio de la cual la CCSS
podria adquirir 3.869 equipos médicos con
recursos provenientes de lo que se denomi-
né “Proyecto Espafa” por un monto de 40
millones de délares. Este préstamo formé
parte del Programa Nacional de Renovacién
del Sistema Hospitalario, ejecutado por la
CCSS en el marco del proceso de reforma
del sector salud y que tuvo como ante-
cedente un convenio de préstamo firma-
do entre Costa Rica y Espafa en 1993.
La instancia a cargo del proyecto fue la
Unidad Ejecutora Proyecto Espaiia (UEPE),
adscrita a la Gerencia de Modernizacién y
Desarrollo de la CCSS. Desde el afio 2000
comenzaron a salir a la luz publica denun-
cias sobre problemas en la red hospitalaria
del pais, asociados a la instalacién y uso de
los equipos adquiridos por esta via. En el
2003 la Contraloria General de la Republica
evalué el procedimiento seguido por la
CCSS para la instalacion y puesta en fun-
cionamiento de algunos de esos equipos, y
detecté problemas importantes. Entre los
hallazgos del ente contralor destacan los
siguientes:

Debilidades en el proceso de instala-
cion: la UEPE no siguié un programa
ordenado de instalacion para ejercer un
control efectivo sobre el desarrollo del
proceso de equipamiento (protocolos
de verificacion). Esta debilidad ocasioné
problemas en la ejecucién del proyecto
desde sus inicios.

desfavorables resultados en la evalua-
ci6n de los EBAIS llevada a cabo por el
Ministerio de Salud en el 2001, segiin
la cual la cobertura de los servicios
en esta regi6én mostraba que el nuevo
enfoque de atenci6n integral en el nivel
primario se encontraba ain en proceso
de implementacién (Proyecto Estado de
la Nacion, 2002).

Una evaluacién més detallada desta-
ca la importancia de la atencién publica

Problemas en el funcionamiento: con
base en verificaciones fisicas en los
principales hospitales nacionales y una
encuesta en las unidades médicas que
recibieron los equipos, se identificaron
problemas como prolongados procesos
de instalacién, falta de espacio y defi-
ciencias electromecdnicas. En algunos
casos esto provocé que los equipos
estuvieran fuera de servicio por més del
50% del tiempo después de que fue-
ron instalados. También se detectaron
deficiencias en los procedimientos para
el control de averias y el servicio de
mantenimiento, no uso por parte de las
unidades médicas de tales mecanismos,
debido en mucho a falta de conoci-
miento, insuficiencia de herramientas de
control para garantizar la recepcién de
equipos en los términos pactados y debi-
lidades en la salvaguarda de los equipos
asignados a centros médicos.

Gestion deficiente de la UEPE para resol-
ver problemas de calidad: desde el princi-
pio se detectaron importantes problemas
de calidad en algunos equipos, especifi-
camente en audiometros, impedancié-
metros y las unidades ORL, destinados
al Hospital de Nifios y el Hospital México,
todos de un mismo fabricante. A pesar
de las gestiones de los jefes de servicios
de las unidades médicas respectivas ante
los superiores y la UEPE, para buscar
soluciones, estas no se dieron.

Fuente: CGR, 2003.

en la regién Brunca. De acuerdo con los
datos del 2001, el 88% de la poblacién
utiliza los servicios de hospitalizacion
de la CCSS y solo un 6% recurre a
atencién privada. Se trata ademds de
la regién con el mayor porcentaje de
poblacién cubierta por el Estado y el
menor porcentaje de aseguramiento de
asalariados. Sin embargo, a diferencia
de las demés regiones presenta uno de
los niveles mas bajos de utilizacién de
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los EBAIS y mayoritariamente iden-
tifica al hospital como el lugar para
satisfacer sus necesidades de salud, lo
cual es coincidente con la gran oferta
hospitalaria de la regi6n y el peso que
mantiene el modelo tradicional centra-
do en la enfermedad (CCSS, 2005d).

No obstante este amplio uso de los
hospitales, la oferta de especialidades
muestra que no en todos existen ser-
vicios de medicina interna, cirugia y
psiquiatria, siendo estas las especiali-
dades basicas que deberia tener cual-
quier centro hospitalario. Ademas, los
tiempos de espera se encuentran por
encima del méximo definido por la
CCSS. El niimero de dias de espera es
alto, incluso en algunos procedimientos
que son necesarios para la deteccién y
tratamiento de patologias de especial
relevancia en el pais.

En lo que concierne al establecimien-
to de EBAIS, en Pérez Zeledén no se ha
completado el nimero que se requiere
de acuerdo con el tamafio de la pobla-
ci6n. Faltan al menos seis EBAIS y otro
personal (solo hay médicos), ademas de
que se atiende a los usuarios desde la
consulta externa del hospital.

Una valoracién de las dreas de salud
realizada con participacién de distintos
actores, identificé como los cinco pro-
blemas mas importantes los siguientes:
inadecuado manejo de desechos séli-
dos, agua no apta para consumo huma-
no, violencia intrafamiliar, inadecuada
disposicién de excretas e intoxicaciones
por plaguicidas. En cuanto a la per-
cepcién ciudadana de los servicios, se
detectaron las siguientes debilidades,
que coinciden con el diagnéstico insti-
tucional: mala atencién, largos periodos
de espera, filas, citas a largo plazo,
falta de especialidades y especialistas
(CCSS, 2005d).

Un examen pormenorizado de las
areas de salud de la regi6on Brunca
(Fonseca, 2005) muestra notables dife-
rencias entre estas. Una es la cantidad
de médicos en el primer nivel de aten-
cién, que es mis baja en Pérez Zeledén
y Buenos Aires (1,5 y 2,3 médicos por
cada diez mil habitantes, respectiva-
mente) y mas alta en Osa y Golfito (4,0
y 3,9 médicos). En niveles intermedios
se ubican Coto Brus y Corredores. El
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estudio también sefala los problemas de
informacién que tiene el pais para dar
cuenta del tema de equidad en la salud
(véase el Apéndice Metodolégico).

La evaluacién de los EBAIS que efec-
tu6é el Ministerio de Salud en el 20047
también revel6 importantes diferencias
en los resultados, tanto entre las areas
examinadas como entre los cantones y los
promedios nacionales. Todos los EBAIS
de la region Brunca obtuvieron una cali-
ficacién por encima del 80% (promedio
nacional en el 2004), a excepci6n del area
de Buenos Aires (76,1%). No obstante ese
buen desempefio, se registran deficiencias
en materia de “participacién social”, un
aspecto que se considera vital en el con-
cepto de produccién social de la salud, en
el que el area de Pérez Zeledén tiene la
mejor calificacién (72,5%) mientras Osa
alcanza solo un 32%. Los otros aspectos
evaluados con una calificacién promedio
menor al 80% son: planta fisica (78,8%),
recursos humanos (67,6%) y programa-
cién y administracion (77,3%). En cuanto
a recursos materiales y suministros, la
regi6n logro calificaciones por encima del
90%, en tanto que en normas y procedi-
mientos la calificacién fue de 82,1%.

Cuando se examina el logro de la cober-
tura con calidad de los subprogramas que
deben cumplir los EBAIS (y que son eva-
luados en los Compromisos de Gestién),
las coberturas en atencién de nifios y
nifias de 1 a 6 afios, odontoldgica, pos-
parto y adulto mayor en la mayoria de los
casos no llegan al 50%; el caso extremo
es el 4rea de Buenos Aires, con cobertu-
ras muy bajas en todos los casos (cuadro
2.2). En particular la baja cobertura de la
poblacién de 1 a 6 afios y de la atencién
posparto evidencia los problemas de los
EBAIS para captar adecuadamente a los
habitantes de su zona.

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE
SERVICIOS DE SALUD

Véase Fonseca, 2005 en el sitio
www.estadonacion.or.cr

Acceso al conocimiento

El aumento del nivel educativo de las
y los costarricenses ha sido, como se ha
sefialado en Informes anteriores, lento
para la aspiracién de avanzar hacia
el desarrollo tecnolégico y el pleno
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CUADRO 2.2
Regién Brunca: cobertura con calidad de los servicios
de salud por subprogramas, segun areas de salud
(porcentajes)
Area de Salud Subprogramas
Menores 1a6 Odon- Pre- Pos- Hiper- Diabé- Adulto
delafio afios tologia natal parto tensos ticos  mayor
Buenos Aires 51,7 302 150 4838 2,1 590 65,5 4,0
Corredores 66,0 36,8 525 588 331 654 68,6 300
Coto Brus 56,7 40,2 409 594 130 675 58,7 53,0
Golfito 70,4 51,2 56,2 660 689 454 719 50,0
0Osa 100,0 46,1 43,0 56,7 448 58,7 629 56,0
Pérez Zeledon 76,7 330 30,8 640 466 477 61,7 43,0
Promedio nacional 67,6 470 436 545 394 598 68,9 45,0

Fuente: Fonseca, 2005, a partir de datos de la Direccién de Compras de la CCSS.
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aprovechamiento de la globalizaci6n.
En el 2004 la escolaridad promedio de
la poblacién de 18 a 64 afios era de 8,4
afios, con una diferencia de 1,2 afios
con respecto a 1990. La lentitud de los
avances la muestra el examen de la
escolaridad promedio segtin cohortes de
nacimiento. Si las oportunidades educa-
tivas de la poblacién estdn mejorando,
se esperaria que las personas tuvieran
en promedio mayor educacién que las
nacidas en afios anteriores. Como se
observa en el grafico 2.1, ello ocurrié
asi hasta el afio 1959; por ejemplo, los
nacidos en 1949 lograron en promedio
71 afios de escolaridad, en tanto que
la poblacién que nacié en la cohorte de

1959 alcanz6 una escolaridad de 8,5
afios. Las generaciones siguientes, en
promedio, no consiguieron una escolari-
dad significativamente mayor.

Los datos anteriores, unidos al hallazgo
consignado en el Décimo Informe, en el
sentido de que al pais le tomo veinte afios
recuperar la cobertura en secundaria de
los afios ochenta, es parte de un patrén
inquietante de deterioros rapidos y recupe-
raciones lentas, el cual debe constituirse en
una sefial de alerta para la accion futura en
materia educativa. En este aspecto el pre-
sente Informe incluye un aporte especial
sobre politicas pablicas para la universali-
zacin de la educacién secundaria, que se
anexa a la Sinopsis (capitulo 1).
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En forma consistente con este pano-
rama, durante el 2004 el desempefio
nacional en cuanto a la aspiracién de
que sus habitantes accedan al conoci-
miento, mostr6 pocos cambios con res-
pecto a las tendencias resefiadas para la
altima década.

Junto al aumento de cobertura
se da una desescolarizacion
temprana

En el 2004 se mantuvo la tendencia
de aumento en la cobertura del sistema
educativo, especialmente en preesco-
lar y secundaria (véase Compendio
Estadistico). Esto se explica por un cre-
cimiento de la inversién en la educacién
general basica, sobre todo en preescolar
y en las modalidades de educacién
abierta (Trejos, 2005). La educacién
preescolar, luego de mostrar una tasa
bruta de escolaridad de 62% en 1990,
alcanzé el 90,3% en el 2004, mientras
que en secundaria se pas6 de 53,6% a
72,6% en el mismo periodo. En secun-
daria, y considerando solo la educacién
formal, las tasas brutas aumentaron de
68,8% en el 2008 a 72,6% en el 2004 y
las netas pasaron de 60,9% a 63,8%.
Si se analiza la secundaria total (inclu-
yendo educacién tradicional y no tradi-
cional) la tasa bruta se incrementé de
79,2% en el 2003 a 84,0% en el 2004 y
la tasa neta de 66,2% a 69,3% entre los
dos afios. En la educacion diversificada,
el ciclo de finalizacién de la educacién
secundaria, es donde se observa con
nitidez la caida de la cobertura: 53,1%
la tasa bruta y 88,4% la tasa neta;
la diferencia entre ambas refleja a la
poblacién que estudia con extraedad
y que estd en riesgo de desertar del
sistema. La tasa neta de los hombres
en la educacién diversificada es parti-
cularmente baja, 34,5%, y menor que el
42,4% de las mujeres. Esta diferencia
se debe en parte a la tendencia a un
mayor ingreso temprano de los hom-
bres al mercado laboral.

El gréfico 2.2 ilustra el proceso pau-
latino de salida del sistema educativo,
que visiblemente se produce a partir de
los 12 afios, cuando la tasa bruta cae a
un 91%, para ubicarse finalmente en un
49% a los 17 afios.
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Tasa especifica de escolaridad® por edades simples. 2004
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a/ Refleja el porcentaje de poblacion de una edad determinada que se encuentra matriculada en el sistema
educativo, respecto de la poblacion total de esa edad, sin importar el nivel cursado.

Fuente: MEP, 2005a.

No obstante la aparente universali-
dad de la educacién primaria, a partir
del segundo ciclo es evidente el proceso
de desescolarizacion. Las tasas netas
muestran una disminucién, de 100,6%
en el primer ciclo, a 38,4% en la educa-
ci6n diversificada.

Tal como se sefial6 en el Décimo
Informe, los avances en cobertura no
son acompafiados por un mayor éxito
escolar. Los datos més preocupantes en
materia de rendimiento siguen estan-
do mayoritariamente en secundaria,
donde el tiempo promedio que tarda un
estudiante en graduarse (9,4 afios en la
cohorte del 2002) es casi el doble de los
cinco afios que utiliza un alumno sin
repetir ningin afio (Castro, 2005).

La reprobacién es un factor que
puede ocasionar la posterior desercién
del sistema educativo, ademas de tener
un efecto negativo sobre los afios que
necesita la poblacién estudiantil para
graduarse, con el consiguiente costo
financiero para el Estado y las familias.
Aunque la reprobaciéon ha tendido a
reducirse en la educacién primaria,
no ocurre lo mismo en secundaria. En
el primero y segundo ciclos las cifras
se ubican en alrededor de un 9,0% en
los tltimos tres afios, con un aumento
al 9,5% en el 2004; estos datos son
menores que los de 1990 (12,7%). Esto
sugiere una tendencia hacia la dismi-
nucién del porcentaje de reprobados, lo

cual probablemente esta relacionado
con el aumento de la cobertura en la
educacién preescolar, un tema que a
futuro habra que estudiar con maés
detalle. Un aspecto relevante es que la
reprobacion en primaria es mas eleva-
da en el primer afio, aunque también ha
mermado; en el 2004 se situd en 14,7%,
cifra menor que el 20,8% de 1990. En
la educacién secundaria, a partir del
afo 2000 la reprobacién ha tendido
més bien a crecer, desde un 16,6% en
1999 a un 20% en el 2004 (grafico 2.3).
En sétimo afio la reprobacién contintia
siendo elevada, cerca de 25%.

La reprobacién muestra diferencias
por areas geograficas. En la educacion
secundaria diurna, el porcentaje nacio-
nal de reprobados alcanza un 20,0%,
pero es superior en Desamparados
(27,5%), Liberia (25,9%), Limoén (23,0%)
y Guépiles (24,3%). El contraste se per-
cibe mejor en el sétimo afo, donde el
promedio nacional de reprobacién es
de 25,5% y se eleva a 29,0% en San
José, 38,0% en Desamparados, 32,3%
en Liberia y 28,7% en Guapiles.

El rendimiento medido por las prue-
bas nacionales arroj6 en el 2004 resul-
tados bajos con respecto a afios ante-
riores en todas las materias. En las
pruebas de bachillerato el porcentaje
de promocién fue inferior al de 2003
en todas las asignaturas, con excepcién
de Matemitica y Fisica, que tuvieron
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aumentos de promocién inferiores al
0,5%. Los resultados del tercer ciclo
indican una disminucién en el porcen-
taje de aprobados en la mayoria de las
materias, incluso en aquellas que han
sido siempre bajas y que habian expe-
rimentado alguna recuperacién, como
es el caso de Matematica (cuadro 2.3).
En general, desde 1996 las pruebas
nacionales muestran resultados muy
disimiles de un afio a otro en todas las
asignaturas.

Repunta abandono
de la secundaria

En su edicién anterior, este Informe
sefalé como tendencia positiva la
reduccién que ha mostrado la desercién
en secundaria en los ultimos afios. De
una cifra promedio de 14,4% en 1990,
que incluso aumento6 a 16,1% en 1995, a
partir de 1999 descendi6 hasta ubicarse
en porcentajes cercanos al 11%. En
el 2004, sin embargo, la disminucién
se interrumpi6 y la desercién pasd
de 10,4% en el 2003 a 11,6%. Si bien
es muy temprano para decir si esto
representa un cambio en la tendencia
a la baja que se venia observando, si
debe verse como una sefial de alerta.
En el afio bajo anélisis el MEP puso en
funcionamiento lo que denominé “Plan
de combate frontal a la desercién”,
cuyos resultados habrd que evaluar
en el futuro. Un dato que sigue siendo
preocupante es la alta desercién en el
primer afio de secundaria, que se ubic6
en 18,3% en el 2004 para la modali-
dad diurna. Tanto en primaria como
en secundaria la desercién ocurre con
mayor frecuencia en escuelas o colegios
publicos, en el area rural y principal-
mente entre los hombres. En el 2004
llama la atencién que la desercién en el
sétimo afio fue mayor en la zona urba-
na, con un 21,4% frente a un 20,6% en
la zona rural (Castro, 2005).

Considerando las direcciones regio-
nales del MEP, las que presentan més
desercién en primer grado son San
Carlos (7,0%), Liberia (6,1%), Coto
(8,4%) y Aguirre (7,3%), en compara-
ci6n con un promedio nacional de 4,1%.
En el sétimo afio la desercion es parti-
cularmente elevada en Nicoya (24,8%),
Santa Cruz (27,0%), Coto (23,7%),
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CUADRO 2.3

Materia 1996 1997 1998
Espafiol 935 685 81,7
Estudios Sociales 377 235 381
Matematica 92 149 221
Ciencias 543 42,3 332
Educacion Civica

Francés 876 60,9 88,7
Inglés 747 80,4 68,7

Fuente: MEP, 2005g.

Porcentaje de estudiantes de tercer ciclo con nota
de examen igual o mayor que 65, por afo segin materia

1999 2000 2001 2002 2003 2004
841 795 675 779 739 659
440 632 725 756 779 710
230 170 269 313 289 205
377 586 471 638 668 72,8

64,6 663 553
690 900 893 924 8L8 682
626 757 641 620 58,6 743

Limoén (24,3%) y Guapiles (22,2%), en
contraste con el dato nacional de 19,6%
(MEP, 2005b).

La inasistencia a la educacién de la
poblacién con edades de 12 a 17 afios se
explica no sélo por la situacién socioeco-
némica del hogar, sino también por falta
de interés en el sistema educativo formal:
un 16,3% no puede pagar sus estudios, un
12,2% tiene que trabajar o ayudar en ofi-
cios domésticos, un 6,2% tiene problemas
de acceso al estudio; al 10,5% le cuesta el
estudio, un 27,6% no est4 interesado en el
aprendizaje formal, un 6,1% prefiere tra-
bajar y el restante 21,0% menciona otras
razones (INEC, 2004). Una investigacién
realizada para este Informe sefiala que
los problemas de deserciéon tienen un
fuerte ligamen con los contenidos, los
métodos y la calidad de la oferta educati-
va, que de mejorarse y hacerse atractivos

podrian ser el principal mecanismo de
retenci6on (Ruiz, 2005) (recuadro 2.4).
(Para mas detalles véase el aporte espe-
cial “Universalizacién de la educaci6n
secundaria y reforma educativa”, en la
segunda parte del Informe).

Problemas crecientes para
aumentar la inversién en
infraestructura y cerrar brechas

Una condicién fundamental para lle-
var adelante el proceso educativo es
que las y los estudiantes y maestros
cuenten con condiciones adecuadas
de infraestructura. En este sentido,
sin embargo, el pais mantiene rezagos
importantes asociados a las dificulta-
des para aumentar las inversiones de
capital, que en los dltimos dos afios se
agravaron por las medidas de conten-
ci6n del gasto piblico.




RECUADRO 2.4

Programas en favor de la
calidad educativa: un desafio
nacional

Proveer una oferta atractiva y de cali-
dad es una forma de evitar el abandono
del sistema educativo. Un ejemplo es el
Programa de Informatica Educativa, creado
en 1988 mediante un esfuerzo conjunto
entre el MEP, que aporta los maestros y los
salarios correspondientes, y la Fundacién
Omar Dengo, que se encarga de la capacita-
cion de los docentes. Los objetivos actuales
del Programa son: “el desarrollo del pen-
samiento l6gico-matematico, el desarrollo
de habilidades para la resolucion de pro-
blemas, la ampliacién y profundizacion en
tematicas curriculares, el desarrollo de la
creatividad, el incremento de la autoestima,
la exploracién de ambientes tecnoldgicos,
el desarrollo de actitudes positivas hacia
el aprendizaje colaborativo”. En 1990 la
cobertura del Programa era de 27,1%; hasta
1997 practicamente se estancé en 30,2%,
para aumentar su impacto de manera sig-
nificativa a partir de 1998 y alcanzar en el
2004 el 53,1% de la matricula en la educa-
cién primaria y publica, lo cual representa
una cifra absoluta de 306.217 estudiantes
beneficiados. Por zona geografica en los
mismos niveles educativos, la cobertura
es de 71,8% en la zona urbana y de 28,7%
en la rural, mientras que por provincias la
cifra mas alta corresponde a San José, con
66,0%, y la mas baja a Limoén, con 37,7%.
En el tercer ciclo de la educacién secundaria
la cobertura en el 2004 fue de 72,8%. Por
provincias la mds alta corresponde a San
José (82,8%) y la mds baja a Puntarenas
(51,9%).

Otros programas que ha venido desa-
rrollando el MEP en favor de la calidad de
la educacion son: Ventanas en el Mundo
Infantil (preescolar), Escuela Digna para
Todos (primaria), Innovacién Educativa
(preescolar y general bdasica), telesecun-
darias, ensefianza de un sequndo idioma y
colegios cientificos (secundaria).

Reducir la dispersién, articulando y for-
taleciendo estos esfuerzos en una politica
orientada a la busqueda de la excelencia, es
un desafio clave para el desarrollo nacional.

Fuente: Elaboracion propia con informacion del MEP y la
Fundacién Omar Dengo, 2005.

En la educacién primaria las nece-
sidades més apremiantes son las aulas
académicas, de preescolar y para asig-
naturas especiales, asi como la insufi-
ciencia en areas como gimnasios, salas
para los profesores, mallas para la
proteccion de las escuelas, laboratorios
de ciencias, bibliotecas y computadoras.
En la secundaria piblica, si bien los fal-
tantes en términos relativos son meno-
res que en primaria, el déficit es muy
alto en aspectos que permitirian supe-
rar una educacién de aulas y pizarras:
hacen falta bibliotecas (148), laborato-
rios de ciencias (164), gimnasios (145) y
equipos de computo. El acceso a la red
Internet es muy limitado, tanto en las
escuelas como en los colegios. La dispo-
nibilidad de rampas de acceso para la
poblacién discapacitada igualmente es
muy baja: 14,7% de las escuelas y 29,8%
de los colegios (MEP, 2005c).

La atencién de estos problemas de
infraestructura en el sistema educativo
estatal es clave para mejorar la calidad
y evitar la ampliacién de brechas entre
los sectores piblico y privado y entre
las zonas urbana y rural. En la educa-
ci6n primaria, por ejemplo, las aulas
académicas que se encuentran en buen
estado en las dependencias piblicas
corresponden al 66,9%, mientras que
en las privadas ascienden al 99,1% y en
las zonas rurales al 64,8%. En bibliote-
cas, comedores, centros de informatica,
computadoras y pizarras se mantienen
estas diferencias. La condicién més des-
favorable afecta a la educacion publica
rural, donde se encuentran en buen
estado solo el 48,3% de las computado-
ras de los administrativos, el 65,9% de
las computadoras de los estudiantes y el
52,3% de las pizarras.

En la educacién secundaria se repiten
las disparidades, de manera que, por
ejemplo, de las aulas académicas de los
colegios piblicos rurales, solo el 61,8%
estd en buen estado, lo cual contrasta
con el 99,3% de la educacién privada
(recuadro 2.5). Otro tanto ocurre con el
estado de las computadoras y pizarras.
La comparacién entre los requerimien-
tos de infraestructura en la educacién
publica y los recursos disponibles evi-
dencia la magnitud del esfuerzo de
inversion social que necesita el pais.
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Ademaés de las brechas internas del
sistema educativo, fuera de él existen
otras que afectan las posibilidades de
acceso de la poblacién y que estan
determinadas por factores sociales,
econémicos y geograficos. Cuando se
analiza la asistencia a los centros de
educacién formal por zona geogréfica,
los datos de las EHPM muestran dife-
rencias importantes en contra de las y
los jévenes residentes en areas rurales,
especialmente para aquellos con eda-
des comprendidas entre los 15 y los 17
anos. La asistencia de esta poblacién
es de 59,4% mientras que en las zonas
urbanas la proporcién sube a 77,1%
(grafico 2.5).

Las mayores diferencias por regio-
nes de planificacion se observan en la
edad preescolar, de 5 a 6 afios, en la
que la asistencia en la regién Central
es de 75,3% y alcanza la cifra mas baja
en la regién Chorotega, con 59,6%. A
partir de los 13 afos se abre de nuevo
la brecha, con una asistencia de 91,1%
en la regi6n Central y de 74,5% en la
Huetar Norte. En todos los grupos de
edad, excepto en preescolar, la asisten-
cia méas baja corresponde a la regién
Huetar Norte. La poblacién de 18 a
24 afios que se mantiene en el sistema
educativo es de 46,1% en la regién
Central y de 21,9% en la Huetar Norte.
Si se establece una comparacién con
las cifras totales de asistencia de los 5
a los 24 afios, las regiones con menor
asistencia escolar son Huetar Norte,
Pacifico Central y Huetar Atlantica.
Por quintiles de ingreso per céapita del
hogar, las mayores disparidades se dan
en preescolar y secundaria. En el grupo
de 5 a 6 afios asisten a la educacién el
88,7% de la poblacion del quinto quin-
til de ingreso (més alto) y el 63,5% del
primer quintil, mientras que de los 13 a
los 17 afios asisten el 94,7% y el 72,3%,
respectivamente.

Las brechas por condicion de acti-
vidad y estudio, en la situacién maés
desfavorable de “no trabaja y no estu-
dia”, afectan a un 7,2% de los hombres
y un 16,0% de las mujeres y aumenta
al 22,1% para estas ultimas en la zona
rural. Debe puntualizarse ademéas que
un 20,6% de los hombres de la zona
rural trabaja y no estudia, hecho que
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RECUADRO 2.5

Crece la educacion privada en secundaria

En la educacién secundaria se ha veni-
do dando una tendencia de aumento de la
educacién privada. La matricula en esta-
blecimientos publicos, que en 1980 repre-
sentaba el 93,8%, se situé en un 88,2%
en el 2004. Considerando la distribucion de
establecimientos entre publico y privado, el
primer sector, que en 1980 habia alcanzado
un 88,0% del total de colegios, ha expe-
rimentado una reduccién paulatina hasta
ubicarse en un 70,2% en el 2004. Es decir,
en la actualidad casi la tercera parte de los
colegios del pais son privados, lo cual indica
no solo una mayor demanda de este tipo de
educacion, sino también desconfianza de los
hogares de ingresos medios y altos hacia
la calidad de la educacion publica. Se debe
resaltar que si bien el 88,2% de la matricula
es publica, una mejor oferta de la educacién
privada en campos como la ensefianza de una
segunda lengua, que en la educacién publica
es limitada y de menor calidad, o el auge de
las tecnologias informaticas, inciden en una
busqueda de opciones educativas pagadas
en los sectores de ingresos mas altos.

Para este Informe se investigé a cuanto
asciende el costo promedio de la educacién
privada en el pais'®. En primaria, el monto
promedio de la matricula y la mensualidad
es de poco mas de 60.000 colones, mien-
tras en secundaria asciende a 75.000 colo-
nes'. Con base en estos datos, si una familia
tiene dos hijos estudiando en una secun-
daria privada, debe hacer una erogacién
mensual promedio de 150.000 colones, un
desembolso significativo para una familia
de ingresos medios. El gréfico 2.4 muestra
la distribucién del costo de las mensualida-
des en las escuelas y colegios privados de
los gue se obtuvo informacién.

Estos datos revelan ademas la existen-
cia de unos pocos centros educativos de

GRAFICO 2.4

“élite", cuyo costo esta muy por encima de la
media?®. Estos superan los 200.000 colones
mensuales y llegan hasta los 396.000 colo-
nes. Se trata de colegios localizados espe-
cialmente en Escazu, Santa Ana, Rohrmoser
y San Antonio de Belén.

Aunqgue la educacién privada siempre ha
existido en Costa Rica, y es sano gue asi sea
para ampliar la oferta educativa, también es
importante fortalecer la oferta de la educa-
cion secundaria publica, de manera tal que
no se amplien las brechas de calidad entre
ambos sectores, especialmente porque la
educacion privada es una alternativa para los
pocos que puedan pagarla.

Los datos de la Encuesta de Hogares de
Propésitos Mdiltiples (EHPM) complementan
esta informacion. Para el 2004, el prome-
dio del ingreso total del hogar de quienes
asisten a la educacién privada en primaria
o secundaria alcanza 675.581 colones, con
un ingreso per capita promedio de 156.277
colones, mientras que los hogares en donde
la poblacién asiste a la educacién publica
muestran promedios de 233.348 y 46.900
colones, respectivamente.

Las personas que asisten a la educacion
privada se concentran en la zona urbana
de la regién Central: 88,7% en preescolar,
78% en primaria, 77,6% en secundaria y
70% en universitaria. Por el contrario, en las
zonas urbanas del resto de las regiones las
personas que dicen asistir a centros privados
alcanzan apenas un 3,8% en preescolar, 8%
en primaria y secundaria y 11,5% en universi-
taria. En las areas rurales los porcentajes son
todavia mds reducidos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion
proporcionada por entidades educativas privadas y la
Encuesta de Hogares del INEC.

Porcentaje de centros de educacion privada® segln rangos
del costo promedio de la mensualidad. 2005
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a/ Reportaron informacidn 116 centros educativos privados en primaria y 89 en secundaria, de un total de 314.
Fuente: Elizondo, 2005, a partir de informacidn suministrada por los centros educativos.

obedece a una incorporacién temprana
al mercado laboral. La entrada a la
fuerza de trabajo, junto con los oficios
domésticos, son aspectos importantes
que contribuyen a explicar la no asis-
tencia a la educacién de la poblacién
con edades entre 13 y los 24 afios.

Para incidir en el cierre de brechas,
el MEP cuenta con varios mecanismos.
Las inversiones en infraestructura, que
son cada vez mas limitadas por las
restricciones fiscales, han obligado al
Ministerio a obtener recursos externos,
siendo los més recientes los fondos del
Banco Mundial para apoyar la educa-
ci6n rural. También existen los llama-
dos “Programas Equidad”, creados en
la década de los noventa para apoyar
a estudiantes cuya condicién socioeco-
ndémica podria poner en peligro su asis-
tencia a los centros escolares.

Estos programas, que contemplan apo-
yos especificos como becas, bonos esco-
lares y facilidades de transporte y cuyos
recursos provienen del FODESAF,
enfrentaron problemas de ejecuciéon en
el 2004, especialmente en becas y trans-
porte estudiantil. En ese afio el MEP sus-
pendi6 este tltimo programa en varias
rutas, sustituyéndolo por un esquema de
becas para sufragar costos de transpor-
te. Esta decision gener6 quejas por parte
de los afectados. Un estudio realizado en
el 2008 por la Contraloria General de la
Republica puso en evidencia debilidades
en la ejecucién de ese programa, tales
como: inadecuada planificacién de nece-
sidades, deficiencias en la prestacién del
servicio, problemas en los criterios de
seleccién de los beneficiarios y falta de
coordinacién del programa con otros
del MEP (CGR, 2005). En cuanto al
FONABE, si bien en el 2004 se atendi6
a 53.883 estudiantes, 3.409 se quedaron
sin beca debido al no traslado de fondos
por parte del Ministerio de Hacienda.
Al evaluar el fideicomiso del FONABE,
la CGR encontro6 una serie de debilida-
des en la administracién del contrato,
por lo que dispuso no aprobar el giro
de los recursos hasta que se realizaran
los ajustes necesarios (CGR, 2005). Por
su parte, el programa de comedores
escolares sigue siendo el mas importante
de los mecanismos de apoyo a las y los
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estudiantes, pero su presupuesto se ha I

venido reduciendo.
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>> PARA MAS INFORMACION SOBRE EDUCACION
Véase Castro, 2005 y Ruiz, 2005 en el sitio
www.estadonacion.or.cr

Acceso a un ingreso digno

Generar ingresos para llevar una
vida digna es una capacidad basica
que las personas pueden desarrollar si
tienen acceso a las oportunidades para
lograrlo. El ingreso puede ser mone-
tario o no monetario. En el caso de
Costa Rica, los ingresos laborales son
los més importantes para los hogares.
A modo de ejemplo, segiin la Encuesta
de Hogares en el afio 2004 los ingre-
sos laborales -ocupaciones primaria y
secundaria- representaron el 87% de
los ingresos totales de los hogares que
reportaron ingresos; la cifra es similar
desde 1991. Logicamente, la Encuesta
tiene limitaciones para capturar infor-
macién sobre ingresos no laborales
(Sauma, 2005).

En el 2004 los ingresos laborales pro-
medio (en la ocupacién principal) caye-
ron en -5,8% con respecto al afio ante-
rior. Esta caida se presenta en todas las
categorias ocupacionales, con excepcién
del servicio doméstico, y muestra su
mayor magnitud entre los trabajadores
independientes (cuenta propia y patro-
nos): -14,1%. Los salarios promedio
de los empleados publicos decrecieron
en -4,2% y los de los empleados pri-
vados (excluyendo servicio doméstico)
en -3,4%, mientras que los del servicio
doméstico aumentaron en 3,8%.

Ademés de la variacién en el altimo
afo, es importante conocer el com-
portamiento reciente de los ingresos
laborales. El grafico 2.6 muestra la
evolucién por categoria ocupacional.
En términos generales, la tendencia a lo
largo de los afios considerados muestra
un aumento en los ingresos laborales
promedio.

Cuando se comparan los afios extre-
mos del periodo presentado en el grafi-
co (1990 y 2004), para la totalidad de los
ocupados el ingreso laboral promedio
en el 2004 fue un 19,5% mayor que el de
1990. Para los asalariados privados y
publicos hubo un incremento de 26,8%
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Porcentaje de asistencia a centros de educacién formal,
sequn grupos de edad y zona. 2004
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta de Hogares del INEC.
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Evolucion del ingreso promedio real en la ocupacién principal,

por categoria ocupacional
(colones de 1995)
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Fuente: Sauma,2005, a partir de las Encuestas de Hogares del INEC.

y 25,5%, respectivamente, mientras que
para los trabajadores independientes el
aumento fue de apenas 9,5%, y para el
servicio doméstico de 38,1%.

Al examinar la evolucién de los ingre-
sos laborales por sector de ocupacién,
la situacién cambia significativamen-
te, pues mientras los ingresos de los
ocupados formales no agropecuarios
muestran una tendencia general hacia
el alza, los ingresos de los informales
no agropecuarios y los agropecuarios
varian poco. Al considerar las varia-
ciones entre los afios extremos (1990 y

2004), el ingreso laboral promedio de los
ocupados formales no agropecuarios fue
un 22,5% mayor en el 2004 con respecto
a 1990, pero tan solo un 3,3% mayor en el
caso de los informales no agropecuarios
y un 7,3% entre los ocupados agrope-
cuarios.

Como promedio para el periodo 1990-
2004, el ingreso laboral de los ocupados
agropecuarios es el mas bajo, seguido por
el de los informales, que es apenas un
11,4% mayor, y luego por el de los ocupa-
dos formales, que mas que duplica el de
los agropecuarios (108% mayor).
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La evoluciéon del ingreso laboral
segtn la calificacién de los ocupados,
aproximada mediante el nivel educati-
vo (se consideran calificados los ocupa-
dos con educaci6én secundaria completa
o mas; el resto es no calificado), indica
que el ingreso laboral promedio de los
ocupados no calificados experiment6
variaciones muy pequefias a lo largo
del periodo, aunque con una tendencia
creciente. El ingreso promedio de los
ocupados no calificados en el 2004 fue
apenas un 3,4% superior al de 1990. En
cambio, para los trabajadores califica-
dos la tendencia creciente es bastante
mas marcada; pese a la caida sostenida
que se observa a partir del afno 2002,
el ingreso promedio en el 2004 fue
todavia un 18,2% superior al de 1990
(grafico 2.7).

Hay que destacar que, como prome-
dio para el periodo 1990-2004, el ingre-
so laboral de los ocupados calificados
ha sido un 120,1% superior al de los no
calificados. Queda claro que el com-
portamiento de los ingresos laborales
promedio de la totalidad de los ocupa-
dos estd determinado, principalmente,
por la forma en que han evolucionado
los ingresos laborales de los ocupados
formales, los asalariados y los ocupados
calificados.

| GRAFICO 2.7
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Otro aspecto relevante en materia de
ingresos laborales se refiere al cambio
que viene déndose en la forma en que
los trabajadores méas calificados nego-
cian los aumentos salariales. Durante
la década de los noventa, las negocia-
ciones salariales giraban en torno a los
incrementos en los salarios minimos
que emanaban del Consejo Nacional de
Salarios. El porcentaje promedio que se
definia por medio de este mecanismo
se utilizaba para aumentar a la mayo-
ria de los empleados, sin necesidad de
negociaciones o fijaciones individuales.
No obstante, si bien es cierto que, hasta
finales de los afios noventa, los indices
de salarios de los trabajadores califi-
cados y no calificados evolucionaron
igual que el de los salarios minimos, a
partir del afio 2000 el indice de los asa-
lariados calificados se separd y empezd
a reflejar aumentos por encima de los
salarios minimos, lo cual no ha ocurri-
do con los no calificados. Este hecho,
y la tendencia a la baja que muestran
los salarios minimos desde 1999, debe
llamar la atencién del pais por cuanto
incide en la distribucién del ingreso y
favorece la pérdida de cohesién en la
estructura social (véase el recuadro 2.6,
“Cambios en la estructura social costa-
rricense”, en este mismo capitulo).

Evolucion del ingreso promedio real en la ocupacién principal,

seqgun calificacion
(colones de 1995)
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El coeficiente de correlacion entre
el ingreso promedio de los hogares y
el ingreso promedio de la ocupacién
principal es de 0,99 para el periodo
1990-2004, dato que comprueba el rol
protagénico del mercado laboral -en
especial del ingreso promedio de la
ocupacién principal- en la explicaciéon
del fenémeno de la desigualdad en
Costa Rica.

El desempleo afecta mas a
las mujeres y a las zonas urbanas

No todas las personas, aunque lo
deseen, tienen acceso al mercado labo-
ral y a obtener ingresos para vivir
dignamente; en este sentido, el caso
més dramatico es el de las personas
desocupadas. Asi como en el capitulo 3
de este Informe se describe en detalle
el comportamiento del mercado laboral
durante el 2004 en funcién de los ocu-
pados, en este capitulo resulta impor-
tante analizar las brechas de acceso
al mercado laboral segin las princi-
pales caracteristicas de los desocupa-
dos: sexo, edad, regién de residencia y
nivel educativo. Por brechas de acceso
se entienden las diferencias relativas
entre grupos, en los principales indica-
dores de desocupacién. Desde inicios
de la década de los noventa el pais ha
mantenido tasas de desempleo abierto
relativamente bajas, aunque hay una
tendencia al aumento que pasa de un
promedio de 4,5% entre 1990 y 1994, a
5,7% entre 1995 y 1999 y a 6,2% entre
2000 y 2004.

Cuando se analiza el perfil de los des-
empleados se encuentra que las muje-
res muestran una tasa de desempleo
abierto mayor que los hombres (8,5%
frente a 5,4%). No obstante, los hom-
bres representan mas de la mitad de
los desempleados. En el 2004 habia dos
hombres desocupados por cada mujer
en la misma situacién (a pesar de una
tendencia al aumento en la ocupacién
de las mujeres a lo largo de los dltimos
quince afios). Casi dos de cada tres ocu-
pados residen en el drea urbana (62,3%).
Por regiones, la Chorotega y la Pacifico
Central registran las mayores tasas de
desempleo abierto (7,6% y 7,1% en cada
caso), aunque mas de dos de cada tres
desocupados del pais estan en la regién
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Central (donde reside el 67% del total
de ocupados). La Huetar Atlantica es la
segunda regio6n en lo que concierne al
porcentaje de desempleados.

Por grupos de edad, los jévenes de
16 a 20 afios presentan las mayores
tasas de desempleo abierto, 17,2%. Los
jovenes de 16 a 25 afios representan la
mitad del total de desocupados, mien-
tras que un 33,1% tiene entre 31 y 59
anos (en los ocupados casi tres de cada
cinco se encuentran en ese rango de
edad). Finalmente, por nivel educativo,
la poblacién con primaria completa
o secundaria incompleta muestra la
mayor tasa de desempleo abierto (7,5%)
y aporta mas de la mitad del total
de desocupados (56,6%). Este mismo
grupo representa casi la mitad de la
poblacién ocupada. En conclusién, las
brechas de empleo/desempleo afectan,
principalmente, a las mujeres, los resi-
dentes de la regiéon Central y, en algin
grado, a los residentes de areas urbanas
con edades entre 16 y 25 afios y bajo
nivel educativo.

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE
INGRESOS Y EMPLEO

Véase Sauma, 2005 en el sitio
www.estadonacion.or.cr

Acceso a vivienda

El Décimo Informe concentrd el ana-
lisis en materia de vivienda y asen-
tamientos humanos en tres aspectos:
déficit, capacidad de compra y capaci-
dad institucional. Se sefialé que hubo
un progreso en la satisfaccién de las
necesidades de vivienda de los hogares,
aunque no se avanzé en el mejora-
miento de la calidad del stock o parque
de viviendas. Asimismo, se informé
que la accesibilidad habitacional entre
1992 y el 2003 fue amplia, pero no se
logr6 recuperar el nivel de la capaci-
dad de compra que tenian los hogares
en los afios previos a la crisis de los
ochenta y, finalmente, se identificé la
erosién de la capacidad institucional
del sector vivienda, el debilitamiento
de las principales entidades, especial-
mente el Sistema Financiero Nacional
de Vivienda (SNFV) y el Ministerio de
Vivienda y Asentamientos Humanos
(MIVAH), el cual, en ausencia de un
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marco legal que lo habilite para desem-
pefar su funcién rectora y sin meca-
nismos institucionalizados de control
y rendicién de cuentas, fue presa facil
de la injerencia politico electoral, sobre
todo en el campo del financiamiento
habitacional. Las medidas adoptadas en
los dltimos afios (2002-2004) revirtie-
ron esta tendencia, al ordenar financie-
ra y operativamente el sector y, de con-
solidarse, pueden servir de plataforma
para la regeneracion institucional en el
mediano plazo, sobre cuya posibilidad
pesan hoy en dia mayores dudas?.

Durante el 2004 las tendencias a la
contencién del déficit habitacional y la
mejoria del acceso a vivienda se mantu-
vieron y se ampli6 la atencién efectiva
mediante el pago de bonos familiares.
Sin embargo, un estudio realizado para
este Informe, cuyos resultados se expo-
nen en la segunda parte de este capitu-
lo, da una sefial de alarma con respecto
a la situaci6n de los asentamientos en
precario en la GAM, que se duplicaron
entre 1987 y 2002, indicando asi una
importante debilidad de las politicas
de vivienda para reducir su ntmero y
compensar su crecimiento vegetativo
(véase el apartado especial “Se duplican
asentamientos precarios en la GAM”,
mas adelante en este mismo capitulo).

En relacién con el parque habitacio-
nal, las tasas de crecimiento entre el
2003 y el 2004, segin la Encuesta de
Hogares, volvieron a estabilizarse des-
pués de un periodo de tres afos (2001-
2003) en que superaron la tasa inter-
censal. Su crecimiento se ha hecho més
lento, salvo en el caso de las viviendas
individuales desocupadas, que se han
venido incrementando a un ritmo del
5% anual desde el 2000, lo cual puede
estar asociado con la sobreproduccién
de viviendas dirigidas a un mercado
meta de recursos altos. Estas tasas, en
general, superan ampliamente el cre-
cimiento actual de la poblacién, pues
reflejan el crecimiento de los hogares
en formacion.

El déficit habitacional®® decreci6 entre
2003 y 2004 (de 202.023 a 189.261
viviendas) como resultado de una dis-
minucién dréstica en el déficit cualitati-
vo, aunque el faltante natural aument6
en aproximadamente 2.300 unidades.
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El incremento del faltante natural indi-
ca un mayor crecimiento en el nimero
de nuevos hogares con respecto a las
viviendas nuevas. Por su parte, el défi-
cit cualitativo disminuy6 en alrededor
de 15.000 viviendas (FUPROVI, 2005).
Esta cifra es significativa, ya que mues-
tra un esfuerzo en la recuperacion
del parque deteriorado en regular y
mal estado. Adema4s, esta informacién
sugiere un cambio en el enfoque de
la politica estatal, que ha considerado
no solo dar énfasis a la construccién
de viviendas nuevas, sino promover
el mantenimiento y rescate de lo ya
construido. Como dato de referencia se
tiene que en el 2003 se otorgaron 264
bonos para mejoramiento de viviendas
(RAMT) y en el 2004 se aprobaron 711.
En este tltimo afo el indice de accesi-
bilidad habitacional? no solo aumento,
sino que llegd al punto mas alto del
periodo (1992-2004), en virtud de una
caida de las tasas de interés a largo
plazo y a pesar del incremento en el
costo relativo de la vivienda.

En lo que concierne al apoyo estatal
para que los hogares de menores ingre-
sos accedan a la vivienda, la cantidad
de bonos pagados en el 2004 (11.568)
aumenté en relacién con el 2003
(8.449) en un 36,9%; aun asi, esta cifra
estd muy por debajo del nivel medio
de los tdltimos quince afios. El monto
total de inversion (30.114,9 millones de
colones) se increment6 en un 49% en el
2004, casi 10.000 millones de colones
mas que en el 2003. El subsidio pagado
por estratos salariales®* sigui6 con-
centrado en los dos primeros niveles.
Aunque el estrato 3 mostr6 el aumento
porcentual méas fuerte entre 2003 y
2004, se mantiene la tendencia de falta
de proporcionalidad en la atencién de
los primeros cuatro estratos (MIVAH,
2005a).

La relacién subsidio otorgado versus
necesidades habitacionales indica
que San José es la provincia que maés
atencién requiere, por sus elevados
totales de vivienda en estado regular,
déficit cualitativo y déficit habitacional;
sin embargo, recibi6 el 15,6% de la
inversi6n total en el 2004. La provincia
que més subsidios obtuvo en el 2004
fue Alajuela, con un 28% del total,
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seguida por San José (16%), Puntarenas
(15%), Limén (13%), Cartago (12%),
Guanacaste (11%) y Heredia (5%.)

Atencién insuficiente de
los asentamientos en precario

Un estudio preparado especialmente
para este Informe analizé la situacién y
evolucién de los asentamientos en pre-
cario® de la GAM en el periodo 1987-
2004 (FUPROVI, 2005; los hallazgos de
este trabajo se exponen en detalle en
el apartado “Se duplican asentamientos
precarios en la GAM”, de este mismo
capitulo). Los resultados de ese ejercicio
sefalan que la falta de una politica estatal
coherente, planificada y comprometida
con la erradicacién sisteméatica de este
problema es uno de los factores que ha
llevado a un crecimiento de la poblacién
que vive en esta condicién, cuya tasa de
crecimiento se duplicé al pasar de 3,2%
entre 1987 y 1991, a 6,7% entre 2002-
2004. En el periodo 19872004 la relacién
entre el porcentaje de poblacion atendida
y poblacién precarista nueva que surgié
en cada subperiodo (1987-1991, 1992-2002
y 2008-2004) fue negativa. Esto implica
que la atencién brindada por el Estado
no fue suficiente siquiera para cubrir el
crecimiento vegetativo en ninguno de los
periodos de anélisis. La proporcién de
familias que dejaron de vivir en precario
entre 1987 y 2004 represent6 el 23% del
total de poblacién en esta condicién en
el 2004, mientras la poblacién precarista
nueva del mismo periodo representé un
76%.

Tres caracteristicas adicionales des-
tacan en este ambito: en primer lugar,
los cantones considerados como cen-
tros urbanos de la GAM son los que
presentan los mayores problemas de
asentamientos en precario; segundo, los
cantones histéricamente mas problema-
ticos (Alajuelita, Desamparados, San
José, Heredia, Curridabat, La Uni6n
y Tib4s) no muestran avances sustan-
tivos, en razén de debilidades en la
planificacién de la accién estatal, la
cual se ha enfocado en las zonas rurales
y en las areas periféricas a las zonas
urbanas, denominadas semi-rurales, y
en tercer lugar, para el caso especifico
de la GAM, las zonas periféricas dis-
minuyeron su porcentaje de poblacién
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en precario de 8,4% en 1987 a 0,1% en
el 2004, en tanto que las zonas urbanas
aumentaron en proporciéon de 4,1% a
6,1% en el mismo periodo.

El anilisis de la evolucién de la poli-
tica en esta materia indica que ya desde
los afos sesenta el tema de la atencién
de los precarios preocupaba a las auto-
ridades; el legislador lo contemplé al
promulgar instrumentos como la Ley
de Planificaciéon Urbana (n° 4240) y la
Ley de Erradicacién de Tugurios (n°
2760), e instituciones como el IMAS,
el INVU y las municipalidades tenian
competencias legales para intervenir en
el problema. Sin embargo, politicamen-
te no se instrumentaron las acciones
en forma planificada, por medio de
reglamentos, directrices y decretos que
les dieran herramientas especificas a
las instituciones del sector. Las pocas
normas de excepcién que se dictaron a
finales de los ochenta y principios de los
noventa, tendian a que a los proyectos
de asentamientos en precario no se les
aplicaran las normas urbanas de todos
los proyectos habitacionales?, pero no
se creé un marco regulatorio para la
atencién de estos asentamientos. Es
decir, no existe atn el Reglamento de
Renovacién Urbana, que fue conside-
rado desde 1968 en la Ley 4240. En
consecuencia, las normas de excepcion
fueron declaradas inconstitucionales® y
hoy en dia, para atender asentamientos
en precario, se debe cumplir con todas
las regulaciones de un proyecto habita-
cional comun.

Pese a que la Ley del Sistema
Financiero Nacional para la Vivienda,
en su articulo 59, permite, “previa
autorizaciéon de la Junta Directiva del
BANHVI, autorizar un 20% de los
ingresos anuales del FOSUVI para
subsidiar mediante entidades autori-
zadas (...) la adquisicién, segregaci6n,
adjudicacién de terrenos y obras de
urbanizacion y construccién necesarias
en proyectos de erradicacién de tugu-
rios y asentamientos en precario para
las familias individuales de ingreso
minimo o en grupos debidamente orga-
nizados (cooperativas, asociaciones
especificas, de desarrollo o solidarista)”,
esta potestad no ha sido aprovechada
para atender de manera integral los
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asentamientos en precario consolidados,
lo cual evidencia que el tema ha sido
relegado de las agendas prioritarias de
los tltimos gobiernos.

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE VIVIENDA
Véase FUPROVI, 2005 en el sitio
www.estadonacion.or.cr

Acceso a una vida libre
de amenazas

Una condicién béasica para que las
personas puedan aprovechar las opor-
tunidades es que tengan seguridad en
cuanto a su integridad fisica y patri-
monial. El Décimo Informe incluy6
un estudio amplio sobre la violencia y
sefial6 importantes rezagos del pais en
este 4mbito. Entre sus conclusiones des-
taco que Costa Rica tiene hoy mas pro-
blemas de violencia delictiva que hace
veinte afios, pese a que en comparacion
con América Latina mantiene indices
relativamente bajos. Asimismo, se indi-
¢6 que el tema de la seguridad ocupa un
lugar prioritario en la percepcién de las
y los habitantes, aunque hay una brecha
notable entre esta percepcién a nivel
nacional y en el plano local. La actua-
lizacién de los principales datos de la
materia penal confirma las tendencias
resefiadas en el Informe anterior (con-
stltese el Compendio Estadistico). Dos
datos preocupantes son el incremento
en las denuncias por infracciones a la
Ley de Psicotrépicos y en el nimero de
victimas muertas por armas de fuego.

En el 2004 la entrada neta de denun-
cias en materia penal ascendié aproxi-
madamente a 128.600 casos, un pro-
medio de 350 denuncias por dia. Casi
tres cuartas partes de ese total se
concentraron en cuatro bloques de deli-
tos: contra la propiedad (48%), contra
la vida (13%), delitos relacionados con
drogas (8%) y delitos sexuales (4%).
En forma individual, la figura delictiva
mas comun fue el robo, con casi 36.010
denuncias (100 diarias), seguidas por el
hurto, con unas 10.418 (para més detalles
sobre este tema, véase el capitulo 5).

En los delitos contra la vida las figu-
ras mas comunes fueron las agresiones
y las lesiones culposas, con cerca de
6.500 y 5.700 denuncias en el 2004. En
ese afio murieron 20 personas menos
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por homicidio doloso que en el 2008, pero
aun asi el nivel alcanzado supera como
minimo en 22 personas el que se registr6
en cada uno de los afios del periodo 2000-
2001. La tasa de delitos contra la vida por
cien mil habitantes mantuvo su tendencia
al aumento, al pasar de 389 a 392 entre
2003 y 2004, con lo cual sigue siendo el
doble de la tasa que tenia el pais en 1983
y que era de 186. Al desagregar por tipo
de delito, aquellos que muestran las tasas
mas altas son las agresiones, las lesiones
culposas y los homicidios (grafico 2.8).

Un hecho sobresaliente es el incremen-
to que han venido experimentado las
denuncias por infracciones a la Ley de
Psicotrépicos desde que entr6 en vigencia
el Cédigo Procesal Penal. En 1998 ingre-
saron 2.554 denuncias por ese motivo y
para el 2004 se reportaron 10.722, lo que
representa un incremento de 320%. La
figura mds comin en este grupo ha sido
la tenencia de droga, con 7.322 casos. Un
factor que puede estar incidiendo en el
crecimiento de las denuncias es la crea-
cién de la figura denominada “Agente
Antidrogas” que atiende denuncias en
comunidades y centros educativos (E:
Salazar, 2005). Otro dato que llama la
atencién es que si bien el nimero de
denuncias por este delito ha crecido en
més de un 100% en los ultimos cinco
afios, el porcentaje de personas condena-
das se ha reducido a la mitad (de 10% en
el 2000 a 4,9% en el 2004).

| GRAFICO 2.8
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Por otra parte, en el 2004 persisti6
la tendencia al aumento de las muertes
por arma de fuego, que representaron
el 58,6% del total de victimas en deli-
tos de homicidio (37,7% en 1990). Este
es un aspecto preocupante que debe
ser objeto de atencién para la sociedad
costarricense.

Como insumo para el presente
Informe, este afio se realizé un anali-
sis mas detallado de la materia penal
juvenil, la cual, después de mostrar una
tendencia ascendente entre 1997 y 2001,
se ha estabilizado en un promedio de
alrededor de 11.600 denuncias anuales
durante los ultimos tres afos (para
mas detalle véase el capitulo 5).

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE
SEGURIDAD CIUDADANA

Véase Solana, 2005 en el sitio
www.estadonacion.or.cr

La inversion social se redujo
por segundo afo consecutivo
Para desarrollar sus capacidades,
las personas requieren tanto su propio
esfuerzo como el apoyo de la socie-
dad de la cual son parte. Este altimo
se materializa, fundamentalmente, por
medio de la inversién social, entendida
como los recursos que el Estado des-
tina a acciones que buscan mejorar la
calidad de vida de la poblacién, ya sea
ofreciendo de manera directa una serie
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de servicios, como educaciéon y salud,
suministrando transferencias moneta-
rias para que las familias adquieran
bienes y servicios que les ayuden a
satisfacer sus necesidades més elemen-
tales, o financiando instituciones publi-
cas encargadas de proveer bienes y
servicios meritorios a bajo costo o en
forma gratuita.

Tal como se indic6 en el Décimo
Informe, la inversién social puablica
(ISP) se contrajo durante la primera
parte de los afios ochenta, por efecto
de la crisis de la deuda. Aunque hacia
el final de aquel decenio habia logrado
recuperar su valor real, no recobrd
ni la prioridad macroeconémica ni la
fiscal que ostentaba en 1980. En 1990,
como parte de una programa de ajus-
te macroeconémico, la ISP sufrié una
fuerte reduccién real, solo comparable
con la caida en el peor afio de la crisis
de la deuda, y a partir de ahi empez6 a
crecer en forma sostenida. Solo duran-
te 1995, y en menor medida en 1999 y
2004, se interrumpi6 esa tendencia. En
todo caso, ninguna de estas contraccio-
nes coyunturales ha podido revertir la
tendencia alcista de la ISP total inicia-
da en 1991. Esto significa que para el
ano 2004 la ISP total resulté6 un 48%
superior a la de 1980 y un 58% mayor
a la de 1990. Esto implica también
un crecimiento medio anual real del
1,6% entre 1980 y 2004, y del 3,3% a
partir de 1990. Esta expansi6n ha sido
acompafiada por una recuperacién de
su prioridad macroeconémica y fiscal,
de modo que para el afio 2004 la ISP
representd casi el 19% del PIB y el 78%
del gasto del Gobierno General (grafico
2.9) (para mas detalle sobre aspectos
técnicos de la medicién de la inversién
social pablica, constltese el Apéndice
Metodolégico).

Sin embargo, este crecimiento es
insuficiente para contrarrestar el cre-
cimiento de la poblacién, por lo que la
ISP por habitante en el 2004 resulté
ser un 20% menor que la existente
veinticuatro afios atras. Esto significa
que durante més de dos décadas el pais
ha tenido niveles de inversién social
menores a los alcanzados a finales de
los afios setenta, y que las mejoras
logradas a partir de 1990 deben verse
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en el contexto de una ISP per cépita
que no recupera sus maximos histéri-
cos (grafico 2.9). Este hecho, unido a
la composicién de la ISP -centrada en
servicios més que en transferencias- y a
una medicién de la pobreza basada en
los ingresos familiares corrientes, no
solo limita las comparaciones directas
entre la evoluci6n de la ISP y la inciden-
cia de la pobreza, sino que ademés pone
en tela de juicio conclusiones como las
planteadas en el estudio del Banco
Mundial (2003), que estima innecesa-
rio un mayor gasto social o que éste
es ineficiente dado que no ha podido
reducir la pobreza (Trejos, 2005).

Evolucién de la composiciéon
sectorial de la ISP

Desde el afio 2001, en su sétima edi-
ci6n, este Informe ha dado seguimiento
a los cambios en la composicién de la
inversion social. Con la tltima actua-
lizacién realizada, correspondiente al
periodo 1990-2008, se confirma que
la seguridad social y la educacién han
ganado participacion, mientras el sec-
tor salud ha crecido por debajo de la
media y ha perdido tres puntos en su
participacion. Estos tres sectores repre-
sentaron en el 2003 una participaciéon
cercana al 30% cada uno. Los sectores
de vivienda y territorio, y cultura y
recreacion, por su parte, se contrajeron
en términos reales (Trejos, 2005).

I GRAFICO 2.9
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En los sectores de educacion, salud
y seguridad social el aumento no es
homogéneo al interior de cada uno. En
educacién se concentra en preescolar
y las modalidades abiertas méas que en
la educacién postsecundaria, y se con-
traen los recursos asignados a incenti-
vos para mantener a las y los estudian-
tes en los centros educativos, pese a que
la oferta se ha diversificado. En salud
se incrementa la inversién en el nivel
primario, pero la consulta externa y la
hospitalizacién siguen absorbiendo la
mayor parte de los recursos y pierden
terreno los programas de nutricién. En
seguridad social las pensiones contri-
butivas son las que registran los mayo-
res crecimientos, especialmente aque-
llas con cargo al Presupuesto Nacional
(régimen del Magisterio Nacional). Por
el contrario, los programas de apoyo a
grupos vulnerables muestran un estan-
camiento en sus recursos reales per
capita, lo que genera una pérdida de
participacion relativa dentro del sector
y de la inversién social en general.

Efectos distributivos
de la inversién social

La mejor forma de valorar el impacto
de la inversién social es analizando
cémo esta se distribuye, consideran-
do ejes tales como: familias ubicadas
en los distintos estratos socioeconé-
micos, zonas geograficas, grupos de
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edad (equidad generacional) y género.
Para el analisis de la equidad distri-
butiva se identifican cuatro tipos de
politicas segtn los criterios de acceso:
universales?®, si se tiene acceso a los
programas solo por el hecho de vivir en
el pais; restrictivas®, cuando requieren
el cumplimiento de ciertas condiciones
para acceder a ellos; selectivas®, en las
cuales el criterio de acceso es la nece-
sidad de cierto apoyo o proteccién vy,
finalmente, las politicas contributivas,
en las que el criterio de acceso es la
contribucién®.

Del anilisis se concluye que las poli-
ticas universales aglutinan la mayor
parte de la ISP y aumentaron su parti-
cipacion al pasar de 55% en 1990 a 58%
en el 2008. Esto implica un crecimiento
medio anual de 4,3% total y de 1,7%
por habitante, ligeramente por encima
de la media de la ISP. Por su parte, las
politicas restrictivas y las selectivas,
que absorben cerca de un décimo de
la ISP, pierden participacién y con-
traen la ISP por habitante. En sentido
contrario, las politicas contributivas,
como grupo, son las que muestran el
mayor dinamismo, al crecer a un ritmo
medio anual per céapita del 2,8% y
ganar participacién, pasando del 19%
de la ISP en 1990 al 23% en el 2003.
Internamente, las pensiones con cargo
al Presupuesto Nacional son las domi-
nantes y las mas dindmicas, particular-
mente las del régimen del Magisterio.
Al constituir una deuda de largo plazo
para el Estado, su expansion “estruja”
al resto y compromete su sostenibilidad
financiera, como se vera mas adelante
(Trejos, 2005).

En el 2003 la ISP per cépita alcanz6
los 302.000 colones como promedio
nacional al afio; este monto fue menor
en los cuatro primeros quintiles de las
familias y solo se super6 en el quintil
mas rico, el cual mostr6 una ISP por
persona de 432.000 colones, cifra que
resulta un 43% mayor a la media nacio-
nal. No obstante, cuando se consideran
solo las politicas no contributivas, la
ISP per cépita si presenta un valor
mayor cuanto mds pobre sea la fami-
lia. Asi, alcanza los 276.000 colones
anuales para el quintil més pobre y se
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CUADRO 2.4

Estructura y evolucién de la inversion social publica®,

por funciéon. 1990 y 2003

Distribucion como Composicion Variacion promedio

Funcion porcentaje de [a ISP en cada sector anual 1990-2003
1990 2003 1990 2003  Total Per capita
Sector educacion 27,2 30,6 100,0  100,0 4,7 2,2
Preescolar 0,7 19 2,6 6,3 11,9 9,2
Primaria 8,6 10,5 31,7 34,3 54 29
Secundaria 53 6,8 19,3 22,2 59 3,3
Otras modalidades 0,4 1,8 1,3 59 17,7 149
Parauniversitaria 0,3 0,3 11 0,8 2,9 0,4
Universitaria 8,7 6,4 32,1 21,0 14 -1,1
Financiamiento 01 01 0,3 0,3 3,5 1,0
Formacion profesional 19 19 7,0 6,1 3,6 1,2
Incentivos para estudiar 1,2 09 45 3,1 1,7 -0,8
Sector salud 339 30,8 100,0  100,0 3,0 0,6
Rectoria 0,2 15 0,7 50 19,6 16,8
Atencién primaria 51 58 149 18,7 49 2,4
Consuta médica 10,6 7,8 31,3 251 1,3 1,1
Hospitalizacion 15,7 149 46,4 48,2 3,4 0,9
Prevencion drogas 0,2 0,1 0,6 04 -0,2 -2,6
Programas de nutricion 2,1 0,8 6,1 2,6 -3,6 -5,8
Sector sequridad social 24,7 28,4  100,0  100,0 49 2,4
Pensiones contributivas 19,1 23,0 77,3 81,2 53 2,8
VM 9,2 8,1 37,0 28,4 2,8 04
Presupuesto Nacional ¥ 10,0 15,0 40,3 52,8 71 4,6
Magisterio 6,3 10,5 25,4 37,0 8,0 54
Resto 3,7 45 14,9 15,7 53 2,8
Pensiones no contributivas 15 1,6 6,0 55 4,72 1,7
Regulacion del trabajo 0,3 0,6 1.3 2,2 9,1 6,5
Apoyo grupos vulnerables 3,8 3,2 15,4 11,1 2.3 -0,1
Sector vivienda y territorio 13,0 95 100,0  100,0 13 -1,1
Servicios de vivienda 49 2,3 38,0 24,5 2,1 -4,4
Suministro de agua 3,3 2,4 25,4 25,4 13 -1,1
Acueductos nacionales 3,2 2,3 24,3 24,6 14 -1,0
Acueductos rurales 01 01 1,0 0,8 -0,7 -3,0
Servicios municipales 48 4,7 36,6 50,1 3,7 1,3
Sector cultura y recreacion 1,2 0,8 100,0  100,0 0,2 -2,2

a/ Se refiere al gasto total sin incluir la concesion neta de préstamos.
b/ Considerando el dato de las pensiones efectivamente pagadas en 1990, sequn la Direccion de Presupuesto

del Ministerio de Hacienda.

Fuente: Trejos, 2005 con datos de la STAP, el Ministerio de Hacienda y las instituciones involucradas.

reduce conforme las familias se ubi-
can en los quintiles de mayor ingreso,
hasta llegar a los 180.000 colones para
el quintil més rico (un 23% menor).
Este dato evidencia claramente el papel
regresivo de las politicas contributivas
(grafico 2.10).

Como se menciondé anteriormente,
la distribucién en la asignacién de la
ISP puede referirse a varios ejes, por
lo que se analiza también la equidad
geografica, generacional y de género.

El cuadro 2.5 resume las principales
tendencias observadas en cada dmbito
para el periodo 1990-2003.

Por zona de residencia, a pesar de
que las brechas entre regiones y zonas
se han reducido, tanto la regién Central
como las zonas més urbanas siguen
concentrando la mayor ISP, aunque en
términos per cépita destaca el hecho de
que la regién Chorotega fue la que reci-
bi6 la mayor inversién publica social en
el 2003. Una limitacién metodologica
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en el andlisis por dreas geograficas es
tener que trabajar con promedios de
costo nacionales para cada programa,
de modo que solo se reflejan dife-
rencias de acceso y no diferencias en
los recursos asignados dentro de cada
programa (Trejos, 2005). En cuanto a
grupos de edad, un aspecto relevante
es que en el 2008 los menores de 6
afos y los adultos en edad plenamente
activa fueron los que recibieron una
menor inversién social, en montos que
rondaron los 200.000 colones, cuando
la media nacional, como ya se indico,
se ubica en los 302.000 colones por
persona.

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE
INVERSION PUBLICA SOCIAL
Véase Trejos, 2005 en el sitio
www.estadonacion.or.cr

No se deteriora la distribucion
del ingreso y aumenta la pobreza

Durante el 2004 la distribucién del
ingreso no se deterior6 y su desigual-
dad continu6 en uno de los niveles mas
altos de la década, en tanto la pobreza
medida por insuficiencia de ingresos
si experiment6 un aumento significati-
vo. En la base del comportamiento de
ambos indicadores estd una situacién
de deterioro generalizado de las opor-
tunidades para toda la poblacién cos-
tarricense en el afo bajo andlisis. Este
apartado detalla el comportamiento de
la distribucién del ingreso y posterior-
mente examina la evolucién reciente de
la pobreza vista como una situacién de
ingresos insuficientes, que se comple-
menta con estimaciones de la pobreza
como insatisfaccién de un conjunto de
necesidades bésicas (necesidades basi-
cas insatisfechas o carencias criticas).
Se realiza un céalculo de la pobreza inte-
grando ambas estimaciones (medicién
integrada de la pobreza).

En niveles altos permanece
estable la desigualdad

Para el periodo de estudio, 1990-
2004, tras algunos afios de un com-
portamiento relativamente estable en
la desigualdad en la distribucién del
ingreso, medida en este caso por el
coeficiente de Gini, en 1998 se inicio
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CUADRO 2.5

Principales tendencias en la distribucion de la inversién social publica per capita,

seguln region, zona, sexo y grupo de edad. 1990-2003

Ambito
Regiones

Resultados

La region Chorotega recibe la mayor ISP, mientras

la Huetar Norte percibe la menor.

Si se consideran solo las politicas no contributivas,
las regiones periféricas tienden a superar a la Central
(excepto la Huetar Norte).

Zona El apoyo estatal tiende a descender conforme mds
rural sea la zona, aunque la ISP crecié més
aceleradamente en el dmbito rural.

La ISP no contributiva resulta mayor en las zonas
rurales y aumenta con el grado de ruralidad.

Las mujeres reciben una ISP superior a la

de los hombres.

Sexo

Grupos de edad Los menores de 6 afios y los adultos en edad
plenamente activa son los que reciben menor
inversion social.

Ausencia de progresividad generacional.

Los adultos mayores de 49 afios reciben una ISP que

duplica la media nacional.

Factores explicativos

En la reqion Chorotega, el mayor gasto se sustenta

en el crecimiento de las politicas mas regresivas.

Las politicas contributivas ayudan a aumentar la
desigualdad regional de la ISP

Las politicas mds regresivas siguen mostrando

una mayor presencia relativa en la region Central.

Las politicas contributivas (pensiones) se concentran

en las zonas urbanas y adquieren mayor peso relativo.

La ISP no contributiva y su aumento con el grado de
ruralidad son producto de las politicas universales

y, en menor medida, de las selectivas.

La mayor ISP que reciben las mujeres se explica por

las politicas no contributivas, especialmente por la mayor
permanencia en el sistema educativo y el mayor uso de
los servicios de salud.

Las pensiones contributivas favorecen mds a los hombres.
En los menores de 6 afios la baja inversion se limita

casi solo a los servicios de salud, con limitados apoyos

en las dreas del cuido diario y el desarrollo

de conocimientos y destrezas.

La mayor ISP de la poblacién en edad escolar y los jovenes
se sustenta en las politicas universales (educacion).

La mayor ISP de los mayores de 49 afios se explica por las
pensiones contributivas (dos tercios de lo que este

qarupo recibe).

Fuente: Trejos, 2005.

GRAFICO 2.10

Inversién social per capita por

quintil de ingreso y tipo de
politica. 2003

(colones del 2003, por persona al afio)

un periodo de incremento sostenido
que alcanz6 su méaximo nivel en el
2001, para luego reducirse en los afios
siguientes. En el 2004 este indicador
mostr6é una leve reduccién, aunque el
valor del coeficiente de Gini todavia
fue superior al del 2000. Una situacién

500 - similar presentan otras mediciones de

desigualdad, especificamente la rela-
400 - ci6n entre los ingresos promedio del
300 - 10% de la poblacién con mayor ingreso

200 - -

Miles de colones constantes

per capita y los del 10% con menor
ingreso, que fue 20,7 veces en 2004 (1,1
puntos porcentuales menos con respec-

100 - to al 2003) y la de los ingresos prome-
0 dio del 20% de los hogares con mayor
‘Tl QI @ @ o4 o ingreso per capita en relacién con los

Universidades M Restrictivas

M Selectivas M Contributivas

Fuente: Trejos, 2005.

del 20% con menor ingreso, que fue
10,2 veces (0,3 veces menos).

Un aspecto que llama la atencién
es que, a pesar de la estabilidad en el

indicador de distribucién del ingreso
en el afio 2004 respecto del 2003, se
dio un fuerte aumento, de 3,2 puntos
porcentuales, en la incidencia de la
pobreza. Al comportamiento de la
desigualdad subyace un fenémeno
preocupante para el pais, y es que
todos los hogares agrupados en deciles
sufrieron reducciones en su ingreso per
cépita promedio entre 2003 y 2004, con
excepcién del decil de menor ingreso.
Ademads, en general esa caida en el
ingreso fue porcentualmente mayor
a medida que se incrementaban los
niveles de ingreso® (cuadro 2.6). De
esta manera, la principal explicacién
al comportamiento de la desigualdad
se encuentra en esa relacién inversa
entre la magnitud de la caida en los
ingresos per capita promedio y la
magnitud de los ingresos. Este deterioro
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generalizado de los ingresos del 90% de
los hogares también explica el aumento
de la pobreza.

Coémo se indico en la seccién “Acceso
a un ingreso digno”, de este mismo
capitulo, el mercado de trabajo tiene
un rol protagdnico en la explicacién de
la desigualdad de la distribucién del
ingreso. Esta tiltima guarda también una
estrecha relacién con la forma en que se
comporta el ingreso de los hogares del
décimo decil respecto de los demas. El
ingreso promedio de los hogares de ese
grupo aument6 fuertemente en 2000 y
2001, pero a partir del 2002 empez6 a
caer, y lo hizo con mayor intensidad en
el 2004 (grafico 2.11).

Todo parece indicar que en los afos
recesivos para la economia (1991 y 1996)
se increment6 la desigualdad por la
caida en los ingresos reales de los mas
pobres, en tanto en los afios de mejor
desempefio econémico (1994 y 2001), la
desigualdad creci6 principalmente por
el mayor aumento relativo del ingreso de
los hogares més ricos (Sauma, 2005).

El perfil de los mas ricos
segun la Encuesta de Hogares

En su edicién anterior este Informe
documenté que el perfil de los pobres
no sufrié6 modificaciones importantes
en la dltima década. En esta ocasién,
dadas las relaciones recién explicadas
entre el ingreso del décimo decil y
la distribucién del ingreso, se profun-
diza en el perfil de los mas ricos, es
decir, en las principales caracteristicas
de los hogares de mayores ingresos y
sus miembros (décimo decil segin su
ingreso per capita). El analisis compa-
ra la informacién en tres momentos:
1997, que es el tltimo afo antes del
incremento sostenido en la desigual-
dad, 2001, afio de mayor desigualdad,
y 2004.

Los rasgos méas sobresalientes de
estos hogares se resumen en el cuadro
2.7. Entre ellos destaca que este grupo
social estd compuesto por hogares inte-
grados en buena parte por profesiona-
les jovenes (47 afios en promedio), con
titulo académico (12 afios de estudio),
pocos hijos y un ingreso familiar alto
que esta asociado al hecho de que tanto
el jefe como el conyuge trabajan.
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CUADRO 2.6

Ingreso per capita mensual promedio por deciles de hogares.

2003 y 2004
Deciles de hogares ¥ Ingreso mensual per capita promedio Variacion
2003 2004 (porcentaje)

Todos los hogares 30.754 28.541 -7,2

I 3.555 3.588 09

Il 7.109 6.894 3,0

Il 10.146 9.643 -5,0

W 13.238 12.488 5,7

V 16.594 15.662 -5,6

VI 20.861 19.654 -5,8

VIl 26.905 24 896 -7,5

VI 35.721 33.254 -6,9

IX 50.593 47310 -6,5

X 122.882 111.950 -8,9

a/ Ordenados crecientemente segin su ingreso familiar per capita.

b/ Montos en colones de enero de 1995. Pueden presentarse diferencias entre los ingresos per capita aqui
estimados y los publicados por el INEC (2003 y 2004), debido a que esa institucion calcula el per cépita a
partir del ingreso total y el nimero de personas en cada decil o quintil, mientras que en este caso el calculo se
realiza a nivel de hogar y las cifras mas agregadas corresponden a un promedio de las estimaciones por hogar.

Fuente: Sauma, 2005, a partir de las Encuestas de Hogares del INEC.

GRAFICO 2.1

indice del ingreso promedio real de los hogares, seguin deciles
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Nota: Para la estimacion se ajustaron los factores de expansion del periodo 1990-1999.

Fuente: Sauma, 2005, a partir de las Encuestas de Hogares del INEC.

Ademas, estos hogares muestran una
tasa bruta de participacién muy elevada
y con tendencia al aumento. El nimero
de desempleados es muy reducido (y
consecuentemente la tasa de desempleo
abierto), por lo que el promedio de ocu-
pados por hogar es alto, a la vez que la
relacién de dependencia econémica es

baja. Estos dos altimos resultados inci-
den en la mayor desigualdad que se dio
en los dltimos afos, pero especialmente
en el 2001.

La tasa de participacion de los jefes es
muy elevada, superior a 80%, y los jefes
inactivos son en su gran mayoria pen-
sionados (mas de 70%). Practicamente
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dos de cada tres jefes ocupados son
asalariados -uno en el sector publico y
otro en el sector privado-, mientras que
el otro es trabajador independiente. A
lo largo del tiempo hay una tendencia
al aumento en la participacién relativa
de los jefes asalariados -sobre todo en
el sector privado- en detrimento de los
independientes. Los jefes de hogar se
ocupan principalmente en los servicios,
en especial en la categoria de “servi-
cios comunales, sociales y personales”,
seguida por “comercio, restaurantes y
hoteles” y “establecimientos financieros,
bienes inmuebles y servicios prestados
a las empresas”. Llama la atencién el
fuerte incremento en el porcentaje de
jefes ocupados en esta tltima actividad,
que pas6 de 11,8% en 1997 a 17,7% en
el 2004.

Otro aspecto importante es que en
una elevada proporcién de estos hoga-
res, estdn ocupados tanto el jefe o jefa
del hogar como el conyuge: 36,8% en
1997, 45,4% en 2001 y 34,2% en 2004. E1
mayor porcentaje del afio 2001, relaciona-
do con una mayor participacién total y un
mayor promedio de ocupados en el hogar,
explicaria en parte el fuerte aumento en
la desigualdad registrado ese afio.

Si bien es cierto que la caracterizacién
anterior no refleja cambios en el perfil
de la poblacién captada por la Encuesta
de Hogares, tampoco hay evidencia de
que esa herramienta esté aumentando la
captacién de informacién de otros hoga-
res que deberian ubicarse entre los rela-
tivamente mas ricos. De hecho, la severa
caida en los ingresos reales del décimo
decil en el dltimo afio se relaciona con la
fuerte presencia de asalariados en estos
hogares (Sauma, 2005).

El perfil de los grupos de mayores
ingresos muestra diferencias muy mar-
cadas con respecto al perfil de los més
pobres resenado en el Décimo Informe,
especialmente en lo que concierne a
escolaridad (més baja en los hogares
pobres), desempleo (mas alto en los
hogares pobres), tamafio de los hogares
(mayor en los hogares pobres) y sector
ocupacional (més presencia de infor-
males en los hogares pobres). La expli-
cacion de la desigualdad esta estrecha-
mente asociada al estancamiento de la
educacion en la década de los ochenta.
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CUADRO 2.7

Principales caracteristicas de los hogares del décimo decil®.

1997, 2001y 2004

(cifras absolutas y relativas)

Caracteristicas

Tamafio promedio del hogar (miembros)
Jefatura femenina (porcentaje)
Hogares urbanos (porcentaje)

Educacion promedio todos los mayores de 15 (afios) 11,7 12,3

Tasa bruta de participacion (porcentaje)
Promedio de ocupados por hogar

Promedio de inactivos por hogar

Tasa de desempleo abierto jefes (porcentaje)

Hogares con jefe y conyuge ocupados (porcentaje)
(ategoria ocupacional todos los ocupados (porcentaje)

Independientes
Asalariados
Rama de actividad jefes ocupados (porcentaje)
Agropecuario
Industria manufacturera
Electricidad, gas y agua
Construccion
Comercio, restaurantes y hoteles
Transporte, almacenaje y comunicaciones

Establecimientos financieros y bienes inmuebles

Servicios comunales, sociales y personales

1997% 2001 2004
29 29 2,8
20,1 22,7 23,0
841 82,1 841
124
55,3 58,5 59,2
16 17 L6
13 12 11
0,2 0,2 09
36,8 45,4 34,2
100,0 100,0  100,0
24,3 26,0 259
757 74,0 74,1
100,0 1000 1000
42 51 53
97 115 109
23 2,5 2,5
37 50 30
195 18,7 19,7
85 JAl 8,2
11,8 13,8 177
40,3 36,2 32,7

Jefes inactivos que se declaran pensionados (porcentaje) 78,4 70,1 78,7

a/ 10% de hogares con ingreso conocido que muestran el mayor ingreso familiar per cépita.
b/ Los factores de expansion para este afio fueron ajustados a partir de estimaciones censales.

Fuente: Sauma, 2005, a partir de las Encuestas de Hogares del INEC.

Un punto que merece atencién es la
composicién por edades y escolaridad
del décimo decil versus el primero, pues
sugiere que la desigualdad proviene de
la existencia de varias cohortes en las
que un grupo logré cursar la educaciéon
superior y otro tuvo que abandonar la
secundaria. Esto ocurri6 en momen-
tos en que el cambio en el modelo de
desarrollo del pais, orientado hacia una
mayor apertura y la atraccién de inver-
sién extranjera directa, requeria una
élite con la educaci6n necesaria para
responder a las nuevas demandas del
mercado (recuadro 2.6).

Crece la vulnerabilidad
a la pobreza

En términos del anélisis del desarro-
llo humano es importante conocer si la
situacién econdémica general ha aumen-
tado o disminuido los ingresos de los
hogares méas vulnerables a caer en
condicién de pobreza, es decir, aquellos
cuyos ingresos los ubican apenas por

encima de la linea de pobreza y hasta
1,4 veces la misma.

En el 2004 la proporcién de hogares
vulnerables a nivel nacional fue de
12,5%, un punto porcentual por enci-
ma del valor mostrado el afno anterior
(cuadro 2.8). Sumada al porcentaje de
hogares en situaciéon pobreza, alcanza
un 34,2%, cifra que es mas de cuatro
puntos porcentuales superior a la del
2003, y la tercera mas alta desde 1994.
El indicador de vulnerabilidad, por su
parte, aument6 en el 2004 con respecto
al 2003, lo cual refleja que el ingreso
promedio per capita de los hogares
més vulnerables se redujo y se acerco
a la linea de pobreza, es decir, creci6
la vulnerabilidad. M4s alla de los cam-
bios en las magnitudes entre los afios
2003 y 2004, es relevante notar que
el 2004 no sigui6 la tendencia hacia el
mejoramiento practicamente sosteni-
do que mostraban los indicadores de
vulnerabilidad (porcentaje de hogares
vulnerables e indice de vulnerabilidad)




RECUADRO 2.6

Cambios en la estructura social costarricense

Un estudio reciente sobre la evolucién
de la estructura social durante la década
de los noventa en Centroamérica (Pérez
Sdinz et al, 2004), detecté transforma-
ciones importantes en la sociedad cos-
tarricense, con base en un ejercicio de
jerarquizacién de categorias socio-ocupa-
cionales en el periodo 1990-1999.

Si se habla de un edificio como metafora
de la estructura social, el estudio sefiala
gue, a inicios de los noventa, el inmueble
costarricense correspondia al de una
sociedad de sectores medios. En sus cinco
pisos, casi tres cuartas partes de los
ocupados se ubicaban en el nivel medio
y, sobre todo, en el nivel medio-bajo.
No era un edificio de tipo piramidal, que
habria mostrado una jerarquia social
fuerte como en los casos de El Salvador
y, particularmente, Guatemala, sino de
tipo romboide o con forma de diamante.
Es la imagen del pais mesocratico que se
habia configurado durante las décadas
anteriores, propio de una sociedad sin
mayores desigualdades y, por tanto,
cohesionada. Pero esta imagen parece
haber cambiado durante la dltima década.
En primer lugar los datos constatan
un ensachamiento de
ocupantes del penthouse o piso superior
del edificio social. A los propietarios y
gerentes de grandes empresas, la gran

las élites, los

burguesia tradicional y nueva, se les han
unido trabajadores profesionales, tanto

desde el 2000. Esto significa que las
condiciones generales para el grupo
de poblacién en el rango de ingreso
definido deben experimentar mejoras
que se traduzcan en un incremento de
su ingreso per capita, pues de lo con-
trario en el afio 2005 algunos de ellos
inevitablemente caerdn en situacién de
pobreza (Sauma, 2005).

Asi como los hogares no pobres
incrementaron su vulnerabilidad a la
pobreza, entre el 2003 y el 2004 los
hogares pobres tuvieron mayores difi-
cultades para superar esta condici6n
(recuadro 2.7).

del sector privado como del publico. Es
decir, se observa una tendencia hacia la
elitizaciéon de los profesionales, que refleja
que los sectores medios altos han sido
ganadores con el nuevo modelo acumulativo,
al mostrar capacidad para globalizarse. Los
sectores medios mantienen su peso e incluso
experimentan una cierta recomposicion
interna, ya que ahora el piso medio acoge a
mas ocupados que el piso medio-bajo. Puede
pensarse, entonces, en una relativa movilidad
ascendente de estos sectores. Finalmente,
en el sétano del edificio social se ubican
los mismos tres grupos socio-ocupacionales
de inicios de la década: los trabajadores
agricolas por cuenta propia, los trabajadores
agricolas vulnerables (sin proteccién laboral)
y las empleadas domésticas.

De estos fendmenos caben dos lecturas. La
primera, la mas inmediata, es de signo opti-
mista. Hubo movilidad ascendente. Los pro-
fesionales se elitizaron, lo cual ademds puede
interpretarse como cierta democratizacion
del poder. También hubo movilidad dentro
de los sectores medios mdas numerosos.
Pero a este optimismo hay que contraponer
dos hechos que introducen preocupaciones
serias de cara al futuro. EI primero es que la
elitizacion de los profesionales ha conllevado
que el nivel medio-superior del edificio social
se vacie. La consecuencia es que la distancia
social entre las élites y los sectores medios
se ha acrecentado. En seqgundo lugar, la dis-
tancia social se ha agrandado también entre

Desde 1994 el porcentaje de hogares
con ingresos insuficientes para adquirir
una canasta basica de bienes y servicios,
es decir, en condicién de pobreza, se
mostré estable en alrededor de un
20%, con variaciones que no superaban
1,5 puntos porcentuales hacia arriba o
hacia abajo. Sin embargo, en el afio
2004 se produjo un fuerte aumento en
la incidencia de la pobreza, de 18,5% a
21,7%, incremento que merece especial
atencién tanto por su magnitud (3,2
puntos porcentuales), como por haber
superado el limite de 21,5%, lo cual
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los sectores medios y los postergados en
el sétano del edificio social. Es decir, la
cohesion que mostraba la sociedad a ini-
cios de los noventa se ve resquebrajada por
brechas tanto en la parte superior como en
la inferior del edificio social.

Estas conclusiones plantean varias inte-
rrogantes sobre el futuro de la sociedad
costarricense. La primera tiene que ver
con el alejamiento social de las élites, las
nuevas y las viejas, del resto de la sociedad
y de su compromiso con el contrato social
gue se instauré en el pais a fines de los
cuarenta y que necesita urgentemente una
redefinicion. La segunda interrogante se
refiere a los sectores medios, columna ver-
tebral histérica del orden social costarri-
cense de la sequnda mitad del siglo pasado,
gue se ven alejados tanto de las élites como
de los sectores mas postergados, cuestio-
ndndose asi su funcién cohesionadora y
articuladora. La tercera interrogante remi-
te a los posibles procesos de institucionali-
zacion de la exclusién. La “dualizacién” de
la sociedad implicaria el resquebrajamiento
de la comunidad nacional y del contrato
social que la sustenta. Dadas las transfor-
maciones sociales en ciernes identificadas
por la investigacion, surge una pregunta
crucial para el pais: ées posible la redefini-
cion del viejo contrato social de 1948 o la
consecucion de uno nuevo?

Fuente: Pérez, 2005.

resulta en un punto de quiebre con
respecto a la estabilidad prevaleciente
hasta ese afo. La pobreza extrema
también se incremento6 en el afno 2004,
pasando de afectar a un 5,1% de los
hogares en el 2003, a un 5,6%; esta
cifra se considera baja dentro del rango
de variacién prevaleciente a partir
de 1994 (entre 5,1% y 6,9% de los
hogares).

Segtinla Encuesta de Hogares (INEC,
2003 y 2004), el nimero de hogares
pobres pasé de 168.659 en el afio 2003,
a 208.680 en el 2004. Sin embargo,
debe recordarse que algunos hogares
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no suministran informacién de ingre-
sos, por lo que no son considerados en
estos totales. Por ello, al hacer los ajus-
tes respectivos®, la estimacién para la
totalidad del pais arroja que, entre esos
dos afos, el nimero de hogares pobres
aumento6 de 195.306 a 234.005, es decir,
un incremento de 38.700 hogares en
condicién de pobreza (6.436 en pobreza
extrema) (Sauma, 2005). Es importante
destacar que en el caso de la pobreza
total, el nimero de hogares pobres en el
2004 es el més alto de todo el periodo
considerado (1990-2004).

Por zona se produjo un aumento en la
pobreza total, tanto en la urbana como
en la rural, que pasaron de 15,4% y
23,1% respectivamente en el afio 2003,
a18,9% y 26% en el 2004. El incremen-
to es bastante elevado en ambas areas,
aunque mayor en la urbana (3,5 y
2,9 puntos porcentuales en cada caso).
Ademas, las tasas de incidencia son las
mas altas desde 1994. Al igual que la
situacién a nivel nacional, entre 2003
y 2004 la pobreza extrema por zona
muestra pequeias variaciones, pero no
son significativas (grafico 2.12).

Segtin el INEC, en el 2004, del total
de hogares en situacién de pobreza el
52% eran urbanos y el 48% rurales
(50,7% y 49,3% de las personas pobres,
respectivamente), es decir que, a pesar
de la mayor incidencia de la pobreza en
el rea rural, dada la distribucién espa-
cial de la poblacién el nimero de hoga-
res pobres en cada una de las areas fue
muy similar. Sin embargo, en este afio
se presentd un hecho relevante: por
primera vez el porcentaje de hogares
pobres urbanos superé al de los rura-
les. Como se ha destacado en informes
anteriores, el Censo de Poblacién del
afo 2000 sirvié para ajustar los fac-
tores de expansion de la Encuesta de
Hogares, tanto en lo que respecta a la
poblacion total, como a su distribucién
espacial, principalmente entre &reas
urbanas y rurales. Pese a que en la
actualidad se presentan algunos pro-
blemas de subestimacién en las 4reas
urbanas, lo cierto es que en los afios
comprendidos entre 2000 y 2003 el
porcentaje de hogares pobres urbanos
fue de 48,5%, 48,6%, 49,2% y 49,2%
respectivamente, es decir, menos de

CUADRO 2.8

Vulnerabilidad a la pobreza de los hogares no pobres. 1990-2004

Porcentaje de hogares pobres y vulnerables Indicador de
Ambos Pobres Vulnerables vulnerabilidad®/
1990 42,8 27,1 15,7 0,796
1991 46,8 31,9 14,9 0,814
1992 44,8 29,4 15,4 0,303
1993 38,6 23,2 154 0,798
1994 34,2 20,0 14,2 0,806
1995 33,8 20,4 13,4 0,795
1996 36,1 21,6 14,5 0,807
1997 34,6 20,7 139 0,796
1998 32,4 19,7 12,7 0,300
1999 349 20,6 143 0,812
2000 33,9 20,6 13,3 0,806
2001 32,4 20,3 12,1 0,805
2002 33,3 20,6 12,7 0,804
2003 30,0 18,5 11,5 0,800
2004 34,2 21,7 12,5 0,803

a/ Hogares cuyo ingreso supera la linea de pobreza, pero es inferior a 1,4 veces la misma.
b/ Elindicador asume valores entre 0y 1; los aumentos en él reflejan aumentos en la vulnerabilidad a la pobreza

de los hogares de referencia (vulnerables).

Fuente: Sauma, 2005 a partir de las Encuestas de Hogares del INEC.

RECUADRO 2.7

Crecen las dificultades de los hogares

para salir de la pobreza entre el

Una forma de profundizar en el fenéme-
no de la pobreza y su dindmica es el deno-
minado estudio de panel, que bdsicamente
consiste en analizar la informacién de las
viviendas visitadas por varios afios para
la realizacion de la Encuesta de Hogares
de Propédsitos Multiples (EHPM) del INEC,
tratando de determinar la magnitud de los
movimientos de los hogares pobres que
pasan a no pobres y viceversa, asi como
sus caracteristicas. En el 2004, el Décimo
Informe present? el resultado de la primera
investigacion de este tipo hecha en el pais,
gue contempld el periodo 2000-2002 (Slon
y Zuiiiga, 2004). Con el fin de dar continui-
dad a este trabajo se actualizé la informa-
cion del 2002 al 2004. El panel consta de
1.759 hogares con ingreso conocido, que
estdn presentes en cada uno de los tres
afnos del periodo bajo andlisis. Esta canti-
dad (1.759) representa el 18,8% del total de
hogares con ingreso conocido incluidos en
la muestra de la EHPM para el 2002, que es
el afo en que inicia el panel®.

Los principales hallazgos del estudio
sefalan que el 65,3% de los hogares fue
no pobre en los tres afos del periodo 2002-

2003 y el 2004

2004, mientras que el restante 34,7% fue
pobre al menos en una oportunidad. Para el
periodo 2000-2002 se habia encontrado que
estas proporciones se ubicaban en 63,0%
y 37,0%, respectivamente. Por otra parte,
en 2002-2004 los hogares pobres crénicos
representaron un 8,0% del total (8,8% en el
periodo 2000-2002). En la transicién 2002-
2003 la tasa de salida de la pobreza se incre-
menté considerablemente (45,87% frente a
40,31% y 43,36% en transiciones anteriores),
mientras que la tasa de entrada a la pobreza
bajé a 9,52% luego de haberse mantenido en
12,1% en las dos transiciones anteriores. Estos
resultados concuerdan con la reduccién de la
incidencia de la pobreza que se experimenté
en el afio 2003 (18,5% frente a 20,6% en el
2002). En la transicién 2003-2004 la tasa de
salida de la pobreza se redujo a 37,87% (costé
mucho mas salir de la pobreza que en cual-
quiera de los afos previos) en tanto que la tasa
de entrada volvié al valor observado de cerca
del 12%, lo cual coincide con el incremento en
laincidencia (21,7% en el 2004 frente a 18,5%
en el 2003).

Fuente: Slon y Ztfiiga, 2005.
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Incidencia de la pobreza en los hogares, segin zona
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la mitad; no obstante, este porcentaje
aument6 hasta 52% en el 2004, debido
al mayor incremento en la tasa de inci-
dencia de la pobreza en esta zona.

Las diferencias por zona son maés
marcadas en el caso de la pobreza
extrema. Del total de hogares en esa
situacion en el afio 2004, el 43,1% eran
urbanos y el 56,9% rurales, relacién
que aumenta a 41,3% y 58,7% cuando
se considera la cantidad de personas en
pobreza extrema, situacién que se rela-
ciona con el hecho de que los hogares
rurales son, en promedio, m4s numero-
sos que los urbanos.

El aumento de la pobreza en el 2004
estd asociado a varios factores. Como
se ha indicado en las diferentes entre-
gas del Informe Estado de la Nacion,
en términos generales, las reduccio-
nes significativas en la incidencia de
la pobreza estdn vinculadas con tasas
de crecimiento del PIB por encima
del crecimiento poblacional, siempre y
cuando se traduzcan en aumentos en
el empleo y en los ingresos laborales
reales (salarios y otros ingresos labo-
rales), asi como en reducciones en el
desempleo. Pero también es necesario
que en buena medida los empleos que
se generen sean de alta productividad
(o sea, formales no agropecuarios y
modernos agropecuarios). Se ha deter-
minado ademés que parte del aumento
en los ingresos per cépita de los hogares
en términos reales se explica por la
reduccion en la relacién de dependencia

== Pobreza extrema urbana === Pobreza total rural

Pobreza extrema rural

econémica (nimero de dependientes
por cada activo), factor que ocupa el
segundo lugar en importancia, después
del aumento en los ingresos laborales
por ocupado (Proyecto Estado de la
Naci6n, 2000).

En el afio 2004 el PIB total creci6 un
4,2%, que equivale a 2,3% en térmi-
nos per cépita. Este crecimiento puede
considerarse satisfactorio en el marco
de las tasas de incremento promedio
del PIB desde inicios de la década de
los noventa. Sin embargo, como se
ha venido resaltando en los dltimos
Informes, el aumento en la produccién
generada por los denominados regime-
nes especiales (zona franca y maquila)
ha desligado las tasas de crecimiento
del PIB y del ingreso nacional, debido
a que una buena parte del pago a fac-
tores que se realiza en esos regimenes
no forma parte del ingreso nacional,
pues son pagos a los inversionistas
extranjeros que se establecieron en el
pais (especialmente utilidades). Esta
situacién se refleja en una menor tasa
de crecimiento del ingreso nacional,
que en el afio bajo estudio apenas alcan-
z6 un 0,7% en términos per cépita. Por
su parte, el gasto de consumo final de
los hogares, expresado en términos per
capita, aumenté en 1,1% y el ingreso
promedio de los hogares cay6 en térmi-
nos reales en -7,4% en el 2004 respecto
del 2003, lo que implica un -6% en
términos per cépita. Este resultado es
consistente con el comportamiento de
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los salarios minimos reales, que tam-
bién muestran una caida en términos
reales. El empleo, por su parte, tuvo un
crecimiento muy reducido, de poco més
de 18.000 puestos, lo que significa un
0,8%; pese a ello, la tasa de desempleo
abierto no aumento, sino que mas bien
registr6 una pequefia disminucién, de
-0,2 puntos porcentuales. Este altimo
resultado que fue posible gracias a
que la tasa neta de participacién se
redujo de 55,5% en el 2003 a 54,4%
en el 2004. Ademas, como se analiza
en el capitulo 3, la mayor parte de los
empleos generados fueron formales no
agropecuarios, es decir, de mas alta
productividad.

En términos generales, los resultados
antes resefiados apuntarian hacia una
leve disminucién de la pobreza: hubo
un pequefo crecimiento de la produc-
ci6n, del empleo y del consumo, y una
leve reduccién en la desigualdad en la
distribucién. No obstante, la pobreza
aument6. Esta situacién se vio favore-
cida por una condicién particular: tal
como se indicé en el Décimo Informe,
la reduccién en la pobreza registrada
en el afio 2008 se explica por el hecho
de que mientras el indice de precios
al consumidor general (IPC) aument6
en 9,5% entre julio de 2002 y julio de
2003, en el mismo periodo el costo de
la canasta bésica alimentaria (CBA),
que define las lineas de pobreza, ape-
nas se increment6 en 6,6% (6,7% la
urbana y 6,4% la rural), lo que implica
que en términos de poder adquisitivo
de la CBA el aumento en los ingresos
promedio de los hogares fue mayor que
cuando se mide con respecto al IPC. El
Informe destac6 en aquel momento que
esa fue una situacién coyuntural, y que
probablemente revertiria, por lo que
la fuerte reduccion de la pobreza en el
2003 no era sostenible. El tiempo con-
firmé esa apreciacién. Entre julio de
2003 y julio de 2004 el IPC general se
increment6 en 12,4%, mientras el costo
de la CBA aument6 en 17,2% (16,3% la
urbana y 18,1% la rural), con lo cual se
ampli6 atn més la pérdida del poder
adquisitivo de los ingresos del hogar,
esta vez en términos de CBA (véase
el Apéndice Metodoldgico, al final del
Informe, para méas detalles sobre la
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discusién en torno a las mediciones de
inflacién y pobreza).

En conclusion, la caida en los ingre-
sos reales de los hogares es el factor que
determina el aumento en la incidencia
de la pobreza en el afo 2004 con res-
pecto al 2003, situacién que se vio mag-
nificada por el incremento en los precios
de los articulos que conforman la CBA,
y que recuperaron el rezago mostrado el
afo anterior frente al resto de los articu-
los de consumo (Sauma, 2005).

También crece la intensidad
de la pobreza

Ademés de la incidencia de la pobre-
za, es decir, el porcentaje de hoga-
res (y personas) que se encuentran en
situacién de pobreza por no contar
con ingresos suficientes para adquirir
una canasta de bienes y servicios basi-
cos, este capitulo da seguimiento a la
intensidad o brecha de pobreza y su
severidad®. A nivel nacional, el fuerte
aumento en la incidencia de la pobre-
za en el 2004 fue acompafiado por un
incremento también de elevada mag-
nitud en la brecha o intensidad de la
pobreza (es decir, en ese afio los pobres
fueron més pobres que el afio anterior),
y por un aumento menor en la severidad

| GRAFICO 2.13
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de la pobreza (es decir, ademés aumen-
t6 la pobreza de los mas pobres) (grafi-
co 2.13) (Sauma, 2005).

Brechas en la incidencia
de la pobreza por regiones

La situacion general de la pobreza en
las regiones en el 2004 fue similar a la
prevaleciente en los dltimos afios. Tanto
en el caso de la pobreza total como en el
de la pobreza extrema, la regién Brunca
es la que muestra mayores incidencias,
seguida por la Chorotega. En el otro
extremo, con menores tasas de inciden-
cia, se ubica la region Central. En el
medio se encuentran las demés regio-
nes, que en orden creciente de inci-
dencia son: Huetar Atlantica, Pacifico
Central y Huetar Norte.

No obstante la menor incidencia de
la pobreza en la regién Central, por
ser una zona altamente poblada resulta
que en el afio 2004 residian en ella un
49,9% del total de hogares pobres y un
40,9% de los hogares en pobreza extre-
ma (INEC, 2004). Las variaciones por
regiones en la incidencia de la pobreza
total y extrema entre los afios 2003
y 2004 muestran que, con excepcién
de la Pacifico Central en el caso de la
pobreza total y de la Huetar Atlantica

Incidencia?, intensidad® y severidad*/ de la pobreza total

en los hogares
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Fuente: Sauma, 2005, a partir de las Encuestas de Hogares del INEC.
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y la Chorotega en el caso de la pobreza
extrema, la pobreza aumentd en todas
ellas en el afio aqui analizado (Sauma,
2005).

El caso mas sobresaliente, sin embar-
go, es el de la pobreza total en la regién
Brunca, que aument6 6,8 puntos por-
centuales, al pasar de una incidencia de
33,6% en el 2003, a 40,4% en el 2004.
En el cuadro 2.9 se presentan algunas
de las principales variables que inciden
en la pobreza, a nivel regional. En la
tercera parte de este capitulo se ofrece
un andlisis en detalle de lo acontecido
en la regién Brunca.

36% de los hogares son pobres,
segun medicion integrada de la
pobreza

En ediciones anteriores este Informe
ha insistido en la importancia de medir
la pobreza utilizando distintos métodos,
no solo el de insuficiencia de ingresos.
Una de esas formas es la medicién inte-
grada de pobreza (MIP), que combina
las estimaciones por insuficiencia de
ingresos con la medici6én por necesida-
des basicas insatisfechas (NBI). Segtn
esta aproximacion, los hogares pueden
ser pobres solo por insuficiencia de
ingresos, situacién que se denomina de
pobreza reciente o coyuntural, Gnica-
mente por NBI, situacién que se deno-
mina de pobreza estructural (recuadro
2.8), o por ambos métodos, caso en el
que se estaria ante una situacién de
pobreza crénica. Las estimaciones que
se presentan seguidamente se refieren
a los afios 2000 y 2004.

En el 2004 era pobre por alguno de
los métodos un 36,2% de los hogares,
cifra menor que la del afio 2000, cuando
esta situacién afectaba a un 37,7% de
los hogares. No obstante ese resulta-
do favorable, el porcentaje de hogares
en situacion de pobreza por ambos
métodos aumenté levemente, de 10,4%
a 11%. La incidencia de la pobreza es
bastante mayor en el drea rural que en
la urbana, ya que mientras en la prime-
ra casi la mitad de los hogares es pobre
por alguno de los métodos, en la urbana
solamente se encuentra en esa situaciéon
alrededor de un 30% de los hogares.
La principal diferencia en la situacién
por areas la hace la medicién referente
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CUADRO 2.9

Algunas variables que inciden sobre la pobreza, por regiones. 2004

(cifras absolutas y porcentajes)
Variable y aiio

Hogares con ingreso conocido

Miembros por hogar 38
Ocupados por hogar 15
Tasa de desempleo abierto 6,4

Hogares con jefatura

femenina (porcentaje) 28,0
Relacién de dependencia

demografica 05
Relacién de dependencia

econdmica 15
Horas semanales en

ocupacion principal 451

Escolaridad en la poblacion
de 15 afios y mds 8,6

Central Chorotega Pacifico

24,0

42,8

Huetar Huetar
Atlantica Norte

Brunca
Central

38 37 39 37 4,0
14 14 13 14 L5
6,7 6,7 55 55 50

255 28,0 224 170

0,6 06 06 0,6 0,6

16 14 18 L6 16

458 428 481 464

/0 6/ 6,3 64 61

Ingreso promedio hogar 110.061 65.859 68.260 53580  62.627  71.024
Ingreso per capita hogar ¢ 28990 17124 18319 13890 16833 17925
Toda la poblacion

Tasa bruta de participacion 443 389 41,6 358 39,0 40,0
Total ocupados 1.108.842 115650 84707 108.099 151.045 85536
Tasa de desempleo abierto 6,6 76 71 58 6,0 51

a/ Relacidn entre menores de 15 afios y mayores de 64 con respecto a la poblacion de 15 a 64 afios.
b/ Relacidn entre los menores de 12 afios y la poblacidn inactiva con respecto a la fuerza de trabajo.

¢/ En colones de enero de 1995.

Fuente: Sauma, 2005, a partir de datos de la Encuesta de Hogares del INEC.

a NBI, pues aunque en el drea rural es
mayor la incidencia de la pobreza tanto
como insuficiencia de ingresos como
por NBI, la proporcién en este tltimo
caso es bastante mayor (Sauma, 2005).

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE
POBREZA Y DESIGUALDAD
Véase Sauma, 2005 en el sitio
www.estadonacion.or.cr

Tema especial: se duplican
asentamientos precarios
en la GAM

De los datos reseniados sobre el com-
portamiento de la pobreza en el 2004,
dos aspectos llaman la atencién: por un
lado, el hecho de que por primera vez en
ese afio el porcentaje de hogares pobres
urbanos super6 al de los rurales y, por
otro, que cuando se analiza la pobreza
por el método de NBI la vivienda sigue
siendo la necesidad que muestra mayor
insatisfaccion, especialmente en lo que

respecta a la calidad de la vivienda, que
inclusive aumenté entre 2000 y 2004.
Un problema que confirma e ilustra
estos dos resultados es la evolucién
de los asentamientos en precario de
la Gran Area Metropolitana (GAM),
cuyas caracteristicas reflejan la suma-
toria de pobreza y exclusién social en
todas sus facetas.

El Décimo Informe concluy6 que hay
segregacion residencial en la GAM y
que, a diferencia de otros paises donde
la pertenencia étnica es el factor deter-
minante de segregacion, en la principal
aglomeracién urbana de Costa Rica
ésta tiene una raiz econémica: la pobre-
za -y la riqueza- son sus determinantes
principales. Senal6 ademds que este
problema se localiza con mas fuerza
en el Area Metropolitana de San José
(AMS]) y que en once importantes
concentraciones de pobreza estudia-
das hay densidades brutas cercanas
a doscientas personas por hectdrea y
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una fuerte incidencia de necesidades
basicas insatisfechas, especialmente de
albergue. Se plante6 también que, aun-
que era necesario profundizar la inves-
tigacién, existia evidencia preliminar
de que las politicas puablicas, tanto por
sus acciones como por sus omisiones,
han contribuido a la segregacion social:
los proyectos de vivienda para los mas
pobres han atraido nuevos asentamien-
tos en precario en sus cercanias.

En esta undécima edicién se desa-
rroll6 una investigacién especial para
valorar la incidencia de las politicas de
vivienda en la evolucién de los asenta-
mientos en precario en la GAM, que
si bien no coinciden uno a uno con las
once concentraciones de pobreza antes
mencionadas, si estan claramente rela-
cionados. La principal conclusién de
este trabajo, ya resefiada en una seccién
anterior (“Acceso a vivienda digna”),
es que la falta de una politica estatal
coherente, planificada y comprometida,
ha llevado a que en menos de dos déca-
das los asentamientos en precario de la
GAM se duplicaran.

Un anélisis en profundidad sobre
la evolucién de los asentamientos en
precario de la GAM en tres periodos
recientes: 1987-1991, 1991-2002 y 2002-
2004, indica que entre 1987 y el 2004
la tasa de crecimiento de la poblacién
que habita en asentamientos en preca-
rio se duplicé, al pasar de 3,2% entre
1987 y 1991, a 6,7% entre 2002 y 2004
(cuadro 2.10). En términos de familias
se pasé de 13.841 en 1987 a 32.797 en el
2004%. Si se comparan estas tasas de
crecimiento de la poblacién en preca-
rio con las de la poblacién total de la
GAM en los mismos periodos, destaca
una importante diferencia entre ambas
poblaciones. En los primeros dos perio-
dos, la tasa de crecimiento de la pobla-
cién en precario mantuvo una relacién
1,6 veces mayor que la de la poblacién
total. Sin embargo, en el tercer periodo,
esa relacion fue 2,3 veces mayor.

El mapa 2.1 muestra la evolucién de
los asentamientos en precario de la
GAM entre 1991 y 2002, periodo en
el que no solo aumenté el nimero de
asentamientos en precario, sino tam-
bién la cantidad de familias que vivian
en ellos. El patrén de expansion de
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RECUADRO 2.8

La pobreza medida seqin necesidades bdsicas insatisfechas

(NBI)

El Informe Estado de la Nacion ha
venido analizando la pobreza segin el
método de necesidades basicas insa-
tisfechas (NBI), con estimaciones basa-
das en informacién de las Encuestas de
Hogares de Propésitos Mdltiples (EHPM)
y el Censo de Poblacién del afio 2000.
Esto ha implicado diferencias en los
resultados, tanto por las distintas fuen-
tes utilizadas, como por las necesidades
y los criterios de insatisfacciéon conside-
rados. Es importante destacar que las
mediciones obtenidas por ese método
son muy sensibles a las variaciones en
las definiciones empleadas, por lo que
se debe tener cautela con las compa-
raciones.

Con el objetivo de dar sequimiento a
la situacion en el corto plazo, se realizé
una actualizacién de las estimaciones
publicadas en el Sétimo Informe, usando
las EHPM de 2000 y 2004 y las nece-
sidades y los criterios de insatisfaccion
criterios de insatisfacciéon considerados
en un trabajo anterior (Sauma, 2001).
Es importante destacar que la presente
estimacion no incluye la “capacidad de
consumo”, pues esta dimension trata
de aproximar la pobreza por insuficien-
cia de ingresos o consumo, en aquellos
casos en que no se dispone directamen-
te de esta informacién. Como ese no es
el caso en los afios de referencia, esa
dimensién no se incorporé aqui, sino
en la medicién integrada de la pobreza,
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que toma en cuenta tanto las NBl como la
insuficiencia de ingresos.

Las necesidades bdsicas medidas son:
vivienda, servicios bdsicos, educacién y
salud. Un hogar se considera pobre si tiene
al menos una necesidad insatisfecha. Los
resultados obtenidos muestran que entre
los afios 2000 y 2004 hubo una pequefa
reduccion en el porcentaje de hogares con
al menos una NBI, que pasé de 26,7% a
25,5%. Tal como cabria esperar, no hay
grandes variaciones, pues cambios impor-
tantes en la pobreza medida de esta forma
generalmente requieren fuertes inversio-
nes publicas o la ejecucién de politicas de
aumento de cobertura que, con excepcion
de la educacién, no se dieron en Costa
Rica en el periodo estudiado. Por areas,
la incidencia es mayor en la rural, donde
mas de uno de cada tres hogares muestra
alguna insatisfaccion (alrededor del 35%),
frente a cerca de un 20% en el drea urba-
na. Al considerar cada una de las necesi-
dades, vivienda sigue siendo la de mayor
insatisfaccion, sobre todo en calidad de la
vivienda, que incluso aumenté entre 2000
y 2004. En segundo lugar se encuentra
salud, también con un notable aumento.
En las demas dreas se han dado reduccio-
nes en los porcentajes de insatisfaccion,
especialmente en aqgua potable y acceso
a la educacion.

Fuente: Sauma, 2005.

GAM: crecimiento de las familias en los asentamientos en precario

1987-1991 1991-2002 2002-2004

Tasa de crecimiento de la poblacién en precario 32 45 6,7
Total de familias que dejaron de vivir en el precario 2331 3.002 1721
Promedio de familias que dejaron e vivir en el precario por afio 583 273 861
Total de familias nuevas en precario 4176 13.348 5963
Promedio de familias nuevas en precario al afio 1.044 1.213 2982

Fuente: FUPROVI, con datos del MIVAH.

los precarios vari6 significativamente
con respecto al periodo anterior. Entre
1987 y 1991 los precarios aparecian
en los bordes del area mas urbana de
la GAM, en los limites de las ciuda-
des de Alajuela, Cartago o Heredia.
En San José se ocupaban tierras en
medio del conglomerado urbano, pero
en los espacios atin no consolidados; los
asentamientos precarios se ubicaban
en terrenos relativamente adecuados
para el crecimiento urbano: planos,
lejos de cafiones de rios e incluso con
algiin acceso a servicios basicos (aguas,
electricidad, transporte). Este patrén
de expansién se modificé en el periodo
siguiente (1991-2002) con un aumento
significativo de precarios en las afueras
del AMS]J. Al acabarse las propiedades
proclives a invasion en las zonas maés
urbanas, la tendencia generalizada fue
la de invadir terrenos con menos apti-
tud para el desarrollo urbanistico, en
areas de més dificil acceso y con servi-
cios béasicos méas limitados (FUPROVI,
2005). Cuando se calcula la cantidad
de precarios que desaparecen entre los
periodos contra los asentamientos que
aparecen y permanecen la relacién es
negativa, es decir, en aquellas zonas
donde se erradican precarios (sea por
un proyecto de solucién de vivienda,
desalojo o traslado) tienden a generarse
a su alrededor uno o varios asenta-
mientos nuevos. Ejemplos claros de
esto se dan en Los Diques de Cartago,
Patarrd de Desamparados, Tirrases de
Curridabat, Pavas en la Uruca, San
Francisco de Heredia y Goicoechea.
Los registros administrativos del
MIVAH sobre la situacién de los
servicios en los precarios indican que,
en general, los asentamientos tienen
caminos de tierra o tierra-lastre, asi
como acceso a servicios bdsicos de
electricidad y agua. La debilidad maés
fuerte se detecta en higiene, pues la
carencia de servicios sanitarios, cloacas
y plantas de tratamiento es muy alta.
Dos datos relevantes en este contexto
sefialan que, por un lado, la mayoria de
los asentamientos obtiene electricidad
por medio de conexiones ilegales Yy,
por otro, que en la mayor parte de
los precarios se disponen las aguas
servidas en letrinas o combinacién de
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otro sistema con letrina (80% Pavas,
89% Desamparados y 18% Tirrases),
lo que expone a la poblacién a graves
problemas de salud.

En materia de accesibilidad, deter-
minada por la cercania a las rutas de
autobuses, el anilisis revela que la gran
mayoria de los asentamientos cuenta con
buena accesibilidad (casi dos cuartas
partes tienen una ruta de bus a menos
de doscientos metros del borde del pre-
cario). Sin embargo, en los precarios de
zonas rurales de la GAM la accesibili-
dad es bastante limitada, no solo en la
distancia de las rutas de buses, sino en
la misma frecuencia de estos, pues en
estas zonas lo usual es que las unidades
de transporte publico no méas de cinco
veces al dia (PRODUS, 2005).

Para determinar las caracteristicas
socioeconémicas de esta poblacion se
recurri6 a la informacién del Censo
2000, con base en la cual se identifica-
ron los segmentos censales con presen-
cia de este tipo de asentamientos, a fin
de compararlos con los distritos donde
se localizan, asi como con los promedios
generales de la GAM (los pormenores
técnicos de este ejercicio se presen-
tan en el Apéndice Metodol6gico). Los
resultados confirman las condiciones
de desventaja social que viven los habi-
tantes de los asentamientos en precario
y la urgencia de su atenci6n. Entre las
principales caracteristicas destacan las
siguientes:

B Hay un predominio de poblacién
joven menor de 12 afios (35%),
mayor que en el promedio de los
distritos donde estd localizado el
asentamiento y que en la GAM en
general (alrededor del 25%).

B La dependencia demografica (pobla-
ci6n de 15 afos o menos y mayor
de 65 afios) ronda el 45%, mientras
que en los distritos con presencia de
precarios el valor es de aproximada-
mente el 38% de la poblacién y en la
GAM el 35%.

B En los segmentos censales con
precarios, los menores de 18 afios
que deberian estar estudiando y no
lo hacen alcanzan una proporcién del
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23%. Esta situacion es especialmente
notable en los grupos que podrian
considerarse fuera de la zona urbana,
como el precario de Cristo Rey, en
San Nicol4as de Cartago (32%) o el
barrio La Esperanza, en San Isidro
de Alajuela (39%).

B Solo el 7% de la poblacién mayor
de 18 afos tiene un grado acadé-
mico igual o mayor a la secundaria
completa, mientras en los distritos
el porcentaje es del 26% y para la
GAM del 33,9%.

B La tasa de analfabetismo es muy
alta (12%) comparada con los distri-
tos en los que hay precarios (4%) y
con la GAM (2,6%). Aqui sobresale
el grupo de precarios Bellavista /
Metrépolis 1-Precario Tarzén/ Unidos
Pro Vivienda, pues tiene una tasa de
analfabetismo casi 7 veces superior
al promedio de la GAM.

B La tasa de desempleo de la pobla-
cién de los precarios (7,2%) es muy
superior a la de los distritos (3,9%) y
ala de la GAM (8,6%).

B En los distritos donde existen preca-
rios, la mayoria de los jefes de hogar

| GRAFICO 2.14
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se desempefian como operadores de
maquinaria (14%), en ocupaciones de
“actividades de asociaciones no con-
templadas previamente” (12%) y en
comercio al por menor (14%). Pero si
se consideran los datos solo para los
precarios, hay una concentracién de
casi la mitad de los jefes de hogar en
actividades de servicios clasificadas
como de poca calificacién de la mano
de obra y trabajo mayoritariamente
temporal.

B En cuanto a NBI (grafico 2.14), el

analisis muestra grandes carencias
en los hogares de los segmentos cen-
sales con precarios: 3 veces més
en relacién con el promedio de los
distritos respectivos y 2,3 veces con
respecto al promedio de la GAM.
Las brechas méas importantes se dan
en las NBI de higiene (con valores
de hasta 16 veces el valor promedio
de la GAM) y en las de albergue (con
proporciones hasta 8 veces mayores
que el promedio de la GAM).

B Al seleccionar tres bienes como indi-

cadores socioeconomicos indirectos
(horno de microondas, microcom-
putadora y automdévil) se observan
brechas significativas. En cuanto a

GAM: NBI en los asentamientos en precario segin

agrupaciones®. Censo 2000
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a/ Para el detalle de los precarios que se incluye en cada grupo véase FUPROVI, 2005.

Fuente: ProDUS, a partir de informacion del Censo 2000 del INEC y MIVAH, 2002.
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horno de microondas, en promedio en
los segmentos censales seleccionados
este artefacto estd en el 9,4% de los
hogares, en tanto que el promedio es
de un 42% de las viviendas en los
distritos con precarios y de 54% en la
GAM. Las microcomputadoras estan
presentes en el 1,5% de las viviendas
de los segmentos censales selecciona-
dos, casi 13 veces menos que en los dis-
tritos con precarios y 14 veces menos
que el promedio en la GAM. Con
respecto a la tenencia de automévil,
solo el 5,4% de los hogares dice contar
con este medio de transporte, contra
un promedio de 31% en los distritos
con asentamientos precarios y 35% en
la GAM (FUPROVT, 2005).

>> PARA MAS INFORMACIGN SOBRE
ASENTAMIENTOS EN PRECARIO
Véase FUPROVI, 2005 en el sitio
www.estadonacion.or.cr

Manifestaciones espaciales
de las brechas de equidad
Reiteradamente este Informe ha sefa-
lado que el desarrollo de Costa Rica no
es homogéneo y presenta desigualdades
territoriales importantes, asociadas a fac-
tores como la forma en que se distribuye
la poblacién en el territorio, las distancias
con respecto a los centros donde se toman
decisiones, la manera como se ejecu-
tan las politicas y se asigna la inversi6n
publica y privada, el tipo de actividades
productivas que se desarrollan y la dispo-
nibilidad de recursos naturales y su uso.
Este desarrollo desigual, lejos de haberse
superado, no solo se mantiene sino que
en algunos casos tiende a profundizarse,
especialmente en regiones que parecen
estarse quedando rezagadas, como es el
caso de la Brunca. Con el fin de alertar al
pais sobre la necesidad urgente de aten-
der las manifestaciones espaciales de las
brechas de equidad, en este apartado se
analizan dos temas relevantes. El primero
de ellos es la distribucion regional de la
pobreza, con énfasis en la regién Brunca
y los elementos que podrian explicar lo
que esta sucediendo al interior de ella. E1
segundo tema concierne a las principales
ciudades intermedias y su situacion frente
ala GAM; asimismo, se replica el analisis
de segregacion socioeconémica realizado
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en el Décimo Informe para el caso de la
GAM, esta vez con el objetivo de determi-
nar si existe o no evidencia de segregacién
socioecon6mica en las principales capita-
les regionales del pais.

Pobreza, desigualdad
y polarizacién social
en areas pequefias

Un estudio reciente calcul6 indicadores
de pobreza, desigualdad del ingreso y
polarizacién social a nivel de regiones,
cantones y distritos en el pais (Carmona
et al, 2005). Los resultados obtenidos a
partir de la metodologia desarrollada por
Elbers et al (2000 y 2003) son precisos
y confiables hasta el nivel de distritos,
e incluso pueden ser comparados con
aplicaciones para otros paises (los deta-
lles técnicos se incluyen en el Apéndice
Metodolégico). Los hallazgos permiten
profundizar en las formas que adquiere la
exclusién social en las distintas regiones
y al interior de ellas, y obtener conclusio-
nes relevantes para el disefio de politicas
publicas de combate a la pobreza.

La pobreza se concentra en las
areas fronterizas y peninsulares
Las 4reas con mayor proporcién de
poblacién pobre se concentran funda-
mentalmente en las zonas limitrofes de
Costa Rica, y se acentiian en las regiones
Brunca y Chorotega, donde el 50% y el
46,5% de las personas, respectivamente,
viven en condiciones de pobreza (21%
y 21,5% en extrema pobreza). Estos
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resultados son consistentes con el indica-
dor de necesidades bésicas insatisfechas
calculado a partir del Censo por Méndez
y Trejos (2004). Dichas regiones presen-
tan niveles similares en los indicadores
de brecha y severidad de la pobreza,
los més altos del pais. La incidencia de
la pobreza estd fuertemente asociada a
zonas rurales y en muchos casos refleja
la crisis de precios que han experimenta-
do productos agricolas como el café, los
granos bésicos y el banano, afectando a
las regiones Chorotega, Huetar Norte,
Atlantica y Brunca.

Las regiones Brunca y Chorotega se
distinguen ademés por mostrar los mayo-
res niveles de desigualdad, que se presen-
tan al estimar tanto el coeficiente de Gini
como el indice de polarizacién (cuadro
2.11). Contar con esta informacion a nivel
desagregado es importante para la asigna-
cién de recursos de combate a la pobreza,
ya que se debe distinguir entre las areas
pobres equitativas y las inequitativas. Por
ejemplo, la asignacion de recursos debe
ser celosa de la poblacién objetivo en la
vertiente del Pacifico, por ser esta una de
las zonas mas inequitativas del pais.

Cuando se estudia el nimero de per-
sonas pobres, la distribucién de las
areas que requieren atencién priorita-
ria cambia con respecto al criterio de
proporcién de poblacién pobre en cada
area. Por ejemplo, algunos distritos de
la regién Central toman importancia y
aparecen con una alta prioridad; tal es
el caso de Pavas, Patarrd y San Felipe

CUADRO 2.1

indices de desigualdad y polarizacién seqin region de

planificacién. 2001

Region Coeficiente  Desviacion media del Indice de Indice de
de Gini logaritmo del ingreso  entropia®  polarizacion ¢
Central 0,463 0,376 0,561 0,451
Huetar Atldntica 0,431 0,334 0,446 0,392
Pacifico Central 0,481 0,420 0,673 0,445
Huetar Norte 0,490 0,427 0,815 0,458
Chorotega 0,513 0,488 0,748 0,522
Brunca 0,494 0,435 0,680 0,492

a/ Mide la desigualdad en el estrato bajo de la distribucion del ingreso. A mayor nivel, mayor desigualdad.
b/ Mide la desigualdad en el estrato alto de la distribucidn del ingreso. A mayor nivel, mayor desigualdad.
¢/ Mide el grado en que la poblacion se separa en dos grupos, segtn su ingreso. Es un indicador que determina
la existencia de una clase intermedia en la distribucion del ingreso. Su rango varia entre 0 y 1, donde 1repre-

senta el mayor nivel de polarizacion.

Fuente: Carmona et al, 2005.
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de Alajuelita (mapa 2.2), donde la
pobreza es tan seria como en las zonas
indigenas, las zonas bananeras o algu-
nos distritos de las regiones Brunca y
Chorotega, que cuentan también con
el mayor nimero de personas pobres.
Por el contrario, ciertos distritos con
una proporcién alta de pobreza, apa-
recen ahora en los ultimos lugares de
ordenamiento a nivel nacional segtn
el nimero de pobres. Esto se debe a
que estos distritos tienen una cantidad
de habitantes muy reducida; asi, loca-
lidades como Varablanca de Heredia,
Zapote de Alfaro Ruiz y Jardin de
Dota, con poblaciones inferiores a 750
personas por distrito, registran peque-
fios nameros de personas en estado de
pobreza en relacién con otros distritos,
a pesar de que muestran porcentajes de
pobreza superiores al 29%.

Una vez proyectado el ingreso de
los hogares se pueden calcular varios
indicadores tipicos para el estudio de
la pobreza, como la brecha (que per-
mite cuantificar los requerimientos
econémicos para sacar a los pobres
de su condicién) y la severidad de la
pobreza (que permite identificar entre
dos regiones con igual proporcién de
personas pobres, la que se encuentra en
condiciones mas criticas). A partir de
estos indicadores, es posible elaborar
ordenamientos de prioridad en cuanto a
atenci6n de la pobreza (a mayor posicion,
mayor prioridad). Al contrastar las posi-
ciones en los ranking de prioridad segin
el indice de incidencia y el de severidad
se observa, en general, que cuando se
considera la severidad de la pobreza en
lugar de la incidencia, la prioridad de
atencién disminuye en los distritos del
drea central del pais y aumenta en la
periferia (vertiente del Caribe, Pacifico y
Zona Norte). En términos de politica esta
observaci6n es importante, pues sefiala la
presencia de distritos con niveles altos de
severidad que no seran prioridad si solo
se considera el indicador, corrientemente
utilizado, de incidencia de la pobreza
(Carmona et al, 2005).

Regién Brunca: un ejemplo
de desarrollo desiqual

En el 2004, el caso mas sobresaliente
en el pais en materia de pobreza fue el
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de la regién Brunca, donde este feno-
meno experimentd un aumento de 6,8
puntos porcentuales, al pasar de una
incidencia de 33,6% en el 2003, a 40,4%
en el 2004. El ingreso promedio de los
hogares se redujo en -17,2% en térmi-
nos reales, cifra que con excepcién de
la Chorotega es mas del doble de la
caida mostrada por las demés regiones.
En términos per cépita, la disminucién
del ingreso real es de -13,3% para los
residentes de esta 4rea (en hogares
con ingreso conocido), igualmente muy
superior a la cifra registrada en las
otras unidades de planificacién. Las
regiones Brunca y Huetar Norte son las
Unicas que presentan reducciones en la
poblacién ocupada entre los afios 2003
y 2004, pero mientras la segunda repor-
ta un aumento en la tasa de desempleo
abierto, la primera més bien mues-
tra una fuerte disminucién, de 7,3% a
5,8%. El que no crezca el desempleo se
explica en parte porque la tasa bruta de
participacion en esta regién muestra un
severo descenso, de 38,2% a 35,8%.
Los resultados en la regién Brunca
pueden verse afectados por situaciones
particulares, entre las cuales destacan
los grandes flujos de emigracién, sobre
todo hacia fuera del pais, que explica-
rian el aumento en la jefatura femenina
(de 25,7% a 28% entre 2003 y 2004), la
menor tasa de participacién y el menor
desempleo (a pesar de la caida en el
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empleo). Un dato que apunta hacia la
comprobacién de esta hipétesis es que
entre 2003 y 2004 se redujo el namero
de habitantes de esta region con eda-
des entre 20 y 39 afios. Este hecho es
especialmente marcado en el grupo de
poblacién entre 30 y 39 afios y, dentro
de este, se observa una mayor disminu-
ci6én de hombres que de mujeres.

Segtn el Censo 2000, la regién Brunca
empez6 a mostrar saldos migratorios
negativos en el periodo intercensal. Los
datos de la Encuesta de Hogares reve-
lan una profundizacién de este proceso,
determinado por el incremento de la
emigracion a partir de 1998. La poblacién
que migra corresponde mayoritariamente
a hombres entre los 18 y los 59 afios, con
una escolaridad promedio de siete afios.

Elincremento en los flujos migratorios
esta claramente asociado a la necesidad
de generar recursos econdmicos,
dadas las deterioradas condiciones del
mercado de trabajo. La informacién de
la Encuesta de Hogares indica que las
transferencias de dinero que reciben los
hogares de la regién Brunca no solo han
aumentado, sino que muestran el mayor
crecimiento en comparacién con las
demaés regiones del pais (grafico 2.15).

Una encuesta realizada en once dis-
tritos del cantén de Pérez Zeledén
permitié entrevistar a 247 familiares
de personas que emigraron a Estados
Unidos. De este modo se logré delinear

Porcentaje que representan otras transferencias® en el ingreso

total del hogar, segln regién
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el siguiente perfil de los migrantes:
salen de la regién en busca de trabajo;
obtienen recursos para viajar por medio
de prestamistas u otros familiares; la
mayoria son hombres con una edad
promedio de 381 afios; el 59,8% tiene
hijos; son profesionales y técnicos, o
trabajan en agricultura y construccién;
van a colocarse en restaurantes, como
pintores, jardineros y en construccion;
proceden de todo el cantén y de todos
los estratos. Méas del 96% de los hoga-
res consultados dijo recibir dinero del
extranjero, en un promedio mensual de
417 dolares. Como se menciond ante-
riormente, esta forma de obtener ingre-
sos ha venido creciendo en la regién
(Coopealianza, 2004).

Caracteristicas del patron de
desarrollo en la regién Brunca

Los resultados sociales negativos que
mostroé la region Brunca en el 2004 son
el efecto acumulado de problemas que
aquejan esta zona desde hace mas de
veinte afios y que siguen sin ser aten-
didos. Con la salida de la Compafiia
Bananera en 1984 y la inestabilidad de
precios de los otros productos tradi-
cionales de exportacién en las décadas
de los ochenta y noventa, se inici6 un
proceso de diversificacién agricola con
nuevos productos como palma africa-
na, pifia, frutas, produccién forestal,
acuicultura y, més recientemente, bio-
diesel. En la mayoria de estas activida-
des sobresale la presencia de grandes
empresas transnacionales que coexisten
con empresas cooperativas de pequerios
y medianos productores. En la Gltima
década, el comportamiento erratico en
los precios de los principales productos
agricolas gener6 una crisis que incre-
ment6 los problemas de empleo en los
cantones de Pérez Zeledén y Golfito.
En este altimo la creacién del Dep6sito
Libre no ha sido suficiente para atender
la demanda de empleo en la zona.

Una regioén rural
de fuerte base agricola

De acuerdo con el Censo 2000, junto
con la region Huetar Norte, la region
Brunca es una de las més rurales del
pais. Méas del 60% de su poblaciéon
reside en zonas rurales dispersas y
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algunos cantones presentan densidades
de poblacién muy bajas (14,9 y 18,6
0 22,5 por hectirea en Osa, Buenos
Aires y Golfito, respectivamente). Pérez
Zeledon es el cantén mas poblado, con
133.667 habitantes y una densidad de
69,8 habitantes por km?. Es ademés una
de las regiones con mayor presencia de
poblacién indigena de los grupos brun-
cas o boruca, ngobe o guaymi, térra-
ba, cébecar y bribri, los cuales habi-
tan diez territorios indigenas ubicados
fundamentalmente en los cantones de
Buenos Aires, Golfito, Corredores y
Coto Brus.

Durante el periodo intercensal, el
sector primario empez6 a registrar una
contraccién absoluta de su aporte al
empleo a nivel nacional. Sin embar-
go, el Censo 2000 todavia mostro a
la regi6n Brunca como una zona con
una fuerte base agricola, en la que el
sector primario absorbia un 48% de la
fuerza de trabajo, el sector secundario
un 11,5% y el terciario un 40% (Trejos,
2004b). En el desarrollo regional més
reciente, los problemas de precios de
los productos agricolas se han mante-
nido, sin que otras actividades vincula-
das al turismo o la agroindustria hayan
logrado posicionarse como alternativas
importantes en la generacién de empleo
para los habitantes de la regién.

Desde 1990 el empleo en el comercio
y los servicios ha venido creciendo:
representaba un 33% en 1990 y para el
2004 absorbia un 50,7% de los ocupa-
dos. Entre tanto la agricultura mas bien
se ha reducido (de 54,5% a 38,8%), en
parte por los problemas de precios que
enfrentan actividades como el café y la
palma.

La informaci6n del Censo 2000 ubica
a la regi6n Brunca entre las regiones
que mostraron menor crecimiento de
la fuerza de trabajo en el periodo inter-
censal (1984-2000), ya que este indica-
dor pasé6 de 8,5% a 6,7%. La Chorotega
y la Brunca son las regiones donde la
poblacién activa crecié por debajo del
2% anual en el lapso indicado, lo que
las llev6 a perder dos puntos porcentua-
les en su participacién en la oferta de
trabajo del pais (Trejos, 2004b).

La regi6on Brunca también figura
entre las de menor participacién de las
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mujeres en el mercado laboral. Esto se
explica, entre otros factores, por los
bajos niveles educativos y el peso rela-
tivo de las actividades agricolas.

Un tercer rasgo importante en mate-
ria de empleo en la regién Brunca es
la presencia de una fuerza de trabajo
con bajo nivel educativo y una inser-
ci6n temprana en el mercado laboral.
Segiin el Censo 2000 esta regién era la
segunda, después de la Huetar Norte,
con menor porcentaje de fuerza de tra-
bajo con secundaria completa, apenas
7,4%, frente a un 13,3% en la region
Central. Coincidiendo de nuevo con
la Huetar Norte, la Brunca muestra
una mayor oferta de mano de obra de
menores de 20 afios que otras regiones
del pais, hecho que se relaciona con una
insercién mds temprana en las activi-
dades agricolas y una menor retencién
del sistema educativo (Trejos, 2004b).
Los datos de la Encuesta de Hogares
revelan un aumento de la poblacién
con secundaria incompleta, de 9,0% a
18,3% entre 1990 y 2004.

Indicadores de pobreza
y desigualdad

Aplicando lametodologia de Carmona
et al (2005) reseniada anteriormente,
es posible profundizar en las caracte-
risticas que adquieren la pobreza, la
desigualdad y la polarizacién social al
interior de la regién Brunca, en térmi-
nos de cantones y distritos. En el 2001,
ano de base para este andlisis, la regién
Brunca era la que concentraba la mayor
incidencia de pobreza en el pais; todos
los cantones que la componen presen-
taban niveles de pobreza superiores
al 40% y en mas de la mitad de los
distritos se reportaba una incidencia
de pobreza igual o mayor al 50%%.
El cantén de Buenos Aires registré la
mayor proporcién de pobreza y pobreza
extrema, 64% y 34,9% respectivamen-
te, tal como se aprecia en el grafico 2.16.
Por su parte, el cantén de Corredores
mostr6 la menor pobreza de la regién,
con 40,7%, y Pérez Zeled6n la menor
incidencia en pobreza extrema, un 16%
de la poblacién. Vista por distritos, la
pobreza se manifiesta especialmente en
cuatro de ellos, donde cerca de la mitad
de la poblaci6n vivia en condiciones de
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extrema pobreza: Pilas, Chéngueiia,
Boruca y Potrero Grande, todos del
cant6n de Buenos Aires.

Un hallazgo relevante de este estudio
es que los distritos con mayor inciden-
cia de pobreza y extrema pobreza son
los que registran menor concentracién
de poblacién, por lo que aun cuando
muestran una proporcién de pobreza
muy alta, no aportan el mayor nimero
de personas en esa condicién. En este
sentido, los distritos con mayor can-
tidad de pobres en la regi6n son San
Isidro de El General, Daniel Flores
(ambos del cantén de Pérez Zeledén) y
Buenos Aires.

En cuanto a la distribucién de la
riqueza, estimada por el ingreso medio
per cépita de los hogares en los distri-
tos, San Isidro de El General y Golfito
tienen los mayores niveles de ingreso
medio, asi como ingresos y niveles de
incidencia de pobreza muy similares,
aunque San Isidro registra un grado
de desigualdad y polarizacién mayor
que Golfito. Potrero Grande, Pilas,
Changuefa y Boruca son, por el con-
trario, los distritos con menor ingreso
medio y, como se menciond, con los
mayores niveles de pobreza.

En lo que concierne a la desigualdad,
el cuadro 2.12 ilustra cémo la regién
presenta niveles muy altos en relacién
con el valor nacional (0,4345), aunque
parecidos entre los cantones que la com-
ponen. En general el coeficiente de Gini
se encuentra en un rango entre 0,477
y 0,492%. Otro indicador importante
es el indice de polarizacién, que mide
el grado en que la poblacién se separa
entre los grupos de mayor y menor
ingreso®. En este sentido los datos
indican que el grado de polarizacién
es mds acentuado en los cantones de
Golfito (0,499) y Buenos Aires (0,494).
Entre tanto, Coto Brus es el cantén que
registra la sociedad menos polarizada
de la zona, con un indice de 0,456.

Desagregando atin mas el andlisis es
posible ordenar los distritos de la regién
en cuartiles, segiin los indicadores de
pobreza y desigualdad seleccionados.
Hay distritos que se encuentran simul-
taneamente en los cuartiles de menor
incidencia de pobreza, menor extrema
pobreza y menor severidad. En este
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I GRAFICO 2.16

Region Brunca: incidencia de pobreza total y extrema,
segun distritos. 2001
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Fuente: Carmona et al, 2005.

CUADRO 2.12

Regién Brunca: indices de desigualdad y polarizacion,
segun cantones. 2001

Canton Coeficiente Desviacion media del Indice de Indice de
de Gini logaritmo del ingreso¥  entropia® polarizacion”
Corredores 0,481 0,428 0,590 0,474
Golfito 0,492 0,444 0,633 0,499
Pérez Zeledon 0,490 0,417 0,667 0,490
0Osa 0,477 0,409 0,617 0,467
Coto Brus 0,483 0,404 0,699 0,456
Buenos Aires 0,488 0,429 0,678 0,494

a/ Mide la desigualdad en el estrato bajo de la distribucion del ingreso. A mayor nivel, mayor desigualdad.

b/ Mide la desigualdad en el estrato alto de la distribucién del ingreso. A mayor nivel, mayor desigualdad.

¢/ Mide el grado en que la poblacion se separa en dos grupos, segtin su ingreso. s un indicador que determina la
existencia de una clase intermedia en la distribucién del ingreso. Su rango varia entre 0 y 1, donde 1representa
el mayor nivel de polarizacién.

Fuente: Carmona et al, 2005.
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grupo destacan Golfito, con la menor
incidencia de pobreza, y San Isidro de
El General (cantén de Pérez Zeled6n),
con la menor extrema pobreza y seve-
ridad. A la vez queda en evidencia
un grupo de distritos que se ubican
simultdneamente en los cuartiles de
mayor incidencia de pobreza, extrema
pobreza y severidad, de los cuales, a
excepcién de Limoncito de Coto Brus,
todos pertenecen al cantén de Buenos
Aires. En este grupo sobresalen por
su excesiva y severa pobreza, como se
indicé anteriormente, los distritos de
Pilas, Changuefia y Boruca.

También hay un conjunto de distritos
donde la mayoria de los habitantes es
homogéneamente pobre, es decir, se
ubica simultdneamente en el cuartil mas
pobre y en el cuartil con el menor nivel
de desigualdad. Dentro de este grupo
aparecen nuevamente los distritos del
cantén de Buenos Aires (Changuefia y
Biolley), junto con Rio Nuevo, de Pérez
Zeledén y Pittier, de Coto Brus. Los
distritos con mayor nivel de pobreza
en la region Brunca se caracterizan
por tener bajos niveles de desigualdad,
mientras que los distritos con menor
incidencia de pobreza se caracterizan
por su alta desigualdad*.

Por otra parte, si se establece un con-
traste entre los distritos por su grado de
extrema pobreza, severidad de pobreza
y nivel de desigualdad, estos se pue-
den clasificar en varios subgrupos. En
primer lugar, Rivas de Pérez Zeledon
es el tnico distrito en la regién que
se ubica simultdneamente dentro del
cuartil de distritos que muestran las
menores incidencias de extrema pobre-
za, severidad y desigualdad. Pavén de
Golfito se coloca entre los distritos con
mayor extrema pobreza, severidad y
desigualdad. Estas condiciones reflejan
la presencia de personas con ingresos
muy dispersos dentro de un distrito que
sufre extrema pobreza.

Por otra parte, entre los distritos con
menor extrema pobreza y severidad, y a
la vez con mayor nivel de desigualdad,
se encuentran San Isidro de El General
y Corredores, ambos distritos centrales
en los que se desarrolla la mayor acti-
vidad econémica; ambos presentan baja
extrema pobreza pero mantienen una
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alta desigualdad. Por tultimo, los distri-
tos de Pilas, Chénguefia y Biolley per-
tenecen simultdneamente al grupo con
mayores grados de extrema pobreza y
severidad, y los menores niveles de des-
igualdad segtn el coeficiente de Gini,
situacién que manifiesta la existencia de
distritos en los que practicamente todos
los habitantes se hallan en condicién de
extrema pobreza (Carmona et al, 2005).

Ciudades intermedias en
desventaja frente a la GAM

El dominio de la Gran Area
Metropolitana (GAM) es casi total en
el sistema urbano de Costa Rica. Alli se
encuentra més de la mitad de la pobla-
ci6n del pais, que hoy probablemente
sea cercana a 2,2 millones de personas.
Ademés, el Area Metropolitana de San
José (AMS]) si se le suma el cantén de
La Unién, da cuenta de casi el 60% de
las y los habitantes de la GAM.

No obstante lo anterior, Costa Rica
tiene siete ciudades intermedias fuera
de la GAM. Tres son capitales provin-
ciales, Puntarenas, Limén y Liberia;
otras tres son areas de influencia con-
siderables: San Isidro de El General en
el Pacifico Sur, Ciudad Quesada en la
region Huetar Norte, perteneciente a
la vertiente atlantica, y Gudpiles, que
influye de manera poderosa y sirve
comercialmente a la esquina noreste
del territorio nacional. La sétima ciu-
dad es Turrialba, que en el pasado fue
muy importante como paso intermedio
entre el Valle Central y la costa del
Caribe, pero que en los dltimos veinte
afios perdi6 mucha de su actividad.

Las ciudades intermedias son centros
situados funcionalmente entre la prin-
cipal ciudad o metrépoli de un pais, y
ciudades o pueblos més pequefios en un
sistema urbano. Hay muchos tamafios
de ciudades que se pueden considerar
intermedias; cuando se les llama secun-
darias se quiere indicar que solo una
ciudad, la primaria, esta por encima de
ellas. Una ciudad intermedia adquiere
su méaxima relevancia cuando tiene
suficiente drea asociada o hinterland a
la que sirve de capital regional y estd a
suficiente distancia, tiempo de viaje o
costo de transporte generalizado de la
ciudad de rango superior, como para no
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sufrir demasiado por su “sombra econ6-
mica”, que le impediria ser un verdade-
ro proveedor de servicios privilegiado
para su zona de influencia (ProDUS,
2005). De las siete ciudades selecciona-
das para el presente anilisis se distin-
gue Puntarenas, con 64.886 habitantes
de acuerdo con el Censo 2000, seguida
por Limén, con 55.683 habitantes; las
tres siguientes son San Isidro de El
General con 37.464, Liberia con 34.469
y Turrialba con 26.302 personas. Las
més pequeas son Ciudad Quesada, con
28.331 y Guaépiles, con 19.915 habitan-
tes*’. Estas ciudades intermedias tienen
una funcionalidad importante dentro
de la realidad econémica y social del
pais, en tanto centros regionales para la
prestacion de servicios piblicos como
hospitales, universidades, tribunales y
oficinas de las entidades publicas, tanto
del Gobierno Central como de las insti-
tuciones autbnomas. También adquieren
funcionalidad por los grados de especia-
lizacién que desarrollan (recuadro 2.9)

Cuando se comparan indicadores
socioeconémicos de estas ciudades
intermedias con respecto a la GAM se
concluye que:

B En todos los indicadores la GAM esta
mejor que cualquiera de las ciudades
intermedias analizadas, con excepcién
de las NBI de higiene de San Isidro de
El General y Guapiles.

B Las variables en que més se nota la
ventaja de la GAM con respecto a las
ciudades intermedias son las NBI de
higiene, la PEA desocupada y, en un
grado menor, las NBI de consumo.
Sin embargo, el indicador de NBI de
higiene de San Isidro de El General
es muy favorable, en parte debido a
que la ciudad cuenta con una planta
de tratamiento de aguas servidas.

B Los nicleos de pobreza de la GAM
estdn en condiciones menos favo-
rables que todas las ciudades inter-
medias, excepto en relacién con
Puntarenas y Liberia en el tema del
desempleo.

B La diferencia mas dramética entre
las ciudades intermedias y las
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Funcionalidad de algunas de las ciudades intermedias de Costa Rica

Puntarenas: su rol de puerto pes-
quero, de carga y turistico, domi-
na la economia local. Los territorios
bajo su influencia econémica real son
pocos, pero indudablemente incluyen
en cierto grado los distritos de su
cantén en el extremo sur de la penin-
sula de Nicoya, Esparza y los otros
cantones del Pacifico Central, como
Garabito, Aguirre y Parrita.

Limon: alberga los puertos de Moin y
Limén, los mds importantes del pais.
Tiene un potencial turistico que ape-
nas empieza a desarrollarse. Su area
de influencia incluye los cantones de
Limén, Talamanca, Matina, Siquirres y
en parte Guacimo y Pococi, gracias a
la exportacion de banano y otros pro-
ductos agricolas y a la buena conexién
costera con la zona de Colorado.

San Isidro de El General: es la capital
regional de toda la zona del Pacifico
Sur, pero tiene una posiciéon muy
excéntrica en el norte de la regidn,
excepto para su propio cantén de
Pérez Zeledén; esto genera resisten-
cia de los cantones “sur sur", que per-

concentraciones de pobres de la
GAM es que estas tultimas tienen
mucho mayores NBI de albergue,
aunque también son bastante mas
altas las NBI de higiene y de saber.

El grafico 2.17 presenta las necesida-
des basicas insatisfechas de albergue e
higiene, para las siete ciudades anali-
zadas en este trabajo, asi como para las
cinco zonas de planificaciéon a las cua-
les estdn asociadas (Pacifico Central,
Brunca, Chorotega, Huetar Atlantica y
Huetar Norte). Turrialba no se asoci6
a la regién Central porque se consider6
que los datos de esta dltima estan total-
mente dominados por la GAM. En cada
grafico se indican ademas los niveles de
NBI correspondientes a las zonas urba-
nas de toda Costa Rica y las concentra-
ciones de pobreza identificadas en el
Décimo Informe Estado de la Nacion.

tenecen a la provincia de Puntarenas y
tienenrealidades fisicas, sociales y eco-
némicas muy diferentes, con excepcion
de Coto Brus. Politicamente su poder
es limitado, puesto que pertenece a
San José. Sin embargo, su rol se asocia
tanto a su tamafo como a la cercania
relativa a la GAM: mucho mas cerca
que el resto de la region, pero lo sufi-
cientemente lejos como para permitir
la aparicion de actividades comercia-
les propias, sin tener que competir en
forma directa con la GAM. Su zona de
influencia incluye viejas zonas banane-
ras del Pacifico Sur que padecen serias
secuelas econémicas del abandono de
las transnacionales fruteras y el impac-
to de los monocultivos de palma y pifia,
que dominan gran parte de la regién.
Su desarrollo turistico, aunque de gran
potencial, es incipiente, debido a las
dificultades de acceso, entre otros fac-
tores.

Liberia: tiene una localizacién bastante
central dentro del sistema de vias de
Guanacaste, ayudada muy fuertemente
por la presencia de un aeropuerto inter-
nacional. Su posicién geografica no es

Como se ha venido mencionando, para
el Décimo Informe se realizé un estudio
sobre segregaci6n socioeconémica resi-
dencial en la GAM, mediante el cual se
pudo identificar con claridad la existencia
de segregacion residencial por condiciéon
de ingreso en esa region.

Con el objetivo de dar continuidad a ese
enfoque de desigualdades territoriales,
para esta edicion se replicé el andlisis de
segregacion en ciudades fuera de la GAM,
a fin de determinar si existe o no eviden-
cia de segregacién en estas ciudades.
El estudio incluy6 las ciudades interme-
dias de Puntarenas, Liberia, Limén, San
Isidro de El General, Turrialba, Guépiles
y Ciudad Quesada. Con este anilisis se
pretende ademés mejorar el conocimien-
to sobre la dindmica y funcionalidad de
estas otras ciudades del pais.
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tan central dentro de Guanacaste, pero
se encuentra a una distancia significa-
tiva de la GAM. El rapido crecimiento
de la actividad turistica, y en especial
de la construccién de hoteles y casas
en las zonas costeras muy cercanas,
la beneficia mucho en la actividad. Es
probablemente la ciudad intermedia
con mayor dinamismo en el Ultimo
lustro. Su localizacion muy distante
de San José le da posibilidades de ser
efectivo centro regional de muchas
actividades privadas.

Ciudad Quesada: tiene un gran dina-
mismo a pesar de estar ubicada en el
extremo sur y ligeramente al este de
su drea de influencia, donde no tiene
competencia significativa. Se beneficia
mucho de la gran y exitosa diversifi-
cacién agropecuaria de la zona norte,
caracterizada por nuevos cultivos de
citricos, pifa, plantaciones foresta-
les, produccion lechera, tubérculos y
muchos otros. Hay grandes desigualda-
des dentro de la zona; Ciudad Quesada
es bastante préspera, pero los distritos
fronterizos son sumamente pobres.

Fuente: ProDUS, 2005.

Los resultados de la investigacién
muestran que no existen concentra-
ciones de pobres y ricos tan marca-
das como en la GAM, y mads bien los
sectores de mayores ingresos tienden
a ubicarse de manera dispersa en el
territorio, muchas veces alejados de los
centros urbanos. No obstante, se cons-
taté la presencia de importantes con-
centraciones de pobres en las ciudades
analizadas, especialmente en Limén,
Puntarenas, Liberia, San Isidro de El
General y Turrialba (mapa 2.83).

El cuadro 2.13 resume las principales
caracteristicas estos niicleos de pobreza
y hace una comparacién con las que
presentan las concentraciones de pobla-
ci6n pobre de la GAM. Entre los datos
que llaman la atencién se encuentra el
hecho de que en las ciudades interme-
dias estas concentraciones presentan
en general problemas de desempleo
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Necesidades basicas insatisfechas para siete ciudades intermedias seleccionadas
y la zona urbana de cada region®. Censo 2000
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a/ Turrialba no se asoci6 a la region Central porque se considerd que los datos de esta Ultima estan totalmente dominados por la GAM.
b/ El porcentaje de NBI de albergue para las concentraciones de pobreza en la GAM es un 37,5%.

Fuente: ProDUS, a partir de informacion del Censo 2000 del INEC.

CUADRO 2.13
Principales caracteristicas de las concentraciones de pobres
seguin NBI de alberque, en ciudades intermedias. Censo 2000
) CostaRica GAM  Puntarenas Limon¥  Liberia
Area (hectdreas) 23053 2724 12634 86,0 984,1 140,8
Poblacion total (habitantes) 64.886 4911 48942 5204 34469 5.809
Densidad de poblacion
(habitantes por hectarea) 28,1 18,0 38,7 605 350 41,2
Poblacion menor de 18 afios  1.458.416 55.448 2.170 685  2.290 2724
Jefes de hogar con secundaria
completa o mds (porcentaje) 251 10,3 52 175 8,7 9,8
Fuerza de trabajo (personas)  1.364.468 44.131 1513 535 1.585 1571
Tasa desempleo abierto
(porcentaje) 4,6 6,5 12,8 6,2 91 171
Tenencia de NBI
Albergue 14,6 38,6 429 385 256 26,7
Higiene 10,7 15,7 389 24,7 11,4 294
Saber 15,2 22,9 259 154 174 229
Consumo 11,2 14,0 22,4 9,7 156 20,0
Por cada 100 viviendas 51,6 91,1 130,0 834 70,0 99,0
Tenencia de horno de microondas 31,9 19,4 6,6 154 9,8 7,3
a/ En Limdn se identificaron dos concentraciones de NBI de albergue.
Fuente: ProDUS, a partir de informacién del Censo 2000 del INEC y el Instituto Geografico Nacional.

mas severos, asi como mayores NBI de
higiene y consumo. En NBI de alber-
gue solo las concentraciones de pobres
de Puntarenas estdn en peor situacién
(40,3%) que las de la GAM (38,6%). Al
igual que en la regi6on metropolitana,

los ntcleos de pobreza en las ciudades
intermedias muestran una presencia
significativa de poblacién menor de 18
afios, tienen altos niveles de desem-
pleo y necesidades bésicas insatisfechas
cuyos indicadores en algunos casos

se duplican con respecto a la GAM
(Puntarenas y Liberia). En términos de
NBI los datos confirman que los proble-
mas de vivienda siguen siendo mayores
en las concentraciones de pobres de
la GAM, mientras que el problema
de higiene es mayor en las ciudades
intermedias, lo cual esti asociado a su
mayor ruralidad.

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE
CIUDADES INTERMEDIAS

Véase ProDUS, 2005 en el sitio
www.estadonacion.or.cr

Problemas crecientes para el
financiamiento del desarrollo
humano

El Décimo Informe constaté que en
la década de los noventa el pais realizé
un importante esfuerzo para aumentar
la inversién social pablica (ISP), lo cual
le permitié recuperar parte de lo perdi-
do en los afios ochenta, aunque no asi
el nivel que tenia en los setenta. Otro
hallazgo relevante fue cé6mo esa inver-
si6n social de los noventa impact6 la
tendencia a la concentracién del ingre-
s0, no cambiando su direccién, pero si
disminuyendo su intensidad. Es decir,
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se corroboré que cumple un papel clave
para el logro de la aspiracién nacional
de tener una sociedad cada vez mads
equitativa e integrada.

Como se indic6 en el primer apartado
del capitulo, el Estado costarricense
asigna una cantidad apreciable de
recursos, mas de un billén de colones
en el 2008, para financiar politicas
y programas sociales que pretenden
mejorarlacalidaddevidadelapoblaci6n,
apoyar la construccién de ciudadania y
aumentar la competitividad sistémica
del pais. En el mismo afio, estos
recursos representaron el equivalente
a cerca de 25.000 colones por habitante
al mes y, para una familia promedio de
cuatro miembros, alrededor de 100.000
colones, esto es, mas de un salario
minimo (Trejos, 2005). Para el 2004, la
ISP per cépita mostré una contraccién
real por segundo afio consecutivo. Esta
contraccién se asocia con restricciones
fiscales crecientes, que ponen en
peligro la sostenibilidad financiera
de esa inversién. En esta secci6n se
analiza en detalle este tema, asi como
las dificultades que en el 2003 y el 2004
enfrentaron los programas sociales
como resultado de las restricciones
fiscales y los problemas de eficiencia de
los mismos programas.

La inversion social tiene
problemas de sostenibilidad

El contexto de crisis fiscal o des-
equilibrio estructural que impera en
las finanzas puablicas del pais, sin pers-
pectivas de un pronto arreglo, plantea
una sefial de alerta y la necesidad de
indagar sobre la sostenibilidad finan-
ciera de la inversiéon social. Dado que
el desequilibrio fiscal se origina prin-
cipalmente en el Gobierno Central, es
sobre este que debe centrarse la aten-
cién, considerando que su efecto sobre
la inversién social estd en funci6n de
la dependencia de la ISP respecto del
Presupuesto Nacional (grafico 2.18).

La alta dependencia de la inversion
social se comprueba al observar que la
mitad de ella, como minimo, se financia
con recursos del Presupuesto Nacional
(PN). Esta es una estimacion conser-
vadora, pues al consolidarse el gasto
de todas las instituciones no se estan
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Dependencia del gasto social respecto del Presupuesto Nacional. 2001
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Fuente: Trejos, 2005.

tomando en cuenta los pagos de las car-
gas sociales y ademas se est4 estimando
a partir de lo que efectivamente aport6
el Gobierno Central, no en funcién de
lo que deberia erogar. En el presente
trabajo se toma como base el afio 2001,
que es el dltimo para el cual la STAP
muestra el gasto y los ingresos de cada
institucién previos a la consolidacién.
Solo se incorpora lo que el Gobierno
Central ejecuta en forma directa y lo
que financia efectivamente mediante
transferencias al resto del sector publi-
co, excepto las cargas sociales (Trejos,
2008).

El gréfico 2.18 permite visualizar que
hay sectores, como el educativo y el de
seguridad social, que muestran altas
dependencias del Presupuesto Nacional,
pues en ellos casi el 90% y el 45% de la
ISP, respectivamente, provienen de esta
fuente. Partiendo de esa alta dependen-
cia, la sostenibilidad de esta inversién

40% 60% 80% 100%

depende de la holgura que mantenga
el PN. Esta holgura se determina con-
siderando los ingresos tributarios de
que dispone el Gobierno, netos de los
gastos no discrecionales®. Pese a que
la mayor parte de los gastos del PN
son en la practica no discrecionales -y
de ahi la inflexibilidad del gasto- es
posible identificar algunos que sur-
gen de compromisos contractuales cuyo
incumplimiento genera inseguridad
juridica. Estos gastos son los pagos de
pensiones, los pagos de intereses sobre
las deudas contraidas y, en el pasado,
los certificados de abono tributario. La
diferencia entre los ingresos tributarios
y los gastos no discrecionales daria el
monto de los recursos disponibles para
financiar los restantes gastos, incluidos
los sociales, aunque claramente no solo
estos. Por ello, ofrece una estimacién
del “techo fiscal” para inversién social
o politicas sociales no contributivas.
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El cuadro 2.14 muestra la evolucién de
estos indicadores desde 1985, con base
en informacién del Departamento de
Tesoreria del Ministerio de Hacienda.

Como punto de partida se tiene que
los ingresos tributarios se han man-
tenido muy estables en un nivel rela-
tivamente bajo. Como media, estos
ingresos equivalen al 13% del PIB y
su coeficiente de variacién es apenas
del 6%. Esto significa que los ingresos
tributarios han puesto un “techo” a
la holgura fiscal, que ha permanecido
estatica. Este contexto de ingresos fis-
cales fijos con gastos mayores e incluso
crecientes, prueba del déficit existente,
ha llevado al endeudamiento interno,
que aumenta la carga del pago de inte-
reses. Estos pagos, més los otros gastos
no discrecionales, pasaron de repre-
sentar menos del 4% del PIB durante
la segunda mitad de los ochenta, a casi
el 7% del PIB desde 1995. Esto quiere
decir que los gastos discrecionales que
se pueden financiar sanamente con los
ingresos tributarios se redujeron desde
un nivel del 9% del PIB, hasta tan solo
algo menos del 7% en el dltimo quin-
quenio. Esto también significa que, si
bien en la segunda mitad de los ochenta
el Gobierno disponia del 70% de los
ingresos tributarios para financiar el
gasto discrecional, ahora solo cuenta
con cerca de la mitad de esos recursos.

Esta baja y estancada capacidad de
gasto discrecional sin duda atenta con-
tra la sostenibilidad de la inversién
social. Mientras m4s tiempo tome la
aprobacién de una reforma fiscal que
aumente la holgura de ingresos en el
Presupuesto Nacional, més creceran el
endeudamiento y su servicio, con lo que
se incrementara el gasto no discrecio-
nal (Trejos, 2005).

Medidas de contencién del gasto
restringen la atencion de la
pobreza

En 2003 y 2004, el Ministerio de
Hacienda emiti6 varias directrices para
contener el gasto publico, a fin de reducir
los niveles del déficit fiscal global, que
como proporcién del PIB habia alcan-
zado un tasa superior al 5% durante el
afo 2002, y de cara a la imposibilidad
de incrementar los ingresos tributarios
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CUADRO 2.14

Relacion entre ingresos tributarios y gastos discrecionales®.

1985-2004
(porcentaje del PIB)
Ao  Ingresos Gastono  Gasto discrecional Déficit Gasto discrecional
tributario  discrecional®/ financiero financiado con
Efectivo  Financiado ingreso tributario
1985 12,7 34 11,2 93 -1,8 73,3
1986 12,3 3,7 10,8 8,6 2,2 69,8
1987 11,7 3,7 9,7 8,1 -1,6 68,8
1988 11,2 31 9,7 8,1 -1,6 72,2
1989 11,2 4,0 10,0 7,2 -2,8 64,1
1990 10,8 4,7 9,0 6,1 2,9 56,7
1991 11,3 55 8,7 58 -2,8 51,4
1992 12,1 53 8,4 6,8 -1,6 55,9
1993 11,8 4.8 91 71 2,1 59,8
1994 11,2 5,7 11,0 55 -54 49,3
1995 11,8 7,0 9,0 4,8 -4,2 40,4
1996 12,1 7,2 9,0 49 -4,1 40,8
1997 12,0 6,5 8,4 55 2,9 459
1998 12,1 6,0 8,7 6,1 -2,6 50,5
1999 12,0 6,4 79 5,6 -2,3 46,6
2000 12,1 6,1 8,9 59 3,0 49,1
2001 12,9 6,5 9,2 6,4 -2,8 49,6
2002 12,9 6,7 10,1 6,1 -4,0 47,7
2003 13,2 6,7 9,7 6,5 3,2 49,0
2004 13,4 6,6 9,3 6,8 -2,5 50,9

a/ Los gastos discrecionales se refieren a todos los rubros que no sean los pagos de salarios, pensiones e

intereses de la deuda.

b/ Se refiere a pensiones, certificados de abono tributario e intereses.

Fuente: Trejos, 2005.

con una rapida aprobacién del denomi-
nado Plan Fiscal. Mediante el decreto
30214-H, publicado en marzo del 2002,
las autoridades hacendarias decidieron
que para el 2003 el gasto presupuesta-
rio de las entidades puablicas no podia
incrementarse mas alld de un 7% del
presupuesto del afio anterior. Por su
parte, el decreto 31094-H, publicado
en los primeros meses del 2008, fij6 en
10% el tope del 2004 en relacién con el
presupuesto del 2003. Ademas se defi-
nieron condiciones restrictivas para las
inversiones financieras, asi como para
las contrataciones de créditos internos
y externos por parte de las entidades
puablicas, mientras que para institucio-
nes como CONAVI, FODESAF, INVU,
IDA e ICE, entre otras, se establecio
que estarian sujetas a directrices espe-
cificas de seguimiento e informacion.

A la luz de las cifras fiscales que se
iban obteniendo con el transcurso de los

meses, estas medidas fueron reforzadas
o sustituidas por otras. De este modo en
2003 y 2004 el Gobierno Central logré
reducir apreciablemente su déficit fiscal
en comparacién con el 2002, afio en
que super?6 el 5% en términos del PIB.
La caida de alrededor de 1,2 puntos
porcentuales del PIB que experimentd
el déficit fiscal en el 2008, con respec-
to al faltante registrado en el 2002, se
explica casi en su totalidad (98,6%) por
el aumento del superavit primario. En
el 2004 este superavit continué siendo
el principal factor que ayudé a que el
déficit cayera 0,3 puntos porcentuales
del PIB en relacién con el 2008.
Debido a que el superavit primario es
afectado por el comportamiento de los
ingresos y los gastos sin intereses, es
necesario identificar de dénde provino
mayormente la mejoria observada. Con
respecto al afio 2002, los ingresos cre-
cieron 0,4 puntos porcentuales del PIB
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en el 2008, principalmente por efecto
de la Ley de Contingencia Fiscal, mien-
tras los gastos sin intereses cayeron 0,8
puntos porcentuales. Si se tiene que el
superavit primario aument6 casi 1,2
puntos del PIB, entonces dos terceras
partes de ese crecimiento pueden atri-
buirse a las politicas de contencién del
gasto. En el 2004 los resultados fueron
mas claros, toda vez que los ingresos
permanecieron practicamente iguales
en términos del PIB, en tanto que los
gastos disminuyeron 0,2 puntos. De
esta forma las directrices del control
del gasto explican casi la totalidad del
incremento en el superavit primario.

Al examinar los gastos mas afecta-
dos por esas medidas de contencién se
concluye que, en relacién con el PIB,
los gastos en salarios, pensiones e inte-
reses, se mantuvieron e incluso tendie-
ron a incrementarse entre los periodos
2001-2002 y 2003-2004.

El analisis de las variaciones en tér-
minos del PIB muestran que el 75%
de la caida que registraron los gastos
totales entre los dos periodos bienales
comparados, se explica por la contrac-
ci6n en los gastos de capital, mientras el
25% restante corresponde a los gastos
corrientes. En el primer caso, el peso
del ajuste recay6 sobre las transferen-
cias al CONAVI y la formacién bruta
de capital fijo. En el caso de los gastos
corrientes, no fueron los salarios, pen-
siones e intereses de la deuda puablica
los que recibieron el mayor impacto,
sino las transferencias corrientes, entre
las cuales las mas afectadas resultan
ser las relacionadas con el FODESAF,
que pasaron de un crecimiento real
de 9,9% en el primer bienio, a una
contraccion del 32,8% en el segundo
periodo. La situacion del CONAVT es
similar, pues pas6 de 9,5% a -14,6%
entre ambas fechas (Rosales, 2005). El
grafico 2.19 muestra los gastos que més
se contrajeron durante los afios en que
se aplicaron las medidas de contencién.
Entre los afectados figuran los rubros
de orden publico y seguridad, salud,
seguro social y asistencia social, vivien-
da y servicios comunales, transporte y
comunicaciones y, en menor medida,
educacién. Mientras en el periodo 2001-
2002 estos renglones de gasto registra-
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ron una tasa promedio de crecimiento
real positiva, en los dos afios siguientes
la mayoria se redujo. Sumados, pasaron
de una expansi6n de 9,2% en el primer
periodo, a un decrecimiento de 0,2% en
el dltimo.

El impacto negativo de las medidas de
contingencia en las instituciones socia-
les se uni6 a otros problemas guberna-
mentales resefiados por la Contraloria
General de la Republica, en cuanto
a la formulaciéon y ejecuciéon del plan
de combate a la pobreza denominado
“Vida Nueva” (recuadro 2.10)

Entrevistas realizadas a oficiales
mayores de algunas de las instituciones
sociales corroboran estos resultados.
Por ejemplo, en el Ministerio de Salud
las medidas de contencién tuvieron
efectos importantes, debido a que en el
2003 esta cartera recibié alrededor de
1.550 millones de colones menos de lo
presupuestado; mientras en el 2004 ese
faltante alcanzé unos 2.800 millones
de colones. Si bien mas adelante, al
adentrarse estos afos, se le giraron 275
y 1400 millones de colones adiciona-
les, respectivamente, las cifras finales
fueron deficitarias. Como producto de
todo esto algunos proyectos, aunque

| GRAFICO 2.19
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se continuaron llevando a cabo, tuvie-
ron menor intensidad o proyeccién.
Un ejemplo especifico fue el CEN-
CINAL, un programa social orientado a
la nifiez, el cual se vio afectado por los
recortes (Rosales, 2005). En reaccién al
impacto de las medidas de contencién
del gasto sobre los recursos destinados
a los sectores mds desprotegidos, el
15 diciembre del 2004 la Defensoria
de los Habitantes interpuso un recur-
so de inconstitucionalidad contra el
Presupuesto Ordinario de la Republica
del 2005, por el recorte de mas de cien
millones de colones aplicado a la trans-
ferencia de recursos al FODESAF; la
accion fue acogida por la Sala Cuarta el
18 de abril del 2005.

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE
MEDIDAS DE CONTENCION DEL GASTO
Véase Rosales, 2005 en el sitio
www.estadonacion.or.cr

Se agravan los problemas de
financiamiento del FODESAF

Un ejemplo de como la situacién
fiscal vulnera la inversién social se

puede observar en el financiamiento
del FODESAF. De acuerdo con la ley

Crecimiento real de los gastos del Gobierno Central,

por funcién o tipo de uso
(colones de 2004)
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Fuente: Rosales, 2005, con cifras de la CGR.
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de creacion de este Fondo, el Gobierno
debe aportarle el equivalente a un 20%
del impuesto sobre las ventas, pero esta
obligacién se ha venido incumpliendo
desde finales de los afios ochenta. En
1997 1a deuda asi generada se documentd
y se convirtié en bonos que se cambian
semestralmente, y que venceran en el
2005. No obstante, después de 1997
el Gobierno siguié incumpliendo la
transferencia y en los tdltimos afios
ni siquiera ha documentado la deuda,
pese a una resolucion de la Sala
Constitucional en ese sentido y a que
el incumplimiento ha sido sefialado por
la Contraloria General de la Republica
(CGR, 2005). El cuadro 2.15 muestra la
evolucion reciente de los recursos que
el Gobierno ha girado al FODESAF
y los compara con los que deberia
entregar, tanto si se cuenta o no el pago
de los bonos ya comentados, cuyo valor
anual es de 5.972 millones de colones.
Estos montos aparecen como parte de
la transferencia del Gobierno, pero
consisten en un cambio de bonos que
venceran, como se indico, en el 2005.
Queda claro entonces como la con-
traccién de los ingresos reales del
FODESAF, que perdieron un 23% de
su valor real entre el 2000 y el 2004, se
debe principalmente a una reduccién
del aporte del Presupuesto Nacional
a este Fondo. Aun incluyendo la liqui-
daci6én de los bonos dentro del aporte
del Gobierno, este pasa de representar
un 37% de los ingresos efectivos del
FODESAF en el 2000, a apenas un
décimo en el 2004, lo cual se asocia
a una contracciéon real del 79% en el
periodo. Si la atencién se pone solo en
la transferencia efectiva que surge del
impuesto sobre las ventas, su aporte se
reduce del 27,5% en el 2000 a tan solo
un 3% en el 2004, para una contraccién
real del 92% en ese lapso. Esto ademas
significa que, si bien a principios del
2000 dnicamente se estaba girando
cerca de la mitad de lo que le correspon-
dia al Fondo de los ingresos del citado
impuesto, en los dos ultimos afos se ha
perdido cualquier proporcién con res-
pecto a lo establecido por ley. Se puede
argumentar que parte de la disminu-
ci6én del 2003 se sustenta en el traslado
al PN de los gastos correspondientes a

RECUADRO 2.10
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Problemas de formulacidn, ejecucion y evaluacion del plan

"Vida Nueva"

La Contraloria General de la Republica
realizé una auditoria operativa sobre el “Plan
de Superacion de la Pobreza y Desarrollo de
las Capacidades Humanas Vida Nueva 2002-
2006", asi como de las estructuras creadas
para su formulacién, ejecucién y evaluacién,
con el propédsito de impulsar mejoras en
esos procesos, brindar retroalimentacion al
Gobierno de la Republica y contribuir a la
rendicion de cuentas. El estudio identifica los
siquientes resultados:

Deficiencias de formulacién que dificul-
tan el seguimiento y evaluacién del Plan.

Debilidades de correspondencia entre
esta iniciativa y el Plan Nacional de
Desarrollo,

Debilidades en la politica econémica para
contribuir a la consecucién del objetivo
de reduccién de la pobreza.

Inexistencia de retroalimentacion entre
el Consejo Social y el Consejo Econémico
sobre temas importantes para la formu-
lacion y ejecucion del Plan.

Deficiencias en la definicién y aplicacion
de criterios para la seleccién de los can-
tones, distritos y comunidades, que oca-
sionaron la no consideracién de comuni-
dades con altos niveles de pobreza.

CUADRO 2.15

Deficiencias del Consejo Social para la
ejecucion de las funciones asignadas en el
decreto 30493-MP-PLAN-MCAS vy realiza-
cion, por parte de la Secretaria Técnica del
Consejo, de tareas gue no le fueron asigna-
das por el decreto y que le competen mas
bien a MIDEPLAN.

La ejecuciéon del Plan por parte de los
Consejos Sociales Regionales (COSORE) ha
enfrentado varias dificultades, entre ellas:
apoyo deficiente de la Secretaria Técnica
del Consejo Social, renuncias constantes de
los gerentes regionales, escasez de recur-
sos humanos, econémicos y materiales a
nivel regional, problemas de organizacion
de los Consejos, debido a las diferencias en
la regionalizacién de las instituciones y la
dificultad para orientar los recursos hacia
los distritos y comunidades prioritarias.

El Poder Ejecutivo desarrollé6 cuatro
procesos de formulacion de planes: el
Plan Nacional de Desarrollo, el Plan de
Reactivacion Econémica, el Plan Vida Nueva
y los Planes Regionales de Desarrollo, con
bastante independencia uno del otro, lo
gue causo recargos y desorientacioén en las
instituciones.

A MIDEPLAN no se le definié, en el Consejo
Social, un rol acorde con sus competencias.

Fuente: CGR, 2005.

Evolucion de los ingresos del FODESAF. 2000-2004

Rubro 2001 2002 2003 2004
Ingresos efectivos reales
Monto ¢ 110.389,5 101.301,3 101.781,4 91.663,3 84.792,0
Variacion anual -8,2 0,5 -99 -75
Transferencias Presupuesto Nacional ¥ 40.325,4 31.208,1 38.613,3 19.174,6 8.521,8
Del impuesto de ventas 30.361,9 224878 30.966,6 12.3657  2.550,0
Bonos deuda FODESAF 99635 87203 7.646,7 6.808,9 59718
Aporte del Gobierno Central
Porcentaje de ingresos efectivos
Transferencia total 36,5 30,8 379 20,9 10,1
Del impuesto de ventas 275 22,2 30,4 13,5 3,0
Porcentaje del impuesto de venta
Transferencia total 10,8 8,0 10,1 4,2 2,1
Del impuesto de ventas 8,2 58 8,1 2,7 0,6

a/ En millones de colones del 2004, segun deflactor implicito del gasto de consumo final del Gobierno General.

Fuente: Trejos, 2005, con base en las liquidaciones del FODESAF y de la STAP.
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los salarios de los programas financia-
dos bajo convenio, no por ley, pero estos
se circunscriben a los técnicos de los
CEN-CINALI del Ministerio de Salud y
al personal de cocina de los comedores
escolares del MEP. Estas partidas no
solo no justifican la reduccién, sino que
carecen de base legal y no explican la
continuada contraccién observada en
el 2004. Este comportamiento de los
recursos dirigidos a las politicas selecti-
vas refleja claramente cémo las restric-
ciones fiscales vulneran la ISP y pone
en duda su sostenibilidad financiera.
También lleva a cuestionar la forma en
que se asignan las prioridades del gasto
publico y su relacién con los objetivos
del Plan Nacional de Desarrollo.

FODESAF no logra ejecutar
los pocos recursos que recibe
Desde una perspectiva econémica,
la eficiencia en el uso de los recursos
significa que se obtiene un producto
al menor costo posible o que con los
mismos recursos se consigue el mayor
producto posible. Para esto se requiere
contar con una estimacién del producto
o servicio deseado, el cual debe ajus-
tarse a los objetivos que se busca, tener
un nivel de calidad determinado y obte-
nerse en el tiempo previsto; en otras
palabras, para que la gestién sea efi-
ciente, también debe ser eficaz (Mokate,
2001). El problema de los programas
sociales, y en particular de los finan-
ciados por FODESAF, es que no se
cuenta con estimaciones de productos
estandarizados u homogéneos, cuyos
costos, también comtUnmente ausentes,
puedan compararse. Se puede deter-
minar cuanto gir6 FODESAF, pero no
cuanto costé el servicio, incluyendo el
aporte administrativo de la institucién
y los recursos adicionales asignados,
y menos atGn el aporte comunal, en
dinero o especie, que es importante en
este tipo de programas. No se cuenta
tampoco con informacién homogénea
sobre los servicios prestados, de modo
que en el mejor de los casos se obtiene
el nimero de beneficiarios, informacién
que tampoco es homogénea (personas,
familias, proyectos, acciones, etc.), es
de dificil acceso y hasta de dudosa cali-
dad. En este escenario, una reduccién
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del gasto por beneficiario no es una
estimacion confiable de mejoras en la
eficiencia econémica del programa y lo
més probable es que més bien refleje
deterioro en su calidad.

Por ello, la aproximacién a la efi-
ciencia en el manejo de los recursos
publicos debe hacerse de manera indi-
recta, buscando indicadores que sugie-
ran cambios en ella. Uno de esos indi-
cadores es la gestion de los recursos
asignados. Aunque gastar mds no es
sinénimo de mayor eficiencia, la inca-
pacidad de concrecién si puede sugerir
problemas de planificaciéon y gestion.
En este sentido, la Contraloria General
de la Republica llamo la atencién sobre
el hecho de que, en el 2004, las ins-
tituciones encargadas de los progra-
mas selectivos mostraron un superévit
de 17.500 millones de colones (CGR,
2005). El FODESATF, en particular, ha
registrado superavit crecientes desde
el afio 2000, en un contexto en que sus
ingresos reales vienen disminuyendo.
Este superdvit alcanz6 los 5.770 millo-
nes en el 2008, que fue el afo en que
més se redujeron sus recursos reales,
y para el 2004 el superavit fue equiva-
lente a casi la misma cifra aportada por
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el Presupuesto Nacional como parte de
sus obligaciones (cuadro 2.16).

Los problemas de superavit se expli-
can en parte por la manera en que
el Ministerio de Hacienda ha venido
girando los recursos a las instituciones;
muchos de ellos se asignan en el Gltimo
mes del afio, lo cual impide la ejecucion
de proyectos y metas previstos en la pla-
nificacién anual y evita que las institu-
ciones puedan aplicarlos el afio siguien-
te, dadas las disposiciones de la nueva
Ley de Presupuestos Pablicos. Ante esta
situacién surgen varias interrogantes.
No queda claro si con esta forma de
operar Hacienda busca contener el gasto
por la via de la no ejecuci6n o, peor aiin,
responde a una estrategia poco trans-
parente de reduccién de la capacidad
estatal en materia de politica social.

Otra parte del superavit esta asocia-
da a devoluciones de las unidades eje-
cutoras por recursos que no pudieron
ser reasignados en el periodo. El monto
reportado por este concepto alcanzé los
1.572 millones de colones en el 2003 y
se aproximé a los 500 millones en el
2004. Como estas devoluciones estan
relacionadas con las unidades ejecuto-
ras que se encuentran bajo convenio, la

CUADRO 2.16

Algunos indicadores sobre la gestion del FODESAF. 2000-2004

(millones de colones y porcentajes)

Rubro 2000
Ingresos efectivos corrientes 66.164,1
Indice valor real 100,0
Superdvit FODESAF 6,2
Reintegros de entidades ejecutoras 473
Composicion segin mandato 100,0
Gasto asignado por leyes 69,4
Gasto asignado por convenio 30,6
Composicion segun programa 100,0
Formacion de capital humano 24,2
Financiamiento en vivienda 33,1
Apoyo productivo 47
Programas asistenciales 35,8
Programas no relacionados 2,1

Fuente: Trejos, 2005.

2001 2002 2003 2004
69.372,7 79.4873 80.393,2 84.792,0
91,8 92,2 83,0 76,8
9,3 68L,6 57705 2.0927
6852 2904 15717 4511
100,0 100,0 100,0 100,0
74,0 72,3 79,9 81,9
26,0 27,7 20,1 18,1
100,0 100,0 100,0 100,0
24,1 249 20,4 22,4
33,0 32,4 36,5 34,3
54 33 54 57
36,0 37,7 345 34,5
1,6 18 3,2 3,0
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situacién descrita revela una alta tasa
de devolucién, pues estas entidades
absorben una porcién decreciente de
los recursos del Fondo. Los asignados
por convenio representaron el 31% del
total en el afo 2000 y para el 2004
solo fueron equivalentes al 18% de
los recursos manejados por FODESAF
(cuadro 2.16). Esto significa que existe
una creciente y mayoritaria porcién del
Fondo que se encuentra asignada por
ley, y aunque ello no es intrinsecamente
negativo, en este caso se asocia con la
imposibilidad de FODESAF para rea-
lizar algGn tipo de evaluacién, segin
interpretacion de la CGR, y es indepen-
diente de la capacidad de ejecucioén del
destinatario, que no tiene que devolver
sus recursos superavitarios. Un ejemplo
de esto altimo es el programa de bene-
ficios para responsables de pacientes
en fase terminal. Este programa fue
creado en 1998, con un financiamiento
equivalente al 0,5% del FODESAF y
consiste en un subsidio y una licencia
para que trabajadores asalariados ase-
gurados (no pobres) puedan cuidar a
familiares enfermos en fase terminal.
Entre 1998 y 2004 la CCSS solo gast6
el 5% de los recursos de este programa,
y mantiene un superavit acumulado
de 1.349 millones de colones, la mayor
parte de ellos en inversiones financie-
ras permanentes.

Ante la asignacién creciente del
Fondo, la propuesta fallida de la
Administracién anterior fue el disefio
de una nueva ley que eliminara total o
parcialmente los destinos especificos.
Una opcién contraria por discutir es
la redistribucién total del Fondo en
grandes &reas, como topes maximos
de financiamiento previa demostracién
de necesidad y capacidad de adminis-
traciéon. La distribucién del Fondo es
bastante estable, pero se debe evaluar
su composicién especifica; ademads, la
reforma deberia contemplar la revisién
periédica de esos topes de financia-
miento, por ejemplo cada quinquenio.
Esto implica fortalecer técnicamente
a la administradora del FODESAF,
la Direccién de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares (DESAF),
para que pueda cumplir a cabalidad
su papel®.
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Reforma al IVM: un esfuerzo
por crear condiciones de
sostenibilidad financiera

en el mediano plazo

Reiteradamente en sus ediciones ante-
riores este Informe ha venido llaman-
do la atencién sobre los problemas de
cobertura y sostenibilidad financiera del
régimen de invalidez, vejez y muerte
(IVM), el cual, segin estudios de la
CCSS, requiere una serie de ajustes
urgentes en areas como: edad de retiro,
monto de las contribuciones, perfil de
los beneficios, cobertura, relaciones de
pensionados por invalidez y pensiona-
dos por vejez, problemas de morosidad
y evasion. Las pensiones son transferen-
cias en dinero que reemplazan el salario
ante situaciones de vejez, invalidez y
muerte. Este mecanismo de proteccién
se justifica porque, en cierto momento
de su ciclo de vida, las personas pierden
capacidades fisicas o intelectuales para
continuar trabajando en forma remu-
nerada (pensiones por vejez), enfren-
tan imprevistos que reducen o eliminan
tempranamente esta capacidad (pensio-
nes por invalidez), o tienen que hacer-
le frente al fallecimiento de quien era
responsable del ingreso de la familia
(pensiones por muerte). Las pensiones
son parte de un conjunto més amplio de
mecanismos de proteccién de riesgos,
que incluye los seguros de salud, riesgos
del trabajo y desempleo.

En abril del 2005, mediante una
reforma al régimen de IVM, se
introdujo una serie de cambios que
no se hacian desde la creacién de los
seguros sociales, en los afios cuarenta, y
que procuran mejorar la sostenibilidad
financiera del régimen para al menos
las préximas cuatro décadas, asi como
fortalecer sus condiciones de acceso y
progresividad.

El IVM se ubica en el primer pilar
del sistema de pensiones* y constituye
el principal régimen del pais, por ser
el de mayor cobertura y por tener una
pretensién de universalizacién entre
los distintos grupos ocupacionales. Es
administrado por la CCSS y ofrece
proteccién a la mayor parte de la pobla-
ci6n nacional. En el 2004 cubri6 al
45,1% de la PEA total, el 56,8% de la
PEA asalariada y al 21,7% de la PEA
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no asalariada. Su importancia relativa
entre la poblacién pensionada era de
75,9%, pero entre cotizantes era de
94,4% debido al peso decreciente de
los regimenes con cargo al Presupuesto
Nacional (Sauma, 2004). Es adem4s un
régimen muy innovador en el contexto
latinoamericano, dado que protege a
independientes (de manera voluntaria
pero en proceso de volverse obliga-
toria) y para ello no solo dispone del
mecanismo individual, sino también
de un mecanismo colectivo, en asocia-
cién con organizaciones de la sociedad
civil. Se destaca asimismo por contar
con aseguramiento individual volunta-
rio para poblacién no ocupada, como
amas de casa y estudiantes, entre otros.
Finalmente, est4 organizado para pro-
teger a la familia, por lo que brinda
pensiones por vejez a quienes contribu-
yen y pensiones por muerte a quienes
son econdémicamente dependientes de
los asegurados.

En febrero del 2004 la Gerencia de
Pensiones de la CCSS hizo puablico un
diagnéstico critico de la situacién finan-
ciera del IVM y de los tres momen-
tos criticos que podria afrontar. Este
régimen es un fondo de capitalizacién
colectiva parcial, en el cual las contri-
buciones financian las pensiones actua-
les y, a la vez, alimentan un fondo de
reserva que se capitaliza. El primer
momento critico se daria cuando las
cotizaciones se tornaran insuficientes
para financiar las pensiones, lo que
obligaria a complementarlas con inte-
reses del fondo de reserva. El segundo
momento critico ocurriria cuando los
intereses no fueran suficientes, por lo
que seria necesario recurrir al fondo
de reserva propiamente dicho. El tercer
momento critico seria cuando el fondo
de reserva se agotara. De acuerdo con
el diagnéstico inicial de la Gerencia de
Pensiones, estos momentos tendrian
lugar en los afios 2005, 2015 y 2022,
cuando se agotarian las reservas.

Los problemas financieros del IVM se
deben principalmente a factores demo-
graficos, a la dindmica del mercado
laboral, a aspectos de disefio del régimen
y a los niveles de eficiencia administra-
tiva alcanzados (cuadro 2.17). La refor-
ma adoptada en el 2005 plantea medi-
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das dirigidas en especial a los aspectos
de disefio (reforma paramétrica) y de
eficiencia administrativa (reforma no
paramétrica). Las medidas relaciona-
das con otras politicas publicas, en
particular con la Politica Nacional de
Empleo, los riesgos del trabajo, la salud
ocupacional y la protecciéon de derechos
y atenciéon de personas con discapa-
cidad, quedaron a nivel de acciones
deseables pero no se tradujeron en
mandatos especificos.

El proceso de reforma del IVM tuvo
cuatro fases. La primera fue la exposicién
pablica del problema de sostenibilidad

EQUIDAD E INTEGRACION SOCIAL

financiera del régimen, por parte de
la Gerencia de Pensiones de la CCSS,
en febrero del 2004. La segunda fue la
puesta en comun, validacién y correc-
cién del diagnéstico inicial presentado
por la CCSS, asi como la elaboraci6n de
propuestas en el marco de una Comisién
Social que sesionoé entre abril y diciem-
bre del 2004. En una tercera fase se
dieron las deliberaciones de la Comisién
Social sin algunos de los sectores inte-
grantes iniciales y con el apoyo de un
grupo de asesores técnicos, entre enero
y febrero del 2005. Finalmente se produ-
jo la aprobaci6n de la reforma por parte

CAPITULO 2

de la Junta Directiva de la CCSS, en
abril del 2005 (Martinez, 2005).

La Comisién Social que acompafié el
proceso se cred cuando, por iniciativa
del cooperativismo y el sindicalismo, la
Junta Directiva de la CCSS solicitd6 a
la Gerencia de Pensiones convocar una
instancia social que identificara medidas
para restablecer la sostenibilidad finan-
ciera de IVM. Este 6rgano tendria un
cardcter consultivo y su objetivo seria
recibir propuestas a partir de las cuales
la Junta Directiva tomaria las decisiones
pertinentes, tal como lo establece la Ley
Constitutiva de la CCSS (Comision Social,

CUADRO 2.17

Dimension
Cambios demograficos

Breve descripcion

Cambios en el
mercado laboral

Esperanza de vida mds alta de América Latina

(Cada vez hay menos poblacién activa y cotizante por cada
persona pasiva ya jubilada
Creciente creacion de empleo independiente, que no cotiza

Principales factores que inciden en la sostenibilidad financiera del régimen IVM

Implicaciones para la sostenibilidad financiera del IVM
Cambian los montos de cotizacion necesarios para

que quienes estan activos, que cada vez son menos,
sostengan a quienes estdan jubilados, que ahora

SON MAs y viven mas tiempo

Disefio del régimen

Composicion de la
inversion publica social

Ineficiencia
administrativa

Fuente: Martinez, 2005.

a la sequridad sodial

Dejan de cotizar pocas personas de altos ingresos por

problemas de disponibilidad contributiva, y muchas personas
de escasos ingresos por problemas de capacidad contributiva
Las contribuciones no aumentan desde hace varias décadas

y aumenta el desequilibrio entre aportes y beneficios

Salario de referencia para el calculo de la pensidn considera

los 48 mejores salarios de los Gltimos 60

La inversidon publica en pensiones aumenta al doble del
ritmo de la inversion pdblica en general

Existe una importante deuda del Estado con los regimenes

no contributivos, aunque no con el VM

Lenta implementacién de la Ley de Proteccion al Trabajador

en materia de aumento de cobertura de trabajadores y
trabajadoras independientes.

Creciente presion de poblacion que llegard a los
65 afios sin una pension contributiva

Mayor regresividad, dado que las contribuciones
alcanzan para pocos afios de jubilacion y luego
debe recurrirse al fondo de reservas, del

cual quienes tienen mayores ingresos terminan
obteniendo muchos mas recursos que quienes
tienen menores ingresos

Estimula la subdeclaracion de ingresos en los afios
previos y la sobredeclaracion en los afios
considerados para el cdlculo de la pension

Mayor regresividad socioecondmica en la distribucion
de los recursos

Genera en la opinion pablica la idea equivocada de que los
problemas del VM se resuelven si el Estado le paga

lo que le debe. Sin embargo, la deuda del Estado con
este régimen fue resuelta por provisiones contempladas
en la Ley de Proteccion al Trabajador y actualmente
equivale a un mes de pago de pensiones y gastos
administrativos del IVM

Una alta proporcién de la poblacion no contribuye al
régimen y, con ello, reduce el volumen del fondo

de reserva. El fondo se constituye cuando comienzan

a cotizar nuevas personas que, por lo tanto, demoraran
un tiempo en contar con los requisitos para retirar sus
recursos
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2004). La Comisi6n estuvo integrada por
representantes de instituciones pablicas y
organizaciones de la sociedad civil. Con
voz y voto participaron dieciséis perso-
nas. El Gobierno tuvo dos representantes
de la CCSS (ambos de la Gerencia de
Pensiones), uno del Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social y una del Instituto
Nacional de las Mujeres. Estuvieron
presentes, pero sin voto, delegados de
la Superintendencia de Pensiones y la
Defensoria de los Habitantes, e informal-
mente el Jefe de la Direccién Actuarial y
de Planificacién Econémica de la CCSS.
La sociedad civil participé con cuatro
representantes de organizaciones sindica-
les, dos del cooperativismo, dos del soli-
darismo y cuatro del sector empresarial®.
Sin voto particip6 una representante de
las organizaciones de mujeres. La OIT
brind6é un criterio independiente acerca
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de la situacion actuarial del IVM y otros
técnicos de la CCSS expusieron distintos
aspectos del problema. Durante los prime-
ros cuatro meses se realiz6 un diagn6stico
de la situacién financiera del régimen y
en el transcurso de los siguientes cinco
meses se presentaron las propuestas. A lo
largo de las sesiones se fueron demarcan-
do distintas posiciones y se desarrollaron
los debates principales.

El afio 2004 termin6 con gran incer-
tidumbre, pero en enero del 2005, por
iniciativa de la Presidencia Ejecutiva de
la CCSS, se reactivé la discusién. Durante
enero y febrero se elaboré una tnica pro-
puesta a partir de las recomendaciones
emitidas por los sectores durante el 2004
(Grupo Técnico, 2005). El documento
final fue conocido por la Comisién Social
en pleno a finales de febrero y firmado por
los representantes de los sectores. En abril
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del 2005 la Junta Directiva abordé el tema
y aprobd por unanimidad la reforma.

La reforma adoptada
El cuadro 2.18 compara requisitos
y beneficios entre dos escenarios (el
actual’® y el de la reforma aprobada) y
distingue entre retiro normal, opciones
de retiro anticipado, retiro con benefi-
cio reducido y medidas para sectores
de altos ingresos. El resultado de la
reforma es una combinacién de incen-
tivos a la eficiencia administrativa con
un ajuste en los pardmetros de calculo
que, a la vez, debido a los cambios en
las tasas de reemplazo, acerca los ins-
trumentos de politica al cumplimiento

del principio de equidad.
En lo que concierne a los montos
de pensién del retiro normal, en la
reforma adoptada se escalonaron los

CUADRO 2.18

Medidas

A. Retiro normal

Edad de retiro y ndmero de cuotas
Porcentaje de cotizacion
(distribuido en forma tripartita)
Salario de referencia

Monto de pension:

Cuantia total real con 25 afios

Cuantia adicional real después de 240 cuotas
B. Retiro anticipado

B.1 Con mds cuotas

B.2 Con menor monto de pension

C. Pension reducida

Pension reducida (personas que cotizaron
pero no alcanzaron las cuotas requeridas
para el retiro normal)

D. Medidas para sectores de altos ingresos
Incentivos para que coticen
sectores de altos ingresos

Actual Aprobada
65 afios y 240 cuotas 65 afios y 300 cuotas
7,5% 10,5%, plazo 20 afios;

ajusta 0,5% cada 5 afios

48 mejores de los dltimos 60 Ultimos 240, actualizados

por inflacion

56,5% Escalonada, entre 57,5%
y 48,0%

0,9% 1%

Tabla diferenciada sequn sexo, Tabla diferenciada en 6
solo entre 60 y 62 afios y cuotas a favor de las

3 meses mujeres

No hay Tabla diferenciada en 0,5
a favor de las mujeres

No hay Si, proporcional a pension
minima vigente, a partir de
75% con 180 cuotas

No hay Indicacion a la Gerencia

de Pensiones para que en
2 meses elabore una
propuesta

Fuentes: Martinez, 2005, a partir de CCSS, 2004b, 2005e y 2005f, y Grupo Técnico, 2005.

Medidas actuales y adoptadas para la reforma paramétrica del régimen IVM. 2005

Comentarios

Permiten mejorar la relacion entre
contribuciones y egresos del régimen

Pretende incentivar la declaracion
completa de los salarios desde muy
temprano en la carrera laboral
Implica un cambio cualitativo que
permite reducir la regresividad
previa de las pensiones

Es Gtil para aquellos que entran a trabajar
muy temprano y en puestos de trabajo
formales, que tienen alta densidad de
cotizacion y alcanzan los 60 0 62 afios con
muchas mas cuotas que las requeridas

a los 65 afos

Es una modalidad de retiro anticipado

Gtil para quienes necesitan retirarse antes,
pero no disponen de un altisimo ndmero
de cuotas

Reconoce el esfuerzo contributivo
realizado, para que quienes no alcanzan
el minimo de cuotas requeridas

240) no pierdan el derecho a

una pension contributiva

La Gerencia de Pensiones estudia distintas
opciones que deberdn ser valoradas por
la Junta Directiva durante el afio 2005
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beneficios en forma inversa al nivel de
ingreso: a mayor ingreso, menor por-
centaje de pensién. En la distribucién
actual del ingreso entre cotizantes a la
CCSS, casi el 80% se encuentra entre
0 y 2 salarios minimos (y da cuenta
del 44% de los ingresos del IVM),
mientras que, en el otro extremo, solo
el 3% de las personas cotizantes tiene
ingresos de 6 o més salarios minimos
(pero da cuenta del 20% de los ingresos
de la CCSS). La reforma ofrece a la
poblacién asegurada que se encuentra
por debajo de tres salarios minimos,
una mejora de su pension. El aumento
implica un promedio de 4.000 colones
0 10 délares por persona asegurada con
estos niveles de ingreso. Por su parte, la
cuantia adicional busca que las perso-
nas de altos ingresos tengan incentivos
para cotizar un mayor niimero de afios,
de manera que su pérdida con respecto
a la situaci6n actual sea menor, pues la
gran mayoria de esta poblacién cotiza
en promedio 35 afos.

Para la aplicacién de las reformas
se distingue ademés entre tres grupos:
mayores de 54 afios, para quienes las
contribuciones y los beneficios no se
modifican, poblacién de 45 a 54 afios,
para la cual se establecen cambios gra-
duales, y menores de 45 afios, a quienes
los cambios se aplicardan en todos sus
extremos. La mayor parte de las perso-
nas cotizantes (74,9%) comenzara a coti-
zar con las nuevas reglas aprobadas.

De acuerdo con estimaciones rea-
lizadas por la OIT con datos de la
Direccién Actuarial de la CCSS, la
reforma adoptada y las transformacio-
nes que introduce amplian la sosteni-
bilidad financiera del régimen por més
de veinte afios (cuadro 2.19). En cuanto
al tema de contribuciones insuficientes
para financiar pensiones, la situacion
actual daba un margen de sostenibili-
dad hasta el 2011 pero con la reforma
este momento se prolonga hasta el 2041.
En lo que concierne a ingresos insufi-
cientes para gastos totales y la reducciéon
de reservas, la situacién actual daba un
margen hasta el 2022, y con la reforma
ese momento se prolonga hasta el 2046.
Finalmente, para el agotamiento de
los fondos del IVM el momento critico
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CUADRO 2.19

(afios)

Momentos criticos
pensiones y otros gastos

totales y comienza a decrecer reserva
3. Se agotan las reservas del fondo de VM

Fuente: Grupo Técnico, 2005 y CCSS, 2005f.

1. Contribuciones insuficientes para financiar

Momentos criticos para la sostenibilidad financiera del régimen IVM*/

Situacion actual Con reforma adoptada

2. Ingresos totales son insuficientes para gastos

2011 2041
2022 2046
2028 2054

a/ Corresponde al escenario de base estimado por la OIT, a partir de datos de la Direccién Actuarial y de
Planificacion Econdmica de la CCSS. No considera ningin cambio en la eficiencia administrativa.

pasa del 2028 al 2054. En los tres casos
sefialados los plazos aumentarian adi-
cionalmente cinco afos si la institucién
aumenta la eficiencia administrativa
(Martinez, 2005). Esto significa que a la
mayor brevedad, la CCSS debe definir
las metas de aumento de su eficiencia
administrativa y su reflejo en las finan-
zas del régimen de IVM.

Lecciones aprendidas
y desafios futuros del IVM

En términos de contenidos, la refor-
ma al régimen de IVM aprobada avan-
za en tres aspectos centrales: la sosteni-
bilidad financiera por al menos cuatro
décadas, y posiblemente cinco en un
escenario de alta eficiencia adminis-
trativa, la mayor flexibilidad en las
condiciones de acceso a las pensiones
a través de una pensién reducida y una
nueva alternativa de retiro anticipado,
y la progresividad de las pensiones
mediante el escalonamiento. En térmi-
nos politicos estos avances se dan en el
marco de una experiencia de didlogo
social que tuvo lugar en un contexto
nacional que muestra grandes dificulta-
des para llegar a acuerdos. La reforma
aprobada tiene ademds la virtud de
lograr consenso sobre la base de una
agenda concreta, en un tema vital para
el desarrollo social del pais y con la
participacién de actores clave como el
Estado, los sectores empresariales y los
sectores laborales.

Por otra parte, la reforma fortalece el
protagonismo del primer pilar solidario
y colectivo en el marco del sistema
multipilar de pensiones. En América

Latina el modelo que mas se le acerca
es el uruguayo, que también combina un
pilar colectivo y dos complementarios,
uno obligatorio y otro voluntario. Sin
embargo, en Uruguay la contribucién
al primer pilar se define en funcién de
un monto predefinido de ingresos, por
encima del cual la cotizacién se traslada
al pilar de capitalizacién individual.
Ademas, y sobre todo, el peso relativo
del primer pilar es pequefio en
comparacién con el segundo, que otorga
la mayor proporcion de la pensién. Chile
tiene el sistema que mds se distancia
del costarricense, dado que a inicios de
la década de los ochenta fue pionero en
reemplazar el pilar solidario por cuentas
individuales (Martinez, 2005).

Ahora bien, la reforma adoptada no
resuelve todos los problemas del régimen
de IVM de una vez y para siempre. Hay
desafios pendientes, dada la incertidum-
bre que rodea a un régimen que depende
directamente de la dindmica del mercado
laboral y sus profundas transformaciones.
A lo largo de las proximas décadas serd
necesario realizar un seguimiento actua-
rial atento, que tenga en cuenta factores
endbgenos (como el grado de eficien-
cia administrativa alcanzado) y factores
exdgenos al sistema de seguridad social
(como el ritmo de creacién de empleo
formal). Asimismo, habra que velar por
la aplicacién misma de la reforma y su
consolidacién en los préximos afios.

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE
REFORMA AL IVM

Véase Martinez, 2005 en el sitio
www.estadonacion.or.cr
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NOTAS DEL CUADRO 2.1

a/ Para las variables que tienen como fuente la Encuesta
de Hogares (INEC), hay que considerar que las cifras son
totalmente comparables a partir del afio 2000; para
comparar con afios anteriores se debe tener presente el
ajuste en los factores de expansion de las mismas. Para
conocer las fuentes de las variables puede consultarse
el apartado “Fuentes y notas técnicas”, en el Compendio
Estadistico de este Informe.

b/ A partir de 1998 se hizo obligatorio para los traba-
jadores por cuenta propia asegurarse en el sequro de
salud y en pensiones; antes de este afio podian optar
por asegurarse solo en el primero de estos regimenes.

¢/ Disponible a partir de 1992.
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d/ Esta tasa considera como fuerza de trabajo a la
poblacién ocupada esténdar, e incluye ademds a las
personas que declararon haber realizado actividades
primarias de autoconsumo y actividades marginales.
Como desocupados considera a los desempleados
abiertos tradicionales, a los desempleados desalenta-
dos y a los inactivos que ya encontraron trabajo.

e/ Este indice no es comparable con los indices cal-
culados anteriormente por el Programa Estado de la
Nacidn (1996 y 2000), debido a cambios metodoldgicos
y ajustes en las variables.

f/ Se toma como referencia el ingreso promedio mensual
de los ocupados en la ocupacién principal, segin las
Encuestas de Hogares. Se divide entre el indice de pre-
cios al consumidor, que tiene como base enero de 1995.
g/ Considera los casos entrados al Ministerio Publico.
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Se utilizan las proyecciones de poblacién de INEC-CCP.

h/ Los quintiles son establecidos con base en el ingreso
per cépita del hogar.

i/ Se refiere a la relacion entre los menores de 12 afios y
la poblacién inactiva con respecto a la fuerza de traba-
jo. Los datos estan disponibles a partir de 1994.

j/ Los datos estan disponibles a partir de 1994.

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

I La coordinacién del capitulo estuvo a cargo

de Isabel Roman.

Se prepararon los siguientes insu-
mos “Pobreza, desigualdad del ingreso y
empleo”, de Pablo Sauma; “Avance sobre
el estado de la educacién en Costa Rica”,
de Carlos Castro; “Ciudades intermedias en
Costa Rica: roles y segregacion social inter-
na"”, de Rosendo Pujol y Johanna Salas, de
ProDUS-UCR; "La equidad del gasto publico
social en el 2003", de Juan Diego Trejos;
“Reformas recientes de las pensiones en
Costa Rica: avances hacia una mayor soste-
nibilidad financiera, acceso y progresividad
del primer pilar de pensiones”, de Juliana
Martinez; “Acceso a la vivienda y politica de
atencion a asentamientos en precario”, de
Eloisa Ulibarri, Carmen Gonzéalez y Rodolfo
Gutiérrez, de FUPROVI; "“Actualizacién
de estudio de panel sobre pobreza en
Costa Rica 2000-2004", de Pablo Slon y
Edwin Zufiga; “Dimensién espacial de la
pobreza en la regién Brunca", de Keylor
Carmona, Mario Ramos y Fernando Sanchez;
“Desiqgualdades en el acceso a los servicios
de salud en la regién Brunca”, de Leonel
Fonseca; "“Impactos macroecondémicos, fis-
cales y sociales de las medidas de contencién

del gasto total publico 2003-2004", de Julio
Rosales y "Administracién de la justicia”, de
Emilio Solana.

Un agradecimiento especial por sus aportes a:
Luis Rosero Bixby, del Centro Centroamericano
de Poblacién de la Universidad de Costa Rica
(CCP-UCR); Juan Pablo Pérez Sainz, de FLACSO-
Costa Rica; Nancy Montiel y Guiselle Segnini, de
la Contraloria General de la Republica; Adrian
Elizondo, estudiante de TCU-UCR; Manuel
Antonio Bolafios, Ministro de Educacién Publica;
Jorge Solano, de ProDUS-UCR; Natalia Morales,
Arodys Robles y Miguel Gutiérrez, del Programa
Estado de la Nacién.

Un agradecimiento por sus comentarios especifi-
cos merecen: Pilar Ramos (INEC); Kathya Rodriguez
(Defensoria de los Habitantes), Juan Rafael Vargas
(Programa de Maestria de la Salud, Escuela
de Economia de la UCR), Guido Miranda, Maria
Elena Lépez (Ministerio de Salud), Maria Fullmen
Salazar (Ministerio de Seguridad Publica), Samuel
Yankelewitz (UCCAEP), Marjorie Jiménez (SUPEN)
y Ramiro Fonseca (Ministerio de Vivienda).

Se agradece la colaboracién de la Fundacién
Ebert para el desarrollo de los estudios sobre
pobreza e inversién social.

Los talleres de consulta se efectuaron los dias 9
de febrero, 2 de junio y 20 de julio de 2005. En
ellos se contd con la asistencia de las siguientes
personas: Oscar Alvarado, Raquel Barrientos,
Ana Lucia Bustos, José Antonio Calvo, Carmen
Camacho, Marta Campos, Luisa Castillo, Rodolfo
Cerdas, Aida Chaves, Jorge Arturo Chaves,
Luisa Chinchilla, Helio Fallas, Haydeé Fernandez,
Clotilde Fonseca, Leonel Fonseca, Ramiro
Fonseca, Miguel Gémez, Carmen Gonzalez, Maria
Elena Gonzdlez, Milena Grillo, Rodolfo Gutiérrez,
Marjorie Jiménez, Carlos Ledn, Jenny Libero,
Emma Lizano, Maria Elena Lépez, José Gabriel
Roman, Rodrigo Madrigal, Juliana Martinez,
Guido Miranda, Carlos Molina, Nancy Montiel,
Manuel Morales, Patricia Obando, Rodolfo
Osorio, Eugenio Pignataro, Rosendo Pujol,
Eliécer Ramirez, Pilar Ramos, Mario Ramos,
Kathya Rodriguez, Julio Rosales, Mariano Saenz,
Fernando Sanchez, Pablo Slon, Emilio Solana,
Elizabeth Solano, Jorge Solano, Juan Diego
Trejos, Eloisa Ulibarri, Anayansy Valverde, Ana
Karina Zeledén y Edwin Zddiga.

La edicion técnica la realizaron Marcela
Romdn, Arodys Robles y Natalia Morales.

La revisién y correcciéon de cifras estuvo a
cargo de Natalia Morales y Elisa Sdnchez.
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I NOTAS

1 Para efectos operativos en esta aspiracion se da cuen-
ta del balance “macro” de la situacion social del pais.

2 Se entenderd por integracion la definicion original
planteada en el marco conceptual del Programa Estado de
la Nacion: "acceso a las oportunidades de empleo, salud,
educacion, sin distingo de areas geograéficas, sectores y
grupos de poblacion especificos”. La participacion y el
acceso a derechos no serdn analizados aqui por cuanto son
tratados en el capitulo “Fortalecimiento de la democracia”

3 Dado que en el pais no se han desarrollado indicadores
que midan regularmente la calidad de los servicios (salud, edu-
cacion, vivienda) ni de movilidad social ascendente, el capitulo
se concentra en indicadores tradicionales de inversién social.
Por inversion social se entienden los fondos del gobierno des-
tinados a politicas universales (salud, educacion, pensiones) y
las politicas de asistencia social a las familias pobres (bonos de
vivienda, becas, CEN-CINAI, comedores escolares).

4 Debido a que el concepto de sequridad humana es tan
amplio como el de desarrollo humano, su tratamiento impli-
carfa estudiar varios de los temas que componen el /nforme
Estado de la Nacion. Con el fin de hacerlo mds manejable y
relacionarlo con la principal preocupacion que anima al capitu-
lo “Equidad e integracidn social” (la igualdad de oportunidades
para ser y actuar) el tema de sequridad se abordard desde una
dimension muy especifica: la sequridad frente al delito

5 El concepto de desarrollo humano se enfoca en la
expansion de las libertades de las personas; se tiene como
premisa la consideracion del ser humano como un agente,
es decir, un ser racional capaz de adoptar sus decisiones ( “a
shared view of the human being as an agent”: Sen, 2000). La
libertad de que gozan las personas para elegir formas de
vida alternativas en funcion de los objetivos establecidos
por ellas es indicativa del desempefio de una sociedad que
respeta y promueve el valor de sus miembros.

6 Eldesempefio de las personas y la capacidad de ejercer
su libertad se ven coartados por condiciones de las que no
pueden suponerse responsables. La pobreza es una de esas
condiciones que provoca privacion de las capacidades de
las personas (poverty as capabiliy deprivation), porque
las excluye de la vida social al impedirles participar en la
comunidad o, lo que es lo mismo, interactuar libremente
con las otras personas (being able to appear in public
without shame). La pobreza es, dice Sen, un claro ejemplo
de como una privacién de capacidad adquiere forma de
exclusion social (Sen, 2000). “Los pobres no tienen acceso a
libertades fundamentales de accién y decision que los mas
acomodados dan por descontadas” (Sen, 1999).

7 Este célculo se hizo a partir de las estadisticas de
"Patronos, trabajadores y salarios 2004" de la CCSS, con la
informacién de los trabajadores aseqgurados segtn escala
de salario mensual. Se tomé un salario promedio de las
escalas de salarios utilizadas por esa institucion y se calcu-
16 el porcentaje del total que representan los asegurados,
seqlin salarios promedio y el peso que tienen dentro del
total cotizado
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8 Lacapacidad contributiva de trabajadores y trabajadoras
se infirié a partir de una valoracién de las condiciones de acu-
mulacién ampliada, simple o de subsistencia, de los estable-
cimientos. En los establecimientos de acumulacién ampliada
se considerd capacidad contributiva plena, mientras que en
los establecimientos de acumulacién simple y de subsistencia
se asumid capacidad contributiva parcial. Esta metodologia es
mejor que la de lineas de pobreza, dado que estrictamente no
se deberia asumir que una persona en condiciones de pobreza
no tiene capacidad alguna de cotizar. La explicacion de la
metodologia empleada se encuentra en Trejos, 2003.

9 Las referencias que aparecen antecedidas por la letra
“E" corresponden a entrevistas realizadas durante el proceso
de elaboracion del Informe. La informacién respectiva se
presenta en la seccion “Entrevistas”, de la Bibliografia de este
capitulo.

10 Se entrevisté a 2.400 personas de 20 afios o mas que
residen en el Area Metropolitana de San José. El trabajo de
campo fue realizado de setiembre a diciembre de 2004 y
la informacién se recolecté mediante visita domiciliaria de
tres equipos especializados. La encuesta utilizé el muestreo
multietdpico por grupos de edad.

11 Elandlisis se realizé con base en los expedientes de aten-
cién del embarazo y parto de la madre, de la atencidn al recién
nacido, de su crecimiento y desarrollo y de visitas domiciliares
a las familias (SINAMI, 2005).

12 En el proyecto de reforma del sector salud se establecié
claramente el énfasis que debe darse al primer nivel de aten-
cidn. Sin embargo, se sigue dando una importancia mayor a la
atencién y construccion hospitalaria (E: Miranda, 2005).

13 La modalidad intramuros brinda una atencién més com-
pleta al beneficiado que acude a los Centros de Nutricion y
Desarrollo Infantil (CEN-CINAI) y la modalidad extramuros se
refiere a la atencion periddica de la poblacion que, por dificul-
tades de acceso fisico, no puede asistir a los establecimientos
diariamente.

14 Untema relevante que no se habfa trabajado en el pais en
relacién con el cancer es el costo econdémico que representa
esta enfermedad y que puede ser medido de tres formas:
costos directos, asociados al empleo de los recursos usados
para la atencion de la salud; costos indirectos, generados por
la pérdida de recursos potenciales, y costos psicosociales, que
resultan de costos intangibles como la pena, el sufrimiento y
suimpacto en la calidad de vida de los pacientes y sus familia-
res (CCSS-MINSA, 2005).

15 Apesar de que el presente Informe hace referencia al afio
2004, resulta imperativo mencionar que el 12 de julio del 2005
el Hospital Calderdn Guardia sufrié un incendio que afecté los
pisos cuarto y quinto de la estructura conocida como “la vieja
torre”, en el cual fallecieron 19 personas. Esta tragedia puso
en evidencia, de la manera més dolorosa, las carencias de la
infraestructura hospitalaria del pais.
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16 Que en su totalidad estuvieron en manos de la Junta de
Proteccién Social antes de ser traspasadas a la CCSS.

17 Estainformacion tiene limitaciones, por cuanto no evalta
todos los EBAIS de la regién, cuyo nimero varia (cada afio se
evalda en promedio una tercera parte).

18La investigacion fue realizada por Adrian Elizondo, en el
marco del TCU-UCR. Se solicitd informacién sobre el costo de Ia
matricula y la mensualidad de cada establecimiento, con base
en una lista de centros educativos privados autorizados por el
MEP, proporcionada por la Divisién de Centros Privados de ese
Ministerio. De un total de 314 centros educativos de primaria y
secundaria, se contactaron 214. Al final se obtuvo informacién
de 116 centros educativos de primaria y 89 de secundaria,
localizados en todo el pafs.

19 Los datos obtenidos muestran una desviacién estandar
muy alta. En la mensualidad, para la educacion primaria es de
49.034 colones y en secundaria de 55.166 colones. La matricula
es de 63.937 colones para las escuelas y de 87.385 de colones
para los colegios.

20 Por lo general en estas escuelas se paga una colegiatura
anual en délares. Para efectos del estudio, ésta se dividié en
diez cuotas iguales (mensualidad) y una undécima se reservé
como matricula. La norma en los colegios privados es que se
paguen diez meses. El costo de la matricula tiende a ser muy
cercano al de una mensualidad. El tipo de cambio de referencia
para estos célculos fue de 471 colones por délar.

21 Con posterioridad a la redaccion de este apartado, se
presenté una inusitada presién politica y piblica por parte de
diputados del PUSC sobre el Ministro de Vivienda, que culmind
en la renuncia de éste. El tema de mayor tension fue la parti-
cipacion de representantes populares en la distribucion del
bono de la vivienda, lo que refuerza en mucho la preocupacion
mencionada. Sin embargo, serd en el Duodécimo Informe
donde se realice una valoracién completa sobre este asunto.

22 Segln el SIDES, el déficit habitacional se define como la
suma de tres componentes: el faltante natural (los hogares
nuevos menos las viviendas nuevas), las viviendas hacinadas
y las viviendas en mal estado. Estos dos dltimos componentes
se llaman déficit cualitativo. Para més detalles véase FUPROVI,
2005.

23 Este indice mide la capacidad de compra de una vivienda y
relaciona el ingreso promedio de las familias, el precio prome-
dio de una vivienda y las condiciones de financiamiento. Para
mds detalles pueden consultarse las ediciones sexta y décima
de este Informe.

24 Los estratos salariales se refieren al nivel de ingreso
de una familia, definido en funcién del nimero de salarios
minimos. Estrato 1: familias que poseen ingresos inferiores
al salario minimo de un obrero no calificado de construccién;
estratos 2, 3y 4: familias con ingresos inferiores a la sumatoria
de 2,3y 4 veces ese salario minimo (MIVAH, 2005a).
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25 Eltérmino “precario” se refiere a la condicion de legalidad
de la tenencia de la tierra en que se encuentra ubicada la
vivienda de una o mas familias. Debe distinguirse del término
“tugurio”, que se define por el estado fisico de la vivienda de
una familia. Asi, un tugurio puede estar en estado de precarie-
dad, pero una vivienda en precario no necesariamente es un
tugurio (FUPROVI, 2005).

26 En 1987 se cred la Comision Especial de Vivienda (CEV)
y, mediante la Ley 7052, el Sistema Financiero Nacional para
la Vivienda (SFNV) y el Banco Hipotecario de la Vivienda
(BANHVI). En su Transitorio XI, esta ley indicaba que todos los
asentamientos consolidados que atendiera la CEV quedarian
cubiertos por el bono total, lo cual garantizaba la disponibi-
lidad de recursos v, a la vez, reforzaba el rol de ente ejecutor
de la CEV para la erradicacidn de precarios y la construccién
de vivienda de interés social. Ademés, el articulo 64 de esta
misma ley establecid que la vivienda minima (de interés social,
tugurios y asentamientos en precario) podria obviar los trdmi-
tes del visado y permiso municipal, dependiendo Gnicamente
del visto bueno del Departamento de Urbanismo del INVU
para ser aprobada. Este articulo (posteriormente reformado)
contemplaba las diferencias entre los requerimientos de
un asentamiento de vivienda minima y una urbanizacién de
vivienda corriente. Por ende, la atencidn expedita e inmediata
requerida por los asentamientos consolidados se cumplia por
el esquema propuesto al inicio de las operaciones del SFNV.
En 1990, con el ingreso de la Administracion Calderdn (1990-
1994) se aprobd la Ley 7208, que declard gratuito el bono de
la vivienda y permitié que la Direccién de Urbanismo del INVU
aprobara planos constructivos de asentamientos consolida-
dos que no cumplian con los reglamentos de fraccionamientos
y urbanizaciones. Dicha ley, en conjunto con el articulo 64 de la
ley del SFNV, facilitd la intervencion estatal en asentamientos
de esta indole, eximiéndolos de trdmites complicados y posi-
bilitando una atencion mds expedita.

27 Segln la resolucion no 3410 de la Sala Constitucional,
emitida en 1992, el decreto que cred la Comision Especial de
Vivienda (CEV) es inconstitucional. Mediante el decreto ejecutivo
22257-MP-MIVAH-J, se ordend que los proyectos no iniciados o
concluidos por la CEV debian pasarse a las entidades autorizadas
y, asi, en 1994 la CEV dejé de funcionar. Ademas la Ley 7794, de
1998, que derogd la Ley 4574, establecié que las municipalidades
deben utilizar el procedimiento de licitacion pablica o remate para
traspasar propiedades a las familias de escasos recursos. Esta ley
bésicamente elimina la posibilidad de que las municipalidades
desarrollen proyectos de vivienda.

28 En los programas universales se incluyen la educacién
general, la atencion de la salud, el suministro de agua y los
servicios municipales.

29 En las politicas restrictivas se incorporan la educacién
superior, la formacién profesional, la regulacién del mercado
de trabajo y los servicios culturales y recreativos.

30 En las politicas selectivas se ubican los incentivos para
estudiar, los programas de nutricién, el apoyo a grupos vul-
nerables, las pensiones no contributivas y el suministro de
viviendas subsidiadas.
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31 Las politicas contributivas comprenden tanto el seguro
de IVM de la CCSS como los distintos regimenes de pensiones
con cargo al Presupuesto Nacional, aunque algunos de estos
no tienen como requisito la contribucién o no existe una rela-
cién actuarial entre la contribucion y el perfil de beneficios
recibido. En todo caso, como en la mayoria de los sistemas
existe algln grado de contribucién, conviene considerarlos
por separado.

32 Si bien es cierto que los hogares en cada uno de los
deciles no son los mismos en cada uno de los afios -tanto por
factores muestrales como por la movilidad de los hogares
entre deciles, en virtud de cambios en su ingreso-, las cifras
agregadas por deciles reflejan adecuadamente las principales
variaciones.

33 El punto de comparacion es el primer estudio de panel,
realizado para el periodo 2000-2002 y conformado por 1.420
hogares con ingreso conocido, equivalentes al 16,5% del total
de hogares con ingreso conocido en la muestra de la EHPM
para el afio 2000. Al expandir los datos del panel construido,
se obtuvo una estimacion del total de hogares con ingreso
conocido para todo el pais de 838.372 para el afio en que inicia
el panel (2002), es decir, la estimacién quedd por debajo de
la estimacion que arroja la EHPM para todo el pais (a saber,
840.186 hogares con ingreso conocido) en 1.814 hogares
(0,2%). En el caso del panel que se construyé en el primer
estudio (periodo 2000-2002), la expansion para todo el pais
también arrojé una estimacién menor a la de la EHPM y en el
mismo porcentaje (Slony Zdfiiga, 2005). Para detalles metodo-
I6gicos véase Slon y Zifiiga, 2004.

34 Estas cifras corresponden a una estimacion propia de
Sauma, 2005, que consiste en agregar a los totales de hogares
pobres publicados por el INEC (que incluyen solamente los
hogares con ingresos conocidos), una estimacion de los hoga-
res pobres dentro de los hogares con ingreso desconocido,
que en este caso corresponden al 18,8% de esos hogares
(10,6% en situacion de pobreza extrema).

35 Elindicador de intensidad o brecha de pobreza determina
si el ingreso de los pobres se ha alejado o no de la linea de
pobreza (o sea, si las personas y los hogares son mas pobres
0 no). La severidad de la pobreza, refleja lo que sucede con la
desigualdad entre los pobres. Para todos los casos se estima
un indicador cuyos valores minimo y maximo son 0y 1, respec-
tivamente; los aumentos en €l reflejan un empeoramiento en
la situacion que describen (Sauma, 2005).

36 El estudio de FUPROVI (2005) utiliza los datos de cantidad
de precarios y familias en precario para el afio 2004 con base
en la informacién suministrada por el MIVAH en marzo del
2005.

37 Un dato interesante que arroja este estudio es que la
incidencia de la pobreza es muy sensible a la definicién de
linea de pobreza, es decir, existe un significativo nimero de
personas que perciben ingresos muy cercanos a la linea de
pobreza y que, ante pequefios cambios en ésta, pueden pasar
ala pobreza (Carmona et al, 2005).
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38 Los cantones se caracterizan principalmente por la alta
desigualdad en los niveles altos de la distribucién de ingreso,
segln el indice de entropia.

39 Se construye un indicador de clase media definido entre 0
y1donde 1representa el mayor nivel de polarizacién (Carmona
et al, 2005).

40 Cabe mencionar que ningln distrito de la region se
encuentra simultdneamente en los cuartiles de menor des-
igualdad y pobreza, ni en los cuartiles de mayor pobreza y
desigualdad.

41 Elcélculo de estas poblaciones se hizo de acuerdo con los
segmentos censales cercanos al centro de las ciudades con
densidades de al menos diez personas por hectarea. Se utilizé
como referencia la seleccion de zona urbana-rural del INEC y
en algunos casos, como Turrialba, se revisaron las fotografias
1/25.000 a cargo del CENIGA, que fueron obtenidas en el pro-
yecto denominado Comision Terra y tomadas en 1998.

42 Los gastos no discrecionales se refieren a salarios, pen-
siones e intereses de la deuda.

43 Ajuicio dela CGR, la DESAF estd lejos de cumplir ese papel:
“Con base en las situaciones comentadas, a saber, la ausencia
de estudios técnicos para la presupuestacion de programas,
la ineficiente distribucion de los recursos, el giro de dinero a
unidades que podrian no necesitarlos, los deficientes sistemas
de seleccidn de beneficiarios y la insuficiente supervisién de
campo, se puede concluir que la DESAF no esta cumpliendo
con la principal labor para la cual se cred, que es: velar por
le eficiente recaudacion, administracion y utilizacion de los
recursos del FODESAF" (CGR, 2005).

44 Los otros regimenes que forman parte del primer pilar son
los regimenes del Poder Judicial, el Magisterio Nacional, el INS
(bomberos), el régimen transitorio con cargo al Presupuesto
Nacional y el régimen no contributivo (RNC) de la CCSS.

45 Los representantes sindicales fueron de la Asociacion
Nacional de Empleados Publicos y Privados (ANEP), la
Confederacién Rerum Novarum (CRN), la Central Movimiento
de Trabajadores Costarricense (CMTC) y la Unién de Empleados
de la Caja (UNDECA); los cooperativistas provenian del Consejo
Nacional de Cooperativas (CONACOOP) y las cooperativas de
salud; los solidaristas actuaron a nombre de la Federacidn,
el Movimiento Solidarista y la Escuela Juan XIIl y los empre-
sariales pertenecian a la Unién Costarricense de Cdmara y
Asociaciones de la Empresa Privada (UCCAEP).

46 La situacion previa a la reforma es la situacién “actual”,
dado que la entrada en vigencia de la reforma no es inmediata,
sino 18 meses después su adopcion.






