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Mapa 5.2
Costa Rica: tasa de donantes y promedio de donaciones por distrito. 2010
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Mapa 5.4

Costa Rica: tasa de donantes y promedio de donaciones
por distrito. 2018
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Cuadro 5.8

Promedio de donaciones a los
partidos politicos por ciclo
electoral

(valores reales, base 2020)

Partido  2006- 2010- 2014-

politico 2010 2014 2018

PLN 166.037 140.069  2.673.109
PUSC 20.636 216.623 131.345
PAC 282.780 184.929 279.033
ML 933.222  1.829.307 64.230
FA 361.410 612.528 415941

Fuente: Alfaro Redondo 2021, con datos de la
Direccion de Financiamiento de Partidos Politicos
del TSE.

Grafico 5.14

Cantidad de donaciones a los partidos politicos, segun periodo electoral

2006-2010 2010-2014
FA | 107 I 297
ML - 155 249

PAC - 1.573 . 822
PUSC - 1.710 - 1.378

PLN 7.992
0 1.000 2.000 3.000 4.000 5.000 6.000 7.000 8.000 9.000 0
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y como queda evidenciado en el cuadro
5.9, gran parte del financiamiento de
los partidos politicos no solo depende
de microdonaciones, sino que ademds
esas contribuciones son espordicas (solo
una vez) y se dirigen a pocos partidos
politicos. En aquellos casos en los que las
donaciones se materializan mds de una
vez, estas también estdn dirigidas a una
0 alo sumo dos agrupaciones politicas.
La ténica en todos ellos es que predo-
minan donaciones esporddicas o en dos
de las tres elecciones estudiadas. La red
de donaciones habituales es muy redu-
cida en todas las agrupaciones (cuadro
5.10). Por lo tanto, dichas contribuciones
no se originan en una amplia masa de
contribuyentes o de militantes.

Los datos del TSE sobre donaciones a
los partidos politicos incluyen un grupo
de contribuciones de personas juridicas
en el periodo previo a la prohibicién esta-
blecida en el Cédigo Electoral de 2009.
En total se registran 214 donaciones,
provenientes de 97 personas juridicas
(empresas) distintas entre 2006 y 2009.

Estas contribuciones van desde los
15.000 colones hasta los 68 millones
de colones y el promedio equivale a
4.717.384 colones. En estos datos sobre-
salen varios aspectos. En primer lugar, la
red de donaciones provenientes de per-
sonas juridicas del PLN es la més amplia
de todas. No existe otro partido que haya
recibido entre 2006-2009 la cantidad de
dinero que recibieron los liberacionistas
y que posea un nimero de contribuyen-
tes similar.

Por su parte, el dinero que obtiene
el PUSC proviene de una tnica fuen-
te: la Fundacién Konrad Adenuear; y
Restauracién Nacional registra dos
contribuyentes: un fideicomiso y otro
donante (gréfico 5.15). Los restantes par-
tidos obtuvieron contribuciones de redes
limitadas de personas juridicas. Existen
pocas donaciones a varios partidos pro-
venientes de estas fuentes, entre las que
sobresalen: Purdy Motor (PLN y ML), Si
al Futuro S.A. (Restauracién Nacional
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Tipo de donante, por cantidad de partidos a los que dona

Cantidad de partidos
Tipo de donacién Uno Dos Tres Cuatro Seis
Esporadica 17.863 0 0 0 0
Enfiebrada 10.156 446 0 0 0
Habitual 1.578 374 31 10 7
Total 29.597 820 31 10 7

Fuente: Alfaro Redondo 2021, con datos de la Direccién de Financiamiento de Partidos Politicos del TSE.

Donaciones a partidos politicos, por tipo de donante,

segun partido politico

Partido politico Esporadica

PLN 8.685
PUSC 3.565
PAC 2.155
ML 178
FA 834

Tipo de donacién

Enfiebrada Habitual
7985 982
1.289 411

800 341
172 80
223 134

Fuente: Alfaro Redondo 2021, con datos de la Direccion de Financiamiento de Partidos Politicos del TSE.

y PLN) vy el Fideicomiso por Costa Rica
(PLN y ML).

La legislacion electoral estipula que
los partidos politicos estan obligados a
reportar sus contribuyentes, aportan-
do informacién personalizada como
sus nombres, niimeros de identificacién
y otros datos personales. En secciones
anteriores se describieron, a grandes ras-
gos, dichas caracteristicas. En este apar-
tado el Informe combina varias piezas de
informacién para dar cuenta del fenéme-
no, hasta ahora inexplorado, de la rela-
cién entre puestos de eleccién popular y
contribuciones a los partidos. ;Deben las
personas aspirantes invertir en el parti-
do para tener posiciones protagonistas?
¢Cuén extendida estd esa prictica en el
pais?

Para ello, se analizé en conjunto la
informacién de las donaciones con las
bases de datos de cargos de eleccion
popular de diputaciones, alcaldias y regi-
durfas, construidas por el PEN-Conare
con el fin de identificar a personas que
aparecieran en ambos registros en cali-
dad de donadores y como representantes
populares.

Segtn la informacién disponible, la
base de datos de donaciones registra
146 personas (con 337 donaciones) que
han ocupado una curul legislativa entre
2006 y 2018. En el caso de las alcaldfas
son 375 personas (724 donaciones) y en
las regidurfas suman 727 personas (que
aportan 1217 donaciones). Asumiendo
que entre 2010 y 2018 se eligieron 171
diputaciones (sin considerar reelecciones
o reemplazos), el 85% de los electos a
una curul legislativa aporté dinero a sus
agrupaciones.

En el 4mbito municipal, de las 729
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Grafico 5.15

Personas juridicas donantes a los partidos politicos, segun partido.
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Fuente: Alfaro Redondo, 2021, con datos de la Direccion de Financiamiento de Partidos Politicos del TSE.

plazas de alcaldfas y vicealcaldias desig-
nadas en las tres elecciones, el 50% de las
personas que han ocupado esos puestos
reportan contribuciones. Por ultimo, en
cuanto a las regidurias, en los tres comi-
cios estudiados se nombraron, en pro-
medio, 1.000 puestos en cada eleccion,
3.000 en total (incluyendo propietarios
y suplentes). Esto quiere decir que una
de cada cuatro personas electas (24%)
registra donaciones a sus partidos. En
resumen, la proporcién de personas que
aparecen como contribuyentes y que a su
vez han ocupado algun puesto de repre-
sentacién popular, a nivel legislativo o
municipal, disminuye seguin la relevancia
del puesto: es més alta en el caso de las
diputaciones, seguida de las alcaldias y en
menor medida por las regidurias. En lo

que respecta a partidos, el PLN registra
la mayor cantidad de estas contribucio-
nes, seguido del PUSC y del PAC. En
estos casos, el monto promedio de dichas
donaciones es mayor que el promedio
general de contribuciones (cuadro 5.11).

PARA MAS INFORMACION SOBRE
DONACIONES A LOS PARTIDOS
POLITICOS

véase Alfaro Redondo, 2021,

en www.estadonacion.or.cr
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Efectos de la desigualdad en el
financiamiento de los partidos
politicos

La reduccién de la afluencia del elec-
torado a las urnas no es el tnico efecto
politico de la desigualdad econémica,
aspecto estudiado en secciones previas.
Este Informe documenta, ademds, otras
dos consecuencias relevantes, una de ellas
directa, que afecta negativamente a las
contribuciones que reciben los partidos
politicos, y otra indirecta, que incide en
una merma del apoyo electoral que cap-
tan los partidos, aunque con diferencias
entre cllos.

Por un lado, la aplicacién de un mode-
lo de regresion estadistica revela que la
inequidad disminuyé las contribucio-
nes privadas que recibieron el PLN vy
el PUSC entre 2006 y 2020". Es decir,
el incremento de la desigualdad aporta
explicaciones para comprender la reduc-
cién de las donaciones. En el fondo, esto
significa que cada vez menos personas
contribuyen con mds dinero a estos par-
tidos, un hallazgo descrito ampliamente
en las secciones anteriores.

Los distritos con mayores niveles de
desigualdad salarial presentan un monto
menor de donaciones por votante (grafi-
co 5.16). Asimismo, los distritos donde
hay mayor desigualdad salarial (menor
bottom 50) muestran un porcentaje
menor de donaciones a los partidos tradi-
cionales. Estos resultados confirman una
fuerte interaccién entre la desigualdad
del ingreso y las donaciones a los partidos
politicos.

Un efecto politico indirecto de la
desigualdad ocurre via reduccién de las
donaciones, que, a su vez, estd relacio-
nado con la disminucién con el respaldo
electoral hacia los partidos. Con la ayuda
de otros modelos de regresion estadistica,
se confirma que la merma de las dona-
ciones reduce a su vez el caudal electoral
de los partidos politicos tradicionales.
En otras palabras, en aquellos distritos
donde las donaciones se concentran en
pocas personas, se vota menos a los par-
tidos tradicionales. Un monto mayor de
contribuciones a los partidos tradicio-
nales por votante, implica un porcentaje
mayor de voto por esos partidos, como se
evidencia en el gréfico 5.16. Por lo tanto,
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Donaciones a los partidos politicos, por candidaturas a cargos de
eleccion popular, segun partido politico. 2006-2018

Partido politico

Partido Accesibilidad sin Exclusion
Partido Accion Ciudadana

ADA

Frente Amplio

Partido Integracion Nacional
Partido Liberacion Nacional
Movimiento Libertario
Renovacion Costarricense
Partido Republicano Social Cristiano
Restauracion Nacional

Partido Unidad Social Cristiana
Unidn Para el Cambio
Actuemos Ya

Auténtico Limonense

De los Transportistas

Nueva Generacion

Liberal Progresista

Total

Personas que donan

Promedio en colones

Diputaciones

3

78

1

19

4

135

31

4

~ o

49

O O O O O -

337
146
4.836.445

Alcaldias

3
33
1
3

548

o o1 N o

106

R O O w o

724
375

455.409

Regidurias

4
149
6
37
0
684
48

258

10

0

1.217
727
223979

Fuente: Alfaro Redondo, 2021, con datos de la Direccion de Financiamiento de Partidos Politicos del TSE.

incluso en presencia de variables de con-
trol, se puede concluir que las donaciones
a los partidos tradicionales si producen
réditos electorales. Por t1ltimo, cuando se
analiza la relacién entre contribuciones
y ¢l apoyo al PAC, su comportamiento
es distinto al del respaldo a las agru-
paciones tradicionales. En este caso, se
observa que cuanto mayor sea el monto
de donaciones por votante, menor es el
porcentaje de voto por el PAC.

Las autoridades electorales costarri-
censes han planteado una serie de cri-
terios para evaluar si las reglas vigentes
acerca del financiamiento partidario
cumplen con cuatro objetivos democra-
ticos bdsicos: i) promover condiciones
de equidad en la contienda, ii) procurar
la transparencia, iii) disponer de contro-
les eficaces y sanciones adecuadas para
disuadir su transgresién, y iv) contribuir
al fortalecimiento de los partidos politi-
cos (Sobrado, 2014).

Con respecto al primero de ellos, los
sefalamientos del TSE vy de los propios

Relacion entre la desigualdad salarial por distritos y las contribuciones a los partidos politicos

por elector. 2006-2018

el
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a/ Elindice de desigualdad salarial puede oscilar
entre el O (igualdad completa) y el 1 (desigualdad
completa). La linea representa la estimacion de
contribuciones por elector a distintos niveles de
desigualdad salarial con base en un modelo de
regresion estadistica.

Fuente: ZUfiga, 2021.
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partidos concluyen que no hay mejoras
significativas en la equidad del finan-
ciamiento politico. Al no existir formas
practicas de acceder al financiamiento
anticipado, los fondos estatales llegan
después de la eleccion. Ahi nace uno de
los principales problemas en esta mate-
ria: la oportunidad en el acceso al finan-
ciamiento. En la prictica, y a pesar de las
reformas, el acceso equitativo y oportuno
a los recursos sigue siendo un desafio
pendiente para el sistema. Un factor de
peso en esta situacion de inequidad es la
falta de normativa sobre el acceso de los
partidos a los medios de comunicacién,
ya que la publicidad es uno de los princi-
pales rubros de gasto electoral. En otros
paises existen las denominadas “franjas
electorales”, espacios de difusién gratui-
tos en los medios de comunicacién que

por ley se asignan a los partidos. Desde
2001 el TSE ha insistido en que Costa
Rica debe avanzar hacia la implementa-
cién de ese instrumento, pero la inicia-
tiva no ha sido aprobada por las mismas
agrupaciones politicas en la Asamblea
Legislativa. Este Informe reitera el lla-
mado sobre la pertinencia y necesidad
de modificar estas reglas y hacerlas més
equitativas.

En cambio, en materia de transpa-
rencia tanto las autoridades partidarias
como las del TSE confirman que el siste-
ma de financiamiento ha mejorado tras
las reformas de los ultimos afos. Sin
embargo, como se menciond, uno de
los asuntos que las reformas siguen sin
resolver, pese a las recomendaciones del
TSE, son los efectos negativos que gene-
ran los certificados de cesién, también
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conocidos como “bonos de deuda poli-
tica”. A pesar de que el TSE ha impul-
sado su eliminacién, la conformidad y
satisfaccién de las agrupaciones politi-
cas con este instrumento, asi como su
declaratoria como mecanismos cons-
titucionales de financiamiento por la
Sala Constitucional en 2013, reduce las
posibilidades de reformar la legislacién
(Sdenz, 2017).

Un aspecto que tuvo particular énfasis
en las reformas del Cddigo Electoral de
2009 fue el fortalecimiento de las capa-
cidades del TSE en materia de controles
y sanciones asociados al financiamiento
politico. En general, la opinién de los
personas y organizaciones involucradas
reconoce la pertinencia y necesidad de las
reformas que endurecicron los controles
y las sanciones. Como resultado de cllo,
los efectos de la normativa se reflejan en
una cantidad importante de indagacio-
nes abiertas por el TSE, algunas de las
cuales han sido remitidas al Ministerio
Publico e incluso han originado con-
denas en sede judicial. En sintesis, el
sistema de financiamiento cuenta con un
érgano de control que ofrece un contacto
permanente, abierto y personalizado con
los partidos politicos, y normas claras
sobre conductas especificas, con sus res-
pectivas sanciones (PEN, 2017).

El cuarto y ultimo aspecto evaluado de
las reglas electorales es el fortalecimien-
to de las estructuras financieras de los
partidos. Al respecto, el Informe Estado
de la Nacién 2017 sehalaba que uno de
los efectos més evidentes que han teni-
do las reformas de los tltimos afos ha
sido el fortalecimiento de la organizacién
partidaria en los d4mbitos financiero y
contable. Segun dicho andlisis, con los
cambios en la legislacién, todos los par-
tidos han tenido que ajustarse a estanda-
res minimos de organizacién en materia
contable. La evidencia muestra signos de
mejora en la administracion financiera y
una ampliacién del aparato burocratico.
Este proceso ha implicado un periodo
de aprendizaje, en el que la mayorfa de
los partidos ha ido reduciendo los errores
y apegindose mds a los procedimientos
establecidos por la ley y el TSE (PEN,
2017).
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Este documento examina la situacién
actual y los desafios asociados a ella de
dos elementos claves de la democracia
electoral costarricense: votantes y par-
tidos politicos. El electorado participa
de los comicios y distribuye el poder,
mientras que los segundos siguen siendo
la tinica via posible para acceder al poder.
Ambos actores hacen posible la com-
petencia politica y electoral. En buena
medida, la calidad de la democracia elec-
toral radica, por un lado, en la disposi-
cién de la ciudadanfa para involucrarse
activamente en la contienda vy, por el
otro, en partidos politicos independien-
tes capaces de procesar las demandas de
la ciudadania.

La aspiracién del sistema electoral y los
partidos politicos de este Informe, vigen-
te desde 1994, plantea que desde la pers-
pectiva de los electores, dichos sistemas
crean las mds amplias oportunidades de
participacién ciudadana en los procesos
de deliberacién y escogencia de los repre-
sentantes politicos y garantiza resultados
electorales que responden con fidelidad a
las preferencias ciudadanas. Ahora bien,
en lo que respecta a los partidos politicos,
la aspiracidén examina en qué medida
existen y se aplican mecanismos efica-
ces de control sobre el financiamiento
politico de los partidos, que fomentan
la honestidad y la independencia de los
lideres politicos y sancionan los hechos
delictivos.

Sin embargo, los factores examinados
en esta investigacién en uno y otro bando
anticipan un panorama incierto y volatil
en las urnas una vez mds, como ha sido
la ténica en las tltimas dos décadas. La
evidencia recopilada para este Informe
da cuenta de la presencia de factores
estructurales, poco estudiados, tanto a
nivel de la ciudadania como de los parti-
dos politicos, que limitan y restringen el
fortalecimiento de la democracia electo-
ral costarricense.

En cuanto al electorado, la existen-
cia de determinantes microindividuales
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y contextuales que trascienden la deman-
da y la oferta electoral, incide en una
baja en la concurrencia a las urnas.
Particularmente, la transformacién
demogréfica de la sociedad costarricen-
sc ya da muestras de repercusiones sig-
nificativas en el comportamiento de la
participacion electoral, particularmente
porque se amplian las brechas intra e
intergeneracionales de modo tal que los
electorados se relacionan de manera dis-
tinta con la politica y los partidos poli-
ticos. Asimismo, la continuidad de los
estudios sobre los efectos politicos de la
desigualdad econémica corroboran que
cuanto mayor es la brecha de los ingresos
a nivel distrital, menor es la asistencia a
las urnas.

Por otro lado, los desafios en el 4mbito
de los partidos politicos se relacionan
con los problemas, debilidades y vacios
de la legislacion en un aspecto crucial: el
financiamiento de la politica partidaria.
A pesar de recurrentes llamados sobre
la necesidad de reformar las reglas del
financiamiento electoral, la aplicacién de
las normas vigentes ha tenido secuelas en
la forma en la que acceden las organiza-
ciones partidarias a recursos para finan-
ciar sus actividades. Uno de los principa-
les retos en este tema radica en el hecho
de que en la actualidad el endeudamiento
es la principal fuente de ingresos, al tiem-
po que las donaciones se han reducido y
el mercado de los certificados de cesidn,
uno de los instrumentos financieros mas
utilizados por estas agrupaciones, €s cada
vez mas reducido. La combinacién de
estos resultados ha creado escenarios de
multiples riesgos para los partidos poli-
ticos, ya de por si débiles y vulnerables,
de ser capturados por fuerzas o capitales
ilicitos. Las formaciones politicas estan
cada vez mas a expensas de pocos, pero
grandes capitales financieros, estrujando
su accionar y comprometiendo una even-
tual gestién gubernamental.

Unas finanzas partidarias comprome-
tidas constituyen un flanco preocupante
de debilidad de la democracia costarri-
cense, a pesar de que se han fortalecido

los controles y se¢ han sentado respon-
sabilidades en varios casos de violacién
de la ley por varios partidos politicos.
Esta llamada de alerta enciende las alar-
mas ante el acecho de dinero de dudosa
procedencia, asi como la penetracién de
recursos no deseados de origen licitito e
ilicito. Esta edicién del Informe inclu-
so documenta cambios abruptos en las
finanzas partidarias, producto de una
mayor dependencia de los préstamos que
tiene lugar tan pronto como una de estas
agrupaciones se vuelve “retadora” y entra
a competir por las elecciones presidencia-
les y legislativas.

Otra sefial preocupante en esta mate-
ria es la alta concentracién de los com-
pradores de certificados de cesién en
muy pocas manos, asi como los meca-
nismos desiguales utilizados por estos
para determinar qué partidos politicos
pueden acceder a ellos. Si en otras cir-
cunstancias los mecanismos de control y
transparencia eran los principales desa-
fios del financiamiento partidario, hoy
dia sus principales retos son el origen
de dinero al que acceden, su alta depen-
dencia del endeudamiento y la fuerte
concentracion de sus acreedores, que en
conjunto pueden minar la independencia
partidaria y su principal misién, la de
representar a la ciudadanfa.

Por ultimo, el sistema politico ha
desatendido y postergado una serie de
reformas de la legislacién en financia-
miento partidario, particularmente las
relacionadas con la mejora de la equidad
de estos dineros. Dos aspectos claves en
esta materia son, por un lado, la adopcién
de las “franjas electorales” como meca-
nismo para atender las desigualdades en
la publicidad y propaganda politica en
los medios de comunicacién en época de
campana. Por otra parte, continiia siendo
pertinente aprobar reformas que elimi-
nen las distorsiones que introducen los
certificados de cesién, calificados como
“perversos” por las propias autoridades

del TSE.
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1 El tema del financiamiento ha sido ampliamente
estudiado por una robusta literatura comparada y han
sido identificados los problemas, falencias y vacios de
la legislacion que lo regula (Casas y Zovatto, 2011).
Algunos de estos llamados han sido desatendidos o

ignorados por el sistema politico durante décadas.

2 Las democracias liberales combinan la tradicion
democratica, que propone el gobierno del pueblo
sobre los asuntos de la polis, y la tradicion liberal, que
reconoce a los individuos como sujetos de derechos
naturales irrenunciables (Skinner, 2018). Esta combi-
nacion resulta en la formula del gobierno de la mayoria
con respeto a los derechos de la minoria (Sartori,
1987) y, de manera empirica, se plasma en la arqui-
tectura constitucional de la democracia representativa
(Mounk, 2019). En una democracia representativa
moderna, las elecciones deben cumplir una serie de
parametros aceptados a nivel internacional: deben ser
libres, limpias, decisivas, con pleno respeto a los dere-
chos politicos y civiles y a la integridad de las personas
y sin interferencia de figurantes no legitimados, como
potencias y actores extranjeros, asi como organizacio-

nes del crimen organizado.

3 A pesar de que no existen datos empiricos al res-
pecto, se puede plantear, a manera de hipétesis, que
los datos de simpatia partidaria a inicios de los afios
noventa reflejaban el efecto de la competencia entre
los hijos de los dos caudillos (Calderdn y Figueres) de

la dinamica politica de los afios cuarenta.

4 Cuando se estudian las trayectorias de participacion
del universo de votantes en Costa Rica en varias elec-
ciones, es necesario considerar que el Padrén Electoral
es un grupo movil en el que se pueden identificar al
menos tres tipos de miembros. En cada eleccidn, el pri-
mer conjunto y el mas grande del padrén lo constituye
la poblacion que ha estado habilitada para sufragar en
varias elecciones. Es decir, son aquellas personas que
adquirieron el derecho a elegir hace varias elecciones
y se mantienen dentro del padron de elegibles. En el
caso costarricense, debido al sistema automatico de
registro de electores, las personas pueden permane-
cer en el padron durante varias décadas.

Un segundo grupo de miembros del padron es el del
electorado mas joven que se integra a él cada cuatro
afios. Por ultimo, se encuentra el grupo de votantes
que habiendo tenido derecho a votar en una o varias
elecciones antes, posteriormente fallece o es excluido
del padrén por distintas razones. Pertenecieron al
padron antes, pero desaparecieron luego. En sintesis,

el grupo mas numeroso del padrdn, que corresponde
a los que se mantienen dentro de él de forma perma-
nente, es acompanado por otros dos grupos, los que se

incorporan y los que salen en cada eleccion.

5 En comparacion con el estudio previo (Zuiiga, 2020;
PEN, 2020), hay algunas diferencias importantes. En
primer lugar, las medidas de distribucion del ingreso se
perfeccionaron para incluir un nimero mayor de perso-
nas. En segundo lugar, se agregd un nimero adicional
de variables de control, tales como el ingreso prome-
dio y medidas de la competitividad electoral. En tercer
lugar, se analiza no solo la participacion electoral, sino
también el porcentaje de voto por distintos partidos o
grupos de partidos.

6 https://www.tse.go.cr/estadisticas_elecciones.htm

7 La construccidn de las variables especificas utiliza-
das para medir la desigualdad esta motivada por la
linea de investigacion desarrollada por Piketty (2003),
Piketty y Sdez (2003), Atkinson y Piketty (2007 y
2010), Atkinson et al. (2011), Alvaredo et al. (2013),
Alvaredo et al. (2016) y Blanchet et al. (2017). Una
caracteristica comun de todos estos estudios es el uso
de datos administrativos, en especial declaraciones de
impuestos.

8 La literatura ha documentado ampliamente que el
comportamiento electoral del pasado es una variable
importante para explicar el comportamiento presente
(Alfaro Redondo, 2019a).

9 El coeficiente del top 1 es negativo en todos los
modelos. Para finalizar, el coeficiente del bottom 50
es positivo y altamente significativo, excepto cuando
se incluyen efectos fijos de afio y distrito de manera
simultanea.

10 Las definiciones de partidos politicos abundan en
la literatura especializada; los aportes de Maurice
Duverger, Anthony Downs, Leon Epstein y Giovanni
Sartori, entre otros, han tenido un profundo impacto
en como se conceptualizan, definen y entienden estas
instituciones. La definicion de Duverger enfatiza la
estructura del partido y la naturaleza de su organiza-
cion (Duverger, 1954). La definicion minima sartoriana
conceptualiza los partidos como “cualquier grupo
politico identificado por una etiqueta que tome parte
en elecciones y que a través de ellas pueda hacer que
sus candidatos lleguen a puestos politicos putblicos”
(Sartori, 1976). Downs introduce el componente



estratégico cuando define a los partidos como “un
equipo de personas que busca el control del aparato
gubernamental al obtener acceso a puestos politicos
de gobierno en una eleccidén competitiva” (Downs,
1957). Otros definen partidos de una manera mas
estrecha: “cualquier grupo que busca votos bajo una
etiqueta reconocible” (Epstein, 1979).

En este sentido, esta implicito en estos estudios

el supuesto de que los partidos son actores por
excelencia en los regimenes democraticos e inclu-

so en algunos sistemas autocraticos donde estan
presentes. De hecho, muchos estudios de partidos
politicos concuerdan con Schattschneider en que “la
democracia moderna es impensable sin partidos”
(Schattschneider, 1942). Otros han ido mas lejos argu-
mentando que “los partidos son inevitables. Nadie ha
demostrado cdmo un gobierno representativo podria
funcionar sin ellos” (Bryce, 1921).

11 Los partidos politicos pueden ser también ser
analizados en su dimension externa (Alcantaray
Freidenberg, 2003), poniendo énfasis en su funcion
electoral (Bartolini, 1996; Ofate, 1997; Artiga, 2000).

12 En el caso del PUSC se realizaron Unicamente cinco
entrevistas. La persona entrevistada como exsecre-
tario general del partido también ocupaba la jefatura
de la fraccidn legislativa del partido en el momento

de la investigacion (legislatura 2021-2022), por lo que
también se recogen experiencias de una persona que
ocupara ese cargo. Aunque se intentd entrevistar a otra
persona diputada vinculada con la jefatura o subjefatu-
ra de fraccion, no fue posible por cuestiones de salud
de la persona diputada o por dificultades de agenda
frente al cierre del proceso de investigacion.
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13 En el caso del Partido Liberacion Nacional, dada la
imposibilidad de coordinar la entrevista con una regi-
duria propietaria de los cantones con mayor magnitud
de padrdn, se utilizo el criterio de disponibilidad y se
realizd la entrevista a una representante de un canton
de menor tamafo. Lo mismo sucedi con el caso de la
alcaldia y regidurias electas del Partido Unidad Social
Cristiana.

14 Estas actividades no incluyen aspectos como las
capacitaciones realizadas por los partidos u otras
como los esfuerzos para formar coaliciones y fusiones.
Ademas, los partidos realizan “actividades permanen-
tes” como la administracion de sus organizaciones, la
comunicacion entre instancias partidarias y la realiza-
cion de informes trimestrales (en periodo no electoral)
al organo electoral.

15 El caso mas reciente es el del PUSC, en cuya con-
vencion efectuada en junio de 2021 se reportd que
el partido divulgo datos de participacion con 30.000
votos de mas.

16 Estas categorias son exhaustivas y mutuamente
excluyentes: contemplan la totalidad de ingresos de
los partidos a lo largo de uno o varios ciclos de finan-
ciamiento y eliminan la posibilidad de que se dupliquen
las fuentes y aparezcan contabilizadas en dos catego-
rias a la vez. De hecho, esta particularidad es relevante
en los casos de los certificados de cesion, que, segin
su naturaleza, pueden utilizarse como tres distintas
fuentes de financiamiento, como ya se ha indicado.

17 Los partidos analizados en esta seccion (PLN, PUSC
y PAC) concentran la mayor cantidad de contribuciones
que reciben los partidos politicos.
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HALLAZGOS RELEVANTES

+ Mayoria de indicadores del mercado de
trabajo aun se mantienen lejos de las
cifras registradas antes de la pandemia
por covid-19. Los datos del segundo tri-
mestre de 2021 con respecto a los del pri-
mero 2020 registraron 238.812 personas
ocupadas menos y 120.048 desemplea-
das mas. El desempleo afecta al 18,1%
de la fuerza de trabajo y el subempleo al
15,4% de las personas ocupadas.

 Las mujeres destacan entre los grupos

que han sufrido un mayor impacto laboral.
Desde afios atras, ellas padecian desven-
tajas que las colocaban en una posicion
mas vulnerable que los hombres en una
crisis. Para el segundo trimestre de 2021
la tasa de desempleo femenina se ubicd
en 24,6% versus 13,7% de la masculina.

« En 2020 463.985 mujeres se encon-
traban fuera de la fuerza laboral (FFL)
por atender compromisos familiares. La
situacion difiere sustancialmente de la de
los hombres (con solo 14.301).

« Un 47,6% de los hogares del pais expe-
rimentd alglin grado de inseguridad
alimentaria. La capacidad de obtener
alimentos esta asociada con la pobreza.
De los hogares en pobreza extrema, el
43% experiment? alta inseguridad y el
36% baja. Pero no es condicidn suficien-
te, pues cuatro de cada diez hogares
con alta inseguridad no eran pobres por
ingresos.

« Entre 2018y 2020 la pobreza en la
region Brunca disminuyd 5,7 puntos por-
centuales. Este resultado esta asociado a
un aumento en el ingreso de los hogares
mas pobres via transferencias, tanto
publicas como privadas.

« Labrecha tecnoldgica favorece y refuer-
za las brechas sociales. Los hogares
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de mayor ingreso tienen conectividad a
internet por fibra dptica y telefonia celular
pospago, mientras que los de menor ingre-
so utilizan el sistema prepago o no tienen
dispositivos para la conectividad.

« Persisten las brechas salariales de género
con desventaja para las mujeres, las cua-
les varian a lo largo de la distribucidn del
ingreso. A inicios del siglo XXI eran mayo-
res en los salarios altos, pero en la actuali-
dad son mas amplias en los mas bajos.

= Lainversion social publica real (ISP) crecid
1,7% por persona entre 2019-2020. La
expansion se dio en las funciones de salud
y proteccion social, mientras que en el
resto se contrajo.

« Por primera vez después de la reforma
legal de 2009, los ingresos del Fodesaf
decrecen en 2020 con respecto al afo
anterior (-8%). Este Fondo sufre de rigide-
ces presupuestarias e ingresos procicli-
cos, es decir, que se contraen en épocas
de crisis.

- Las ayudas estatales siguen siendo impor-
tantes para las poblaciones mas pobres.
Las transferencias en efectivo represen-
taron casi una tercera parte del ingreso
per capita del primer decil de los hogares,
mientras que las que son especie equivalen
al 15%. Ademas, en 2020 estas transferen-
cias lograron contener la pobreza extrema
en 5,5 puntos porcentuales.

- Laincidencia de dependencia en el pais se
calcula en 3,5% de la poblacion de 6 afios
0 mas. Con base en la Politica Nacional
de Cuido 2021-2031, se estima que se
requiere una inversion de 182.159 millo-
nes de colones, que equivale al 0,48% del
PIB para establecer una Red universal de
cuido de dependencia.
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Resumen de indicadores sociales 1990-2020

Indicador 1990 2000 2010 2019 2020

Expansion de capacidades

Esperanza de vida al nacer (afos) 77,0 777 79,1 80,2 80,6
Tasa de mortalidad infantil (por 1.000 nacidos vivos) 14,8 10,2 9,5 8,3 8,0
Cobertura de la PEA por seguro de salud® (%) 64,7 64,6 63,0 69,7 71,7
Cobertura de la PEA por seguro de pensionesa/ (%) 44,6 48,0 57,7 62,7 64,1
Escolaridad promedio de las personas de 18 a 64 aiios” (anos) 7,2 8,0 8,8 9,3 9,4
Poblacion de 25 a 39 anos que tiene secundaria completa y mas® (%) 31,2 32,8 40,3 51,8 53,2
Poblacion de 15 a 24 aios que no estudia ni trabaja® 23,3 18,7 139 9,9 12,0
Poblacion de 12 a 18 afios que asiste a la educacion® (%) 58,6 69,1 82,4 90,5 93,0
Tasa neta de escolaridad en educacion regular® (%)
Primaria 96,5 98,0 96,0 95,1
Secundaria 51,6 67,7 779 76,1

Poblacion de 18 a 24 afios que asiste a educacion superior” (%) 22,1 25,2 28,7 29,6
Tasa neta de participacion laboral® 57,3 58,0 59,1 57,4 53,1

Hombres 82,5 79,2 75,9 71,7 67,4

Mujeres 32,5 37,8 43,5 44,3 40,0
Tasa de desempleo abierto™ (%) 4,5 51 7,3 9,2 17,4

Hombres 4,0 4,3 6,0 79 15,5

Mujeres 5,8 6,7 9,5 11,1 20,3
Indice de salarios minimos reales, promedio del afio (base 1984=100) 100,8 115,6 122,3 138,1 140,7
Ingreso promedio real mensual de los ocupados? (junio 2015=100) 295.609 367.818 440.789 440.456 419.573
Variacion real anual del ingreso per capita de los hogares? (junio 2015=100) 91 4,3 -2,3 -14,0
Gasto publico social real en relacion con el PIB (%) 14,9 17,4 21,7 23,4 24,5
Inversion social real per capita (miles de colones del 2000) 172,5 207,4 250,1 295,3 289,2
Tasa de victimas de homicidios (por cien mil habitantes) 4,6 6,1 11,5 11,2 11,2
Brechas de equidad
Coeficiente de Gini® 0,450 0,479 0,507 0,514 0,519
Relacion entre el ingreso promedio del hogar del V quintil y del I quintil® (veces) 9,3 8,0 10,8 12,0 11,4
Relacion de dependencia econdmica en los hogares'

Pobres 3,0 3,0 2,4 2,4 2,3

No Pobres 1,5 1,3 1,0 1,0 1,1
Hogares pobres” (%) 274 20,6 21,3 21,0 26,2
Relacion entre la incidencia de pobreza en la region mas alta y en la mas baja (veces) 2,1 2,3 2,0 1,8 1,5

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

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

c/ El Departamento de Andlisis Estadistico del MEP ajustd las estimaciones de las tasas netas de escolaridad con las proyecciones de poblacion de marzo de 2013. Sin
embargo, la nueva serie esta disponible a partir de 1999.

d/ Se toman como referencia el ingreso promedio mensual de los ocupados en la ocupacion principal y el ingreso promedio per cépita de los hogares, seglin las encuestas
de hogares. Se dividen entre el indice de precios al consumidor (base junio de 2015). A partir del 2010 se consigna el ingreso bruto para el caso de los ocupados y el ingreso
neto per capita de los hogares, ambos con imputacion de valores no declarados. No son comparables con afios anteriores.

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

f/ Se refiere a la relacién entre los menores de 15 afios y la poblacién que esta fuera de la fuerza de trabajo, con respecto a la que esta dentro de ella.



Enel 2020y primer semestre del 2021 el
pais reporta un claro retroceso en materia
de equidad e integracion social. La socie-
dad costarricense experimenta un efecto
“rebote”, luego de las severas secuelas
iniciales de la disrupcion originada por la
pandemia del covid-19. Sin embargo, en la
mayoria de los indicadores sociales la si-
tuacion sigue siendo peor que la registrada
en 2019, pese a que la economia ha recu-
perado el nivel pre-pandémico.

Es posible afirmar que, a lo largo de las
dos primeras décadas del presente siglo, el
sendero inercial en la mayoria de estos in-
dicadores sociales, asi como el mal desem-
peno del mercado laboral, amplificaron los
efectos de la crisis sobre las condiciones de
vida de amplios segmentos de la poblacion.
El Informe ha llamado la atencion sobre la
poca articulacion entre la estructura pro-
ductiva, el mercado de trabajo y el régimen
de bienestar social como un factor clave
para entender tal evolucion. El contexto de
la crisis fiscal, una alta desigualdad del in-
greso y una transformacion del mundo del
trabajo no atendida por la legislacion, acen-
tuo los efectos de esta desarticulacion.

El deterioro en las oportunidades y ca-
pacidades de las personas ha sido fuerte
y generalizado. La consecuencia inmediata
fue el aumento significativo del desempleo,
la pobrezay una profundizacion de las bre-
chas sociales. El “rebote” de los indicado-
res sociales en 2021, luego de los peores
niveles a mediados del afio anterior, esta
siendo desigual entre la poblacion de altay
baja calificacion educativa, entre mujeres y
hombres, entre zonas y regiones, entre ge-
neraciones jovenes y de mayor edad, entre
el sector formal e informal, entre los ho-
gares de bajos y altos ingresos. Si el golpe
social por el shock pandémico fue asimétri-
co, el ritmo y magnitud de la recuperacion
también lo esta siendo.

Los resultados de la Enaho 2020 mues-
tran que un 47,6% de los hogares experi-
mentd dificultades para obtener alimentos.
Esta situacion se asocia con la condicion de
pobreza, pues entre los hogares en pobre-
za extrema el 43% experimento alta inse-
guridad alimentariay el 36% una mas leve.
Sin embargo, la pobreza no lo explica todo:
cuatro de cada diez hogares con alta inse-
guridad no eran pobres por ingresos.

El capitulo también analiza las brechas
de género en el ambito del trabajo, una de
las areas con importantes desventajas para
las mujeres. La crisis tomd a este grupo de
poblacién con rezagos histdricos, que las
puso en mayor vulnerabilidad en aspectos
como participacion laboral, acceso y cali-
dad del empleo. A esta situacion se suma

que cuando las mujeres tienen un empleo, se
enfrentan al desafio de recibir una remunera-
cion justa y paritaria en comparacion con los
hombres en similares condiciones y habilida-
des. La brecha salarial promedio ha sido de un
10% en el periodo 2001-2019. Ademas, varia
a lo largo de la distribucion del ingreso: a ini-
cios del siglo XXI eran mayores en los salarios
altos, pero en la actualidad son mas amplias
entre los salarios bajos.

La mayor inequidad social esta asociada a las
dificultades para garantizar la integracion de
amplios sectores de la poblacion al desarrollo
humano. El balance en este ambito también es
negativo: la creciente desigualdad en la repar-
ticion de los beneficios del desarrollo levanta
barreras cada vez mas dificiles de superar entre
ciertos grupos vy territorios. Esta afirmacion se
sustenta en los hallazgos de dos estudios.

El primero aporta un diagnostico del estado
de la infraestructura y la plataforma tecno-
légica para el acceso a la conectividad, tema
que ha cobrado especial importancia en el
contexto de la pandemia, pues es clave para
la integracion productiva, social y educativa.
Se encuentra que Costa Rica es un pais co-
nectado, pero a diferentes velocidades, co-
berturas y dispositivos, que generan brechas
tecnoldgicas que afectan en mayor medida a
las personas de menores ingresos y en ciertas
zonas del pais que, independientemente de su
nivel de ingresos, carecen de la infraestructura
adecuada para la conectividad.

El segundo estudio analiza los factores aso-
ciados a lareduccion de la pobreza en la region
Brunca entre 2018 y 2020, una evolucion que
en principio es favorable para la integracion
social, pues histéricamente es una region re-
zagada y con débiles vinculos productivos con
el resto del pais. No se encuentra evidencia
robusta en las actividades productivas y ni en
elempleo que justifiquen mayores oportunida-
des para los habitantes. Por el contrario, la in-
formacion mostré que el aumento en el ingreso
de los hogares mas pobres fue via transferen-
cias, tanto publicas como privadas.

Mantener y ampliar los logros en desarrollo
humano demanda esfuerzos sostenidos en la
aplicacion de politicas publicas orientadas a
promover la equidad y la integracién social.
El capitulo pone en evidencia que la politica
social es poco flexible para implementar me-
didas contra-ciclicas, que atenten los proble-
mas en épocas de crisis econémicas como la
actual, que su financiamiento es cada vez es
mas insostenible y que estan en riesgo algunas
de sus fuentes de ingresos mas importantes.

En particular, se identificaron dos riesgos
en el financiamiento de Fondo de Desarrollo
Social y Asignaciones Familiares (Fodesaf), el
mas importante en el combate a la pobreza.
Por una parte, las menores transferencias del
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gobierno y, por otra, la posible eliminacion
del recargo sobre las planillas. Esta ultima
no solo constituye la fuente principal y mas
estable, sino que el Estado ha mostrado
incapacidad de dotarlo con los recursos
equivalentes. También se demuestra que
las transferencias estatales siguen siendo
importantes para complementar los ingre-
sos de las personas mas pobres. En 2020
estas transferencias lograron contener la
pobreza extrema en 5,5 puntos porcentua-
les. Por todo lo anterior, es imperativo que
cualquier reforma legal para modificar el fi-
nanciamiento de la politica pdblica se haga
de manera cuidadosa y con claridad de sus
efectos. Es indispensable asegurar el fi-
nanciamiento de la politica social, que por
la crisis fiscal y las medidas de contencidn
del gasto implementadas para enfrentarla,
esta cada vez mas erosionada.

Actuar para reducir la cantidad de per-
sonas que requieren las ayudas del Estado
se vuelve primordial. Ello no depende de la
politica social, sino de lo que suceda en la
economia real. Mejoras en el mercado la-
boral, que eviten que mas familias caigan en
pobreza, asegurar que las personas lleguen
a la vejez con pensiones contributivas y un
reordenamiento de la oferta de programas
existentes, para priorizar los recursos eco-
ndmicos entre las politicas no solo urgentes,
sino de mayor impacto para la superacion de
la pobreza (Matay Trejos, 2021).

A este escenario se suman nuevas pre-
siones para el sistema de proteccion social,
originadas en el envejecimiento de la po-
blacidn. En los préximos afios empezaran a
crecer las personas dependientes de mayor
edad. Por lo tanto, es importante consolidar
un “sistema universal de cuidados" bajo un
enfoque integrador, el cual no solo bene-
ficiaria a las personas atendidas, sino que
generaria empleos y permitiria que muchas
mujeres que no pueden insertarse en un
trabajo remunerado por atender esos com-
promisos familiares puedan tener alternati-
vas para hacerlo.

En suma, Costa Rica transita hacia un
retroceso en su desarrollo humano soste-
nible (DHS), con una sociedad mas pobre
y desigual. Transcurridas dos décadas del
nuevo siglo se comprueba que el desafio
mas importante de Costa Rica es tener
una sociedad mas inclusiva, aspiracion de
una sociedad que ambiciona altos niveles
de DHS. Un primer paso hacia ese objetivo
seria retomar la senda del crecimiento eco-
ndmico sostenido, a la vez que se impulsan
mejoras en la distribucion que favorezcan
el cierre de las brechas sociales, que gene-
re una recuperacion menos asimétrica que
la experimentada en el 2021.
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Costa Rica entra a la crisis generada por
la pandemia del covid-19, en marzo del
2020, con una amplia poblacion afectada
por la vulnerabilidad social, como conse-
cuencia de un mercado de trabajo que,
desde antes, no generaba las suficientes
oportunidades de empleo e ingresos. En los
anos inmediatamente anteriores al shock,
el pais lograba contener el empobrecimien-
to de la poblacién mediante la inversion
social publica, cuyo impacto venia en au-
mento.

El Informe 2020 planted tres mensajes
clave sobre la situacidn social del pais an-

_______________________________________________
Aspiraciones
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tes de la pandemia. El primero sefiald que el
deterioro de las oportunidades para acceder a
un ingreso digno ya afectaba las condiciones
de vida de amplios y diversos grupos de pobla-
cion. El segundo mensaje establecia que laalta
desigualdad del ingreso se afianza en brechas
estructurales, que generan una vulnerabilidad
social cronica entre amplios sectores sociales.
El tercer mensaje advertia que el déficit fiscal
y la desaceleracion econdmica erosionan el
financiamiento de areas clave del desarrollo
humano.

El riesgo que enfrentan las fuentes de fi-
nanciamiento de los programas sociales surge

exactamente cuando el pais necesita de
recursos para aplicar politicas contra-ci-
clicas, que contribuyan a mejorar las con-
diciones de vida de la poblacion vulnerable
que sera la que sufra el mayor impacto.
Esto coincide con la finalizacion del primer
bono demografico, es decir, esa relacion
favorable de tener mas personas en edad
laboral versus las personas dependientes,
lo que demanda un rapido y simultaneo in-
cremento en la productividad y la inclusién
social para enfrentar positivamente el en-
vejecimiento de la poblacidn.

Un entorno® de creciente equidad y mejor distribucion de la rique-
za que, mediante la generalizacién del acceso a las oportunidades,
sin distingos de edad, sexo, orientacion sexual, etnia, nacionalidad,
ideologia y credo religioso, les permite a las personas desplegar
sus capacidades y lograr bienestar.

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

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

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



CAPITULO

El Informe Estado de la Nacidn es un
sistema de seguimiento y evaluacién del
pais en materia de desarrollo humano.
Corresponde a este capitulo ofrecer un
balance del desempefio nacional en tér-
minos de equidad ¢ integracion social. La
pregunta basica que se trata de responder
es cudnto se alejd o se acerc Costa Rica
de la aspiracién de tener una sociedad
cada vez mds equitativa y con mayores
oportunidades para todas las personas,
sin exclusidn, en un entorno favorable de
seguridad humana.

El concepto de equidad se refiere a
una dotacién similar de capacidades® y
oportunidades que permitan a las perso-
nas desplegar un conjunto de cualidades
bésicas para vivir la vida que desean y
valoran. La nocién de integracién alude
al acceso de las personas a las oportuni-
dades y a una convivencia sin exclusio-
nes por motivos de ubicacion geogréfica,
sexo, edad, origen étnico, creencias, con-
dicién econdmica, etc. (Proyecto Estado
de la Nacién, 1994).

Es importante senalar que el capitu-
lo 2 de este Informe titulado “Aportes
para identificar poblaciones con fuerte
afectacién social en el primer ano de la
pandemia y priorizar politicas publicas”
desarrollé una serie de investigaciones
para ampliar el conocimiento sobre la
magnitud de los efectos de ese primer
golpe de la pandemia en relacién con la
equidad e integracion social, con base en
las diversas fuentes de datos disponibles
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del afo 2020. El objetivo es aportar
elementos sustantivos para el debate y el
disefio de politicas publicas en las fases
de recuperacién que se avecinan en los
préximos afios. De este modo, se han
excluido de este Capitulo algunos temas
que tradicionalmente se abordan, pues se
analizan en dicha mirada en profundidad.

Este Capitulo se estructura en tres
secciones. La primera analiza la equidad
social. En esta edicion se da seguimiento
a temas como la pobreza, la seguridad
alimentaria, la desigualdad del ingreso,
el mercado de trabajo y las brechas de
género. La segunda parte examina la
integracién social. En esta ocasién se
incluye un primer diagnéstico del estado
de la infraestructura y la plataforma tec-
noldgica para el acceso a la conectividad,
tema que cobré mayor relevancia en el
contexto de la pandemia. También se
incluyen los principales hallazgos de un
estudio que busca identificar factores
asociados a la reduccion de la pobreza en
la regién Brunca.

Finalmente, la tercera seccién ofrece el
seguimiento a la gestion de la equidad y
la integracion social desde el 4mbito esta-
tal. Para ello se analiza la inversién social
y su distribucién entre funciones socia-
les. Adicionalmente en esta oportunidad
sc aborda el tema de las personas depen-
dientes, se estiman los costos que tendria
universalizar una red de cuidados en el
pais y plantea algunas alternativas de
financiamiento y provisién de servicios,
a partir de la revisién de experiencias
internacionales.

El Informe Estado de la Nacidn 2020
reportd que en los ultimos afios el mer-
cado de trabajo no generaba las suficien-
tes oportunidades de empleo e ingresos
y estaba desconectado del crecimiento
econdémico. Los efectos sociales de la
disrupciéon pandémica del covid-19 fue-
ron fuertes y generalizados, pero afec-
taron con mayor profundidad a grupos
de poblacién que enfrentaban dificiles
condiciones de vida y acumulaban menos
capacidades para sortear la contraccion
de los ingresos. La consecuencia inme-
diata fue el aumento significativo del des-
empleo, la pobreza y una profundizacién
de las brechas sociales

En los trimestres posteriores los indi-
cadores continuaron mostrando los efec-
tos del shock inicial, pero en menor mag-
nitud. Al segundo trimestre del 2021,
fecha de cierre de edicién de este capitu-
lo, la mayoria atn no recupera los niveles
previos al 2020. Ademds, se observa un
efecto desigual entre grupos de pobla-
ciones afectadas, por lo que se han gene-
rado retrocesos en la equidad social. De
este modo, se han ampliado las brechas
sociales: entre la poblacién de alta y baja
calificacién educativa, entre mujeres y
hombres, entre zonas y regiones del pais,
entre generaciones jévenes y de mayor
edad, entre el sector formal e infor
mal, entre los hogares de bajos y altos
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ingresos, etc., aspectos que se abordan en
esta primera parte del Balance.

Para darle seguimiento a los temas
de pobreza y desigualdad del ingreso
se cuenta unicamente con la informa-
cién de la Encuesta Nacional de Hogares
(Enaho) de julio de 2020, que mide el
impacto inicial de la pandemia. No hay
resultados posteriores. La pobreza defini-
da como insuficiencia de ingresos* mos-
tré aumentos significativos entre 2019
y 2020 (grifico 6.1). Un 26,2% de los
hogares estaba en condiciones de pobre-
za, cifra equivalente a 419.783 hogares.
Mientras que un 7,0% estaba en extrema
pobreza (112.987 hogares).

La pobreza multidimensional’ no mos-
tré cambios estadisticamente significa-
tivos, al ubicarse en 16,1% (grafico 6.1).
Una de las razones para entender este
resultado es que este método se enfoca en
indicadores que miden las privaciones de
los hogares en dimensiones bésicas como
salud, educacién, calidad de las viviendas
0 acceso a servicios basicos, y no utiliza
directamente su ingreso para estimarla,
por lo que es un enfoque mds estructural
de la pobreza, que no varfa ficilmente
en el corto plazo, a menos que haya poli-
ticas publicas deliberadas para resolver
problemas de accesibilidad y calidad de
servicios. Debido a que el shock de la pan-
demia ha golpeado sobre todo al empleo
y, como consecuencia, el ingreso de los
hogares, el impacto podria no reflejarse
de inmediato, aunque las mediciones de
los préximos afios podrian indicar des-
mejoras en esas condiciones de vida como
consecuencia de la crisis.

El mayor aumento de la pobreza por
ingresos en las regiones fue experimen-
tado en la regién Chorotega (11,5 puntos
porcentuales), seguida de la Central, que
aunque se mantiene como la de menor
pobreza, acortd las brechas con las demds
debido a esta negativa evolucion. El ter-
cer mayor aumento se dio en la Pacifico
Central, que en 2020 mostré las cifras
mas altas en el pais (34,7%). Las regiones
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Incidencia de la pobreza, segiin método®
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a/ Las lineas punteadas indican los intervalos de confianza de las estimaciones de la incidencia de pobreza
poringreso (un 95% de confianza). No estan disponibles para las encuestas de hogares de 2010y 2011.
Fuente: Morales, 2021, con datos de las encuestas de hogares del INEC.

Huetares Caribe y Norte no presentaron
variaciones estadisticamente significati-
vas respecto al afio anterior. Llama la
atencion que hubo una regidn que expe-
rimentd una reduccién estadisticamente
significativa: la Brunca, que ahora exhibe
la menor incidencia de la extrema y la
segunda menor en la total, tema que se
amplia en la siguiente seccién de este
capitulo.

Un andlisis exhaustivo de la pobreza
en 2020 se incluye en el capitulo 2 de
este Informe. Se sabe que la mitad de los
hogares que cayeron en ella eran de ingre-
sos medios en la distribucidn del ingreso
del 2019. Es decir, muchos de ellos no
estaban entre la poblacidn objetivo de los
programas de combate a la pobreza. Para
més detalles, véase el capitulo 2 en el sitio
www.estadonacion.or.cr.

La distribucién de los ingresos es una
de las dimensiones en que se manifiesta la
desigualdad social, es la causa y el efecto
de otras inequidades que se afianzan en
los d4mbitos de la produccidn, el trabajo,
la educacién, la salud y la tecnologia,
entre otros. Uno de los indicadores mads
utilizados para medir la desigualdad del

ingreso es el coeficiente de Gini®. En

2020 este indicador se estimé en 0,519,
cuya variacidon con respecto al 2019 no
es estadisticamente significativa (gréfico
6.2). El indicador de las zonas urbanas s
aument6, al pasar de 0,508 a 0,516. Por
regiones, crecié en la Chorotega (0,473
20,492) y la Central (0,503 a 0,516), que
es ahora la de mayor concentracién del
ingreso. Dos regiones experimentaron
reducciones: Brunca (0,526 a 0,494) y
Huetar Norte (0,522 a 0,499).

Otro indicador usado para medir la
desigualdad es el porcentaje del ingreso
total que acumula cada decil’, es decir, los
diez grupos que se obtienen al clasificar a
los hogares segin su ingreso per cépita,
cuyos resultados tampoco modificaron
las tendencias reportadas en los dlti-
mos afios. En julio 2020, el primer decil
(10% de menor ingreso) recibié apenas
un 1,5% y el décimo concentrd un 32,8%
del total, similar a los afios anteriores.

La seguridad alimentaria y nutricional
es la garantia de que todas las perso-
nas tienen acceso a suficientes alimentos
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las EHPM
y las Enaho, del INEC.

para satisfacer sus necesidades y llevar
una vida activa y sana. Segun la FAO
(2020) casi 690 millones de personas en
el mundo (8,9%) estaban subalimentadas
en 2019. Para este Informe, Chacén y
Segura (2021) realizaron una aproxima-
cién al estado de la inseguridad alimen-
taria en Costa Rica, desde la perspectiva
del acceso a los alimentos®, con datos de
un médulo especial incluido por prime-
ra vez en la Enaho 2020 del INEC. El
estudio analiza el perfil de los hogares
con inseguridad alimentaria (IA) e iden-
tifica algunos factores de exposicién que
podrian hacer que un hogar entre o salga
de esta condicién. El recuadro 6.1 resu-
me los aspectos metodoldgicos.

Los resultados indican que un 47,6%
de los hogares del pafs experimenté
algiin grado de inseguridad alimenta-
ria. Es importante considerar que esta
medicién ya incluye los efectos de la pan-
demia, pero que lamentablemente no se
cuenta con otras mediciones previas para
realizar una comparacién del impacto
que ésta tuvo sobre la seguridad alimen-
taria. El bajo nivel educativo, la pobreza,
el tipo de jefatura o vivir en ciertas zonas
del pais aumentan la probabilidad de
que un hogar experimente inseguridad
alimentaria.

Los hogares en pobreza son los que
enfrentan mds dificultades para obtener
alimentos; sin embargo, cuatro de cada
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Aspectos metodoldgicos del abordaje de la inseguridad alimentaria

Para el analisis de la inseguridad alimen-
taria se utilizd como fuente de informacion
un modulo especial de ocho preguntas
sobre este tema incluido por primera vez
en la Encuesta Nacional de Hogares (Enaho
2020) del INEC, el cual utiliza como perio-
do de referencia julio de 2019 a junio de
2020, por lo que ya captura los primeros
meses de la pandemia por covid-19. En el
procesamiento de los datos se aplicaron
diferentes técnicas estadisticas (descripti-
va, inferencial y multivariable) y se usaron
softwares como SPSS, Statay R.

El primer paso fue clasificar a los hogares,
a partir de las respuestas al médulo de la
Enaho 2020, segun su grado de inseguridad
alimentaria: i) no hay, aquellos hogares
que respondieron negativo a todas las pre-
guntas, ii) baja, aquellos que respondieron
afirmativo a tres preguntas vy iii) alta, hoga-
res que respondieron afirmativo a cuatro
preguntas y mas.

El segundo paso consistio en identificar
los principales factores que se asocian con
la ocurrencia y/o exposicion. Para ello se

diez con alta inseguridad no cumplian
con esta condicién. Lo anterior evidencia
que superar la linea de pobreza no es
garantia de que todos los miembros de un
hogar dispongan de suficientes recursos
para obtener alimentos y comer adecua-
da y nutricionalmente todos los dias.
Habrd que esperar nuevas mediciones
para verificar si este resultado obedece al
efecto de la pandemia, o no.

En Costa Rica, entre julio de 2019 y
junio de 2020, el 47,6% de los hogares
(763.190) experiment algin grado de
inseguridad alimentaria. Ello significa
que enfrentaron limitaciones para obte-
ner suficientes alimentos o realizar los

realizo una regresion logistica multinomial.
El tercer paso calculo varias simulaciones
para identificar la combinacion de variables
que aumentan la probabilidad de que un
hogar experimente algtin grado de inseguri-
dad alimentaria y de esta forma determinar
posibles areas de accidn/intervencion por
parte de las autoridades politicas y organi-
zaciones sociales. En total se construyeron
cuatro escenarios a partir de las siguientes
variables: region, zona, pobreza, sexo y
nivel educativo de la jefatura del hogar.

A los coeficientes del modelo estimado se
les evaluo su significancia estadistica. Es
decir, si los factores tienen o no un efecto
significativo sobre la posibilidad de pre-
sentar inseguridad alimentaria. Ademas, se
compararon las probabilidades estimadas
entre grupos para determinar si existe o no
diferencia entre estos. Para ello se utilizo la
técnica estadistica conocida como analisis
de varianza (Anova por sus siglas en inglés),
la cual consiste en una prueba estadistica
que compara las medias de dos o0 mas
grupos y establece si estadisticamente son
iguales o no.

Fuente: Chacony Segura, 2021.

tiempos de comida por falta de dinero u
otros recursos. La mayor incidencia se da
en hogares que se localizan en regiones
fuera del centro del pais.

Las regiones Pacifico Central, Huetar
Norte y Chorotega son las que reportan
la situacién mds critica (gréfico 6.3). En
algin momento y en mds de la mitad de
esos hogares, uno o més miembros pade-
cié hambre o comié menos de lo necesa-
rio. Una alimentacién deficiente afecta
la salud y las capacidades cognitivas de
los individuos. En términos absolutos las
regiones Central, Huetar Norte y Caribe
concentran el mayor nimero de hogares
en altaIA.

Al analizar las caracteristicas de
los hogares, se encuentra que el nivel
educativo, el tipo y tamafio de hogar
son variables asociadas a la condicién
de inseguridad alimentaria, situacion
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Grafico 6.3

Distribucion de los hogares por region, segun condicion

de inseguridad alimentaria (IA). 2020
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Fuente: Chacony Segura, 2021, con datos de la Enaho, del Inec.
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Grafico 6.4

Distribucion de los hogares por nivel educativo y pobreza,

segun condicion de inseguridad alimentaria (IA). 2020

Primaria 0 menos 39%
° Secundaria incompleta 39%
E
§ Secundaria completa 31%
2
= Educacién superior ;.  19%
Pobreza extrema
©
15
S Pobreza no extrema
8
()
~  Pobreza multidimensional
=
=

No pobre (poringresos) 1 30%

M AltaIA Baja IA

Fuente: Chacony Segura, 2021, con datos de la Enaho, del Inec.

36%

46%

42%

M No hay IA

documentada en otros estudios en el
mundo que sefialan que el riesgo se rela-
ciona directamente con sus medios de
vida y sus précticas.

En general, las familias con bajos nive-
les de instruccién son las que tienen
menos “titularidades (entitlements) al ali-
mento” (grafico 6.4). Por ello se entien-
de que gozan de menos capacidades o
recursos (familiares o individuales) para
obtener alimentos de forma legal, produ-
ciéndolo, comprandolo o percibiéndolo
como donacién del Estado o de la comu-
nidad (Sen, 1981).

La situacién mas critica la enfrentan
aquellos hogares cuya jefatura no tiene
nivel de instruccién o tiene primaria. El
hecho de que entre los hogares con edu-
cacion superior la incidencia sea notable-
mente menor evidencia que la educacién
es un factor clave para minimizar la
probabilidad de que las personas y los
hogares experimenten -en algtin grado-
inseguridad alimentaria.

La carencia de recursos econdmicos y
las limitadas oportunidades que enfrenta
un grupo importante de la poblacién en
el pais incide en la posibilidad de expe-
rimentar inseguridad alimentaria. Tres
cuartas partes de los hogares del primer
quintil (los de menor ingreso) experi-
mentaron IA. Cabe mencionar que estos
hogares también son los que més recur-
sos destinan al consumo de alimentos.
Mientras que un hogar del primer quintil
invierte el 37,7% de sus gastos en este
rubro, uno del quinto quintil solo dedica
el 16%.

La condicién de pobreza es otra varia-
ble que incide directamente en la capaci-
dad de los hogares de obtener alimentos
(grafico 6.4). Destacan cuatro aspectos.
Primero, del total de familias en pobreza
extrema por ingresos, el 43% experimen-
t6 alta IA y el 36% baja IA. Segundo, el
72% de los hogares en pobreza no extre-
ma enfrentd limitaciones asociadas a la
falta de dinero u otros recursos para con-
seguir alimentos suficientes. Tercero, del
total de hogares que experimentaron alta
IA, cuatro de cada diez no se encontra-
ban en pobreza por ingresos. Finalmente,
tres de cada cuatro hogares en pobreza
multidimensional tuvieron limitacio-
nes econdmicas para obtener alimentos



suficientes. Estos datos reafirman que “la
alimentacién insuficiente o alejada de las
recomendaciones nutricionales, no solo
afecta a las personas en extrema pobreza,
sino también a otros grupos poblacio-
nales”, atin cuando no se identifiquen
como pobres por ingresos (Cepal, 2010
en Pérez et al., 2016).

En su estudio, Chacdén y Segura (2021)
identificaron algunos factores que
aumentan el riesgo de que un hogar
experimente algun grado de inseguridad
alimentaria. Los resultados obtenidos
evidencian que el bajo clima educati-
vo, la pobreza multidimensional, vivir
en hacinamiento o jefaturas migrantes
incrementan ese riesgo con relacién a un
hogar que no presenta esas condiciones.
Lo que varia es el peso de cada factor
en los modelos de alta y baja IA, siendo
mayor para el primer caso (grafico 6.5).

Por ejemplo, la probabilidad de que un
hogar experimente alta TA es 3,1 veces
mayor si la jefatura tiene bajo nivel edu-
cativo, 2,8 veces si estd en pobreza mul-
tidimensional y 2 veces si la jefatura es
migrante de otro pais centroamericano.
Si el clima educativo del hogar pasa de
bajo a medio, la probabilidad se reduce
a 2,5 veces.

Hay tres regiones donde la probabi-
lidad de TA es mayor: Pacifico Central,
Chorotega y Huetar Norte. También
se determina que los hogares urbanos
con pobreza multidimensional y jefatura
femenina tienen una probabilidad signi-
ficativamente mayor que un hogar con
las mismas caracteristicas, pero con jefa-
tura masculina. Las brechas también se
presentan entre los hogares con jefaturas
femeninas. Por ejemplo, un hogar enca-
bezado por una mujer en la zona urbana
de la Chorotega tiene una probabilidad
que es 10,9 veces mayor de enfrentar
limitaciones para obtener alimentos que
uno de la misma region, pero de la zona
rural.

Chacén y Segura (2021) presentan
algunas medidas que ya se aplican en
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Probabilidades?® asociadas a la inseguridad alimentaria,

por factor. 2020
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a/ Las probabilidades corresponden a los coeficientes (odds ratio) obtenidos en un modelo de regresion

logistica.

Fuente: Chacony Segura, 2021, con datos de la Enaho, del Inec.

otros pafses para reducir la inseguridad
alimentaria. Entre ellas estdn:

e La agricultura urbana, promovida
en paises como México, Guatemala,
Ecuador y Pert. Se refiere a la pro-
duccién de cultivos como hortalizas,
legumbres y tubérculos en las ciudades.
Con cllo se busca garantizar el acceso
de los hogares a alimentos inocuos y
saludables, al tiempo que se fomen-
tan sistemas alimentarios sostenibles

(FAO, 2021).

e Fortalecimiento de la agricultura
familiar’. Aunque el 80% de los ali-
mentos a nivel mundial se producen
de esta forma, su consolidacién y sos-
tenibilidad sigue siendo un reto. En
este sentido, en 2020 se publicé el
Plan Nacional de Agricultura Familiar
2020-2030 en el pais (MAG, 2020).

e La ampliacion de bancos de alimentos
es otra de las acciones que se estdn pro-
moviendo en paises como Argentina,
Brasil, Colombia y México, con el

propdsito de erradicar el hambre y
reducir la pérdida y desperdicio de
alimentos. En Costa Rica el banco de
alimentos se fundd en 2012 y trabaja
mediante alianzas con empresas priva-
das en brindar alimentos y productos
de primera necesidad a poblaciones
vulnerables'.

o Creacién de un programa de canastas
alimentarias para los hogares en IA,
que cumplan con los requerimientos
de nutrientes esenciales. Con lo cual se
satisface la necesidad de alimentos de
las personas y contribuye a mejorar sus
habitos de alimentacién (E: Morales,
2021).
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Una aspiracién del desarrollo humano
es que todas las personas tengan acceso
a suficientes oportunidades que les per-
mitan contar con los ingresos necesarios
para disfrutar una vida digna. Desde
esa perspectiva, el mercado de trabajo
es un factor determinante para obtener
ese bienestar, asi como para lograr el
desarrollo econémico, la productividad
nacional y la equidad social. Ademas, un
buen empleo contribuye a la reduccién
de la pobreza y la desigualdad, al finan-
ciamiento de la seguridad social y garan-
tiza a la persona trabajadora una futura
pensién contributiva, aspecto relevante
en un pais que experimenta un répido
envejecimiento de su poblacién. En rela-
cién con esta aspiracion los resultados
fueron negativos: al segundo trimestre
del 2021 aun no se recuperan las cifras
que la mayorfa de los indicadores labora-
les ostentaban en el primer trimestre del
2020, antes que entrara la pandemia del
covid-19 al pais.

Segun los datos de la Encuesta
Continua de Empleo (ECE), al segundo
trimestre de 2021 (I1-2021) la fuerza
de trabajo fue de 2.403.564 personas,
118.764 menos que la registrada en el pri-
mer trimestre de 2020 (I-2020). En esta
crisis se ha dado un traslado de la pobla-
cién ocupada hacia el desempleo. De este
modo, al 112021 se registraron 238.812
personas ocupadas menos, mientras que
aumentaron en 120.048 las personas des-
empleadas (grifico 6.6). En este contex-
to, un efecto especifico de la pandemia
ha sido la salida del mercado laboral de
una cantidad importante de personas,
especialmente mujeres, que ahora se cla-
sifican como “fuera de la fuerza de tra-
bajo”, pues no han hecho gestiones para
encontrar un empleo. Ello sugiere que
las tasas de desempleo podrfan ser atn
mayores a las reportadas, si estas personas
s¢ insertaran al mercado de trabajo.

El grifico 6.7 muestra la evolucidn
de cuatro indicadores clave del mercado
laboral. E111-2020 refleja el fuerte impac-
to del inicio de la pandemia en las tasas de
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Personas de 15 aiios y mas, segun participacion en la fuerza de
trabajo
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Indicadores seleccionados del mercado laboral®
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participacion laboral, de ocupacién y de
desempleo. El subempleo, que aunque
también aumentd, tuvo el mayor efecto un
trimestre posterior. Estas tasas evidencian
un estancamiento de la recuperacion, pues
al 112021 el desempleo afecta al 18,1%
de la fuerza de trabajo y el subempleo al
15,4% de las personas ocupadas.

Otro tema relevante al que este capitu-
lo le da seguimiento de la proporcion de
las personas con empleos informales den-
tro del mercado laboral en su conjunto’?.
Es deseable no solo generar empleos, sino
que esos puestos sean de calidad, por lo
que tener bajas tasas de informalidad es
lo ideal. Desde esta perspectiva, durante
los primeros meses del shock inducido
por la pandemia se produjo un resul-
tado que, sin un adecuado analisis de
contexto, podria ser interpretado como
positivo: al finalizar el 112020, la tasa
de informalidad disminuy6 fuertemente,
especialmente entre las mujeres, y llegé
a su nivel mds bajo en la dltima década
(gréfico 6.8). Sin embargo, esta caida no
obedecié a una causa positiva, como lo
podria ser una mayor generacién de tra-
bajos en el sector formal de la economia,
sino al proceso de destruccién de empleo
que se experimento.

Luego del golpe inicial, la informalidad
registra una cambiante situacién: confor-
me hubo sefales de reactivacidn, volvié a
crecer la tasa de informalidad, pero en el
I1-2021 ésta se contrajo nuevamente, sin
que se compensara de un crecimiento del
empleo formal en la misma magnitud. Es
decir, la cantidad de personas ocupadas
se redujo 1,2% respecto al trimestre ante-
rior, el empleo formal crecié 4,1%, pero
el empleo informal disminuy6 en 7,1%.

Si se toma la variacién interanual del
empleo trimestral como creacién (si es
positiva) o destruccién (si es negativa),
los resultados muestran que antes de la
pandemia, del 2010 al 12020, el empleo
crecié en promedio 40.000 personas por
afio, de las cuales alrededor de 35.500
eran informales (89%) y solo 4.500 for-
males. En la pandemia, el empleo se redu-
cido en promedio en 195.000 puestos,
con la informacién disponible al 112021,
de los cuales 114.000 (59%) eran infor-
males y 81.000 formales.

La asimetria en el dinamismo se
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Tasa de empleos informales, por trimestres, segliin sexo

(porcentaje del empleo)
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Fuente: Morales, 2021, con datos de las ECE, del INEC.

ratifica al estimar y comparar los coefi-
cientes de correlacidon de Pearson'® entre
la creacién de empleos totales y las dos
modalidades de ocupacién: 0,80 en los
informales versus 0,35 en los formales.
Si se calcula la correlacién del 2015 al
2020 (antes de la pandemia), se habia
intensificado con el informal (0,93), pero
reducido con el formal (0,16). Es decir,
el dinamismo del empleo en la dltima
década era explicado principalmente por
la informalidad, lo cual demuestra por
qué la pandemia golped fuertemente este
tipo de empleo y por qué la recuperacion
ha sido lenta e insuficiente en la creacién
de empleos formales.

Para este Informe Jiménez Fontana y
Morales (2021) analizaron el desempleo
desde un enfoque demografico, por género
y nivel de calificacién, con el fin de identi-
ficar los grupos de poblacién mds afectados
por la pandemia y su evolucién posterior.
El impacto inicial muestra que, indepen-
dientemente del sexo, nivel educativo o
cohorte, todos mostraron un deterioro en
el segundo trimestre de 2020. En otras
palabras, la pandemia exacerbé el desem-
pleo; sin embargo, se observan importantes
brechas en dos dreas: la magnitud del golpe
y el proceso de recuperacion.

Las mujeres de baja calificacién

educativa de todas las generaciones, junto
con los hombres Millennials, fueron las
personas con mayores problemas de des-
empleo al inicio de la pandemia, con el
mayor efecto en las mujeres de esta gene-
racién mds joven. Pero un ano después,
las personas no calificadas han tenido
una lenta recuperacién, especialmente
las mujeres. El recuadro 6.2 resume el
abordaje metodoldgico, asi como los afios
de nacimiento que comprende cada gene-
racién del estudio.

Cuando se analiza el impacto de la
pandemia en las tasas de desempleo, con
la variacién entre los segundos trimestres
de 2019 y 2020, por nivel educativo y
sexo s¢ identifican brechas importan-
tes. En la Generacion X las perjudica-
das fueron principalmente las mujeres,
especialmente las no calificadas. Los de
menor impacto fueron los hombres de
baja calificacidn educativa, lo cual podria
estar asociado a que una mayor parte de
esta poblacién se dedica a actividades
agropecuarias (24%), una de las menos
golpeadas por la pandemia (Meneses y
Cérdova, 2021).

El proceso de recuperacién muestra
brechas importantes (grifico 6.9), el
cual sc analiza al comparar las tasas de
desempleo de los segundos trimestres
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Abordaje metodologico
para el analisis de cohortes

Para realizar un analisis generacional del
mercado laboral se utiliza la metodologia
de Jiménez Fontana (2018), en el que se
establecen cinco cohortes segun las ten-
dencias de nacimientos en el pais: Primer
baby boom (1950-1961), Generacion

X (1962-1973), Segundo Baby Boom
(1974-1985), Millennials (1986-1999)

y Centennials (2000 en adelante). Para
este estudio no se consideraron las
personas que forman parte del Primer
baby boom, dado que en su mayoria se
encuentran fuera del mercado laboral, ni
tampoco la generacion Centennials pues
en su mayoria alin no forma parte de la
fuerza de trabajo.

Para la construccion de las cohortes se
utiliza el ano de nacimiento de las perso-
nas ocupadas, el cual se aproxima como
la diferencia entre el afio de la encuesta
y la edad reportada en afos cumplidos.
Es importante recalcar que las defini-
ciones de cohortes en este estudio no
coinciden con las que se han definido

en otros paises, dado que corresponden
propiamente a la evolucion de naci-
mientos de Costa Rica. Ademas, estas
cohortes también pueden diferir de otros
estudios que utilicen abordajes fuera del
area de la demografia.

La principal fuente de informacion es la
Encuesta Continua de Empleo (ECE) del
INEC. Las comparaciones se realizaron
de forma interanual, especificamente
para los segundos trimestres de cada
aio. Se escogio esta temporalidad dado
que el efecto mas grave de la pandemia
por covid-19 ocurrié en el segundo tri-
mestre de 2020, por lo que esto facilita
la comparabilidad en el estudio. El cua-
dro 6.2 describe un breve perfil de cada
generacion de estudio.

Fuente: Jiménez Fontana, 2018.
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Perfil de las generaciones antes de la pandemia.

Generacion X
(nacidas entre 1962 y 1973)

Edad promedio de 54 arnos.

Es la cohorte con mayor expe-
riencia laboral y mas cercana a
la jubilacion, por lo que si estas
personas caen desempleadas
pueden experimentar muchas
dificultades para encontrar tra-
bajo, lo que también incentiva

un retiro temprano del mercado.

Esta generacion tiene baja cali-
ficacidn educativa (8,8 afos) y
bajo porcentaje que domina un
segundo idioma (7,9%).

A pesar de lo anterior, tenian
una tasa de desempleo de 6%
en 2019.

Segundo Baby Boom
(nacidas entre 1974 y 1985)

Edad promedio de 42 aros.

Esta cohorte cuenta con un nivel alto
de experiencia en el mercado labo-

ral, una escolaridad promedio de

9,6 anos, levemente por encima del

promedio nacional, y con un 13%

de la poblacién con dominio de un

segundo idioma.

La tasa de desempleo era de un 9%

en 2019.

Fuente: Jiménez Fontana y Morales, 2021, con datos de la ECE, del INEC.

Millennials
(nacidas entre 1985y 1999)

Edad promedio de 29 aiios.

Esta cohorte se caracteriza
por haber tenido mayores
oportunidades educativas y
de salud publica. Su escola-
ridad es 10,3 afos, superior
al promedio nacional y un
14,8% domina un segundo
idioma. Su principal desven-
taja es la poca experiencia
laboral.

La tasa de desempleo era de
un 16% en 2019.

Tasa de desempleo por generacion y sexo, segun calificacion
educativa. Segundos trimestres, 2019 y 2021
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2019 y 2021. Las personas con baja cali-
ficacién educativa de la Generacidn X
siguen experimentado dificultades para
encontrar trabajo. En cambio, las perso-
nas con mayor calificacién de esta gene-
racién recuperaron el nivel pre-pandemia
(2019).

En la generacion del Segundo Baby
Boom se duplicé la tasa de desempleo al
inicio de la pandemia en casi todos los
grupos, excepto en los hombres califi-
cados. Es importante destacar que las
cifras son muy distintas entre hombres y
mujeres de esta generacion. Por ejemplo,
las mujeres con mayor calificacién educa-
tiva tienen una tasa de desempleo que es
el doble con respecto a la de los hombres
(13,1% versus 5,5%), la cual se asemeja
a la de los hombres de baja calificacién
(10%). Por su parte, las mujeres de baja
calificacion experimentan las peores con-
diciones y aunque su tasa de desempleo
se redujo en 2021, una de cada cuatro
alin no encuentra trabajo. En el caso de
los hombres con mayor calificacién el
impacto fue minimo. Incluso se observa
que en 2021 la tasa es menor a la de 2019.
Es decir, las condiciones laborales de los
hombres del Segundo Baby Boom con
mayor educacién han mejorado.

En los grupos de Millennials, la pande-
mia generd aumentos significativos en las
tasas de desempleo. Entre las mujeres de
mayor calificacidn educativa este indica-
dor fue similar a las cifras masculinas. Por
su parte, entre las de menor calificacién la
tasa se elevd a un 52%, es decir, la mitad
de las mujeres Millennials con bajo nivel
educativo no tenia trabajo en el segun-
do trimestre de 2020. La recuperacién
de esta generacion ha sido mayor en los
hombres que en las mujeres (grafico 6.9).
Las calificadas muestran una leve mejora,
las de baja calificacién muestran mayor
reduccién en puntos porcentuales, pero
sigue estando en niveles criticos (38,9%).

En resumen, al 2021 las personas de
la Generacién X (nacidas entre 1962 y
1973) con menor nivel educativo enfren-
tan tasas de desempleo similares a las
del inicio de la pandemia, mientras que
entre las de mayor educacién el efecto
es casi imperceptible. En la generacién
del Segundo Baby Boom (1975-1985) las

mujeres con mayor educacién experi-

mentan niveles de desempleo similares
a la de los hombres con menor califica-
cidn y aun se mantienen clevadas con
respecto al 2019. Finalmente, la genera-
cién Millennials (1985-1999) muestra
los mayores aumentos en el desempleo en
2020, tanto en hombres como en muje-
res, pero en éstas ultimas persisten los
problemas un afo después, especialmen-
te en las de baja calificacion, a diferencia
de los hombres que pricticamente han
recuperado sus niveles de 2019.

La participacién de las mujeres en la
sociedad plantea de forma sistemdtica
desafios que siguen sin resolverse y se
materializan en una insercién desven-
tajosa en los distintos espacios en los
que comparten (laboral, politico, social,
familiar, personal). El papel que ellas
cumplen en los hogares ha sido amplia-
mente estudiado y sus conclusiones son
claras hasta para los paises desarrollados.
Las mujeres llevan una carga extra, que
se evidencia en mayor cantidad de horas
dedicadas al trabajo doméstico no remu-
nerado.

Esta seccién analiza una de esas 4reas
con importantes desventajas para las
mujeres con respecto a los hombres: las
brechas de género en el dmbito del traba-
jo, las cuales se ampliaron en el marco de
la pandemia. La crisis tomé a este grupo
de poblacién con importantes rezagos
histéricos, que las puso en mayor vul-
nerabilidad en aspectos como participa-
cién laboral, acceso y calidad del empleo.
Anteriores ediciones del Informe han
estudiado este tema, en particular la tri-
ple barrera que las mujeres experimentan
parainsertarse plenamente en el mercado
de trabajo.

Un ¢jemplo de diferencias histéricas
es la brecha salarial. Las mujeres siguen
percibiendo salarios menores con respec-
to a los hombres, aun cuando se controle
por caracteristicas de las personas y de
su empleo, la cual en promedio ha sido
de un 10% en el periodo 2001-2019.
Ademis, varfaalo largo de la distribucion
del ingreso. A inicios del siglo XXI la

brecha era mayor en los salarios altos,
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pero ésta cae en los tltimos cinco afios
del periodo, aunque se acenttia en los de
menores salarios.

Implementar politicas afirmativas que
reduzcan las brechas de género en la distri-
bucién del tiempo remunerado y no remu-
nerado, la corresponsabilidad social de los
cuidados de las personas, junto con una
mayor insercion laboral y oportunidades
de empleo para las mujeres potenciardn las
posibilidades de crecimiento econdmico
y desarrollo del pais, que en el contexto
actual se ven seriamente limitadas y com-
prometidas. Ademds, generarfan equidad
social al reducir la desigualdad de ingresos

y la pobreza.

Durante la crisis de la pandemia del
covid-19 las mujeres experimentaron un
mayor impacto laboral que los hombres,
como ha sido sefialado en acdpites previos.
Desde afios atrés, ellas ya padecian des-
ventajas que las colocaban en una posicién
més vulnerable. En efecto, ellas experi-
mentaban mayor cantidad de personas
fuera de la fuerza de trabajo, menores tasas
de ocupacién y mayores tasas de desem-
pleo. En relacion con esta tltima variable,
las mujeres no solo experimentaban un
nivel més alto, sino que también mostra-
ban una tendencia al alza desde antes de
la pandemia, a diferencia de los hombres.

El mayor efecto de la pandemia en el
mercado laboral se registr6 en el segun-
do trimestre de 2020 (I1-2020), cuando
estallé la crisis en el pais. Hubo una
reduccién de mas de 230.000 mujeres
ocupadas, 120.000 nuevas desemplea-
das y 137.000 mujeres expulsadas de la
fuerza de trabajo. Consecuentemente,
las tasas de ocupacién, desempleo y de
no participacién'* también se vieron
fuertemente afectadas. Pese a que los
indicadores muestran una recuperacion
relativa hacia finales del 2020, al 112021
no se han alcanzado los niveles previos
a la pandemia. La cantidad de mujeres
empleadas a ese momento representan el
85% del 1-2020. Las tasas de participa-
cién y de ocupaciéon tampoco han recu-
perado los niveles previos (grafico 6.10).

La tasa de informalidad se redujo
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como efecto de la menor participacién
de las mujeres en el mercado laboral. En
un ano, entre 12020 y I-2021 se registra-
ron 111.000 personas menos con empleo
informal, de las cuales el 63% eran muje-
res. El grafico 6.11 muestra que previo
a la pandemia, las mujeres denotaban
mayores tasas de informalidad, lo que se
revierte en los trimestres posteriores. La
Encuesta Nacional de Microempresas de
los Hogares (Enameh) de 2020 también
muestra que la contraccién del empleo
independiente con respecto al ano ante-
rior fue mayor para las mujeres, aspectos
que se sintetizan en el recuadro 6.3.

Algunos datos de la Encuesta
Nacional de Microempresas
de los Hogares (Enameh)

Debido al peso que tiene el empleo
informal en el empleo femenino, se
analizan los resultados generales de la
Encuesta Nacional de Microempresas de
los Hogares (Enameh), realizada por el
INEC. Las mujeres representaron cerca
del 30% del total de personas indepen-
dientes.

Dicha encuesta registré entre 2019 y
2020 una reduccién en el empleo inde-
pendiente de 14.908 personas. El 56,7%
correspondié a mujeres. La variacion
interanual fue de un -4%: -2,6% para los
hombres y -7,0% para las mujeres.

Por su parte, entre ambos arios la can-
tidad estimada de microempresas en el
pais se redujo en 7,3%. Al desagregar
por sexo de la persona propietaria de

la microempresa se observa una mayor
caida en las mujeres que en los hombres:
10,6% versus 5,6%, respectivamente.

Las microempresas de las mujeres se
caracterizan por ser principalmente de
cuenta propia solas, con ocho de cada
diez, mientras que solo una de cada diez
tiene ayudantes. En contraste, dos de
cada diez microempresas de hombres
son de cuenta propia con ayudantes.

Fuente: Pacheco y Elizondo, 20214, con datos
de la Enameh, del INEC. .
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Tasa de participacion laboral* y de ocupacion®’, segun sexo
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a/ Este indicador representa el porcentaje de personas ocupadas con respecto al total de 15 afos 0 mas.
Fuente: Morales, 2021, con datos de las ECE del INEC.

Indicadores de problemas de empleo seleccionados, segun sexo®
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a/ Las lineas punteadas identifican los trimestres de un afio calendario.

b/ La tasa de subempleo representa el porcentaje de la poblacion ocupada que trabaja menos de 40
horas por semana, pero desea y esta disponible para trabajar mas horas.

Fuente: Morales, 2021, con datos de las ECE del INEC.



El desmejoramiento también se ve
reflejado en las tasas de subempleo. En
el grafico 6.11 se observa que dichas tasas
subieron notablemente en los trimestres
de pandemia, luego de permanecer muy
estables durante 2019. En el 11-2021 Ila
brecha con respecto a los hombres era
nuevamente de casi 5 puntos. El impacto
en las mujeres ha sido mds prolongado y
la brecha de género se amplié.

Por ramas de actividad, 18 de las 21
mostraron una caida en el empleo feme-
nino en el I1-22020, pero tres de ellas
concentraron el 60%: servicio doméstico,
alojamiento y servicios de comidas (que
aproximan el sector turismo) y comer-
cio. A partir del 1112020 las actividades
denotaron mejorfas, pero sin llegar a los
niveles previos a la pandemia.

Al comparar los primeros trimestres
del 2020 y del 2021, hay una diferencia
de 115.766 empleos femeninos que atn
no se recuperan. En 15 de las 21 ramas de
actividad el empleo sigue siendo menor.
El detalle del porcentaje de recuperacion
para las mds relevantes en las mujeres es
el siguiente: ensefanza (99,9%), indus-
trias manufactureras (98%), comercio
(91,7%), actividades de los hogares como
empleadores (83,6%) y actividades de
alojamiento y servicios (83,4%).

De las mujeres que estaban empleadas
en 2019 y que pasaron a estar fuera de la
fuerza de trabajo en 2020, 37% provenia
de servicio doméstico y una de cada cua-
tro estaba en comercio o industria manu-
facturera. Por ocupaciones, la mitad era
trabajadora de los servicios y vendedoras
de comercios o tenia ocupaciones cle-
mentales.

Todas las mujeres con niveles edu-
cativos inferiores al universitario mos-
traron incrementos en las tasas de no
participacion por encima de los 7 puntos,
especialmente las de primaria o secun-
daria completa, versus 3 puntos en las
universitarias. Al II-22021 solamente las
universitarias habian recuperado las tasas
previas a la pandemia.

Otro efecto de la pandemia ha sido el
aumento del teletrabajo en aquellos pues-
tos que asi lo permiten. El gréfico 6.12
muestra la situacién de la poblacion asa-
lariada durante el IV trimestre 2020. El
87,4% de los hombres no realizaba estas

Distribucion de las personas
asalariadas por condicion
de teletrabajo, segun sexo.

IV trimestre, 2020
0,
No realiza _ 75.3%
teletrabajo 87.4%
Si, por el - 22,4%
covid -19
inicio 10,5%

Realizaba | 2.3%

desde
antes del o
covid-19 2,1%
M Mujeres ™ Hombres

Fuente: Pacheco y Elizondo, 20214, con datos de
las ECE, del INEC.

actividades, cifra que desciende al 75,3%
en las mujeres. Un mayor porcentaje de
mujeres inicid el teletrabajo a causa de la
pandemia, en comparacién con los hom-
bres (22,4% versus 10,5%).

Seis de cada diez mujeres que realiza-
ban teletrabajo eran profesionales y casi
cuatro de cada diez, técnicas o personal
administrativo. Una proporcién muy
baja se desempefiaba como directoras
y gerentes. El 83,0% tenia como nivel
educativo el universitario con titulo, cifra
que aumenta al 90,6% si se incluyen las
que tienen universidad sin titulo. Por
zona de residencia, se concentran princi-
palmente en las urbanas (87,5%).

Ademis, tres de cada diez eran jefas
de hogar y cuatro eran cényuges del jefe.
Es decir, se estima que sicte de cada diez
mujeres en teletrabajo tiene una recar-
ga laboral, al combinarlo con las tareas
domésticas desde sus hogares. Lo ante-
rior se traduce en 95.797 mujeres, con
una cdad promedio de 43 anos. En este
grupo, siete de cada diez tenfa al menos
un hijo(a) en su hogar. El capitulo 2 de
este Informe analiza los efectos que ha
tenido la pandemia en la salud mental
y la recarga de trabajo que ha implicado
para muchas mujeres trasladar el lugar
del trabajo a su vivienda.
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Si las mujeres deciden participar en el
mercado laboral y consiguen un empleo,
se enfrentan al desafio de recibir una
remuneracidn justa y paritaria en compa-
racién con los hombres en similares con-
diciones y habilidades. Para tomar esta
decision, muchas de ellas deben equili-
brar el trabajo remunerado, con el cuido
y labores domésticas culturalmente asig-
nados por la sociedad. Estos elementos
se materializan en brechas salariales, con
desventaja para las mujeres.

Estudios recientes sobre la brecha
salarial de género han demostrado que
estimarla en la media puede crear una
imagen simplista y errénea de cédmo
difiere el salario entre hombres y muje-
res entre los distintos estratos salariales
(bajos, medios y altos). Para este Informe,
Meneses, et al. (2021) realizaron una
investigacion con el objetivo de calcular
la magnitud de la brecha salarial, en
promedio y a lo largo de la distribucién
del ingreso, a partir de una estimacién
por quintiles y analizan su evolucién en
las ultimas dos décadas. La fuente de
informacién utilizada son las encuestas
de hogares del INEC, durante el periodo
2001-2019. Los aspectos metodoldgicos
se sintetizan en el recuadro 6.4. Para mds
detalles, véase el documento en el sitio
www.estadonacion.or.cr.

Dicha investigacion encuentra que las
mujeres han logrado escalar en la ocupa-
cién de empleos asalariados con mayores
remuneraciones, sin embargo, se acom-
panan de brechas salariales. A inicios
del siglo XXI, la brecha era mayor en
los empleos de salarios altos, las cuales
han caido en los tltimos afios, pero se
acentuaron en los de menores salarios.
El estudio muestra un avance importan-
te en la equidad salarial para las muje-
res que logran posicionarse en empleos
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mejor remunerados, pero un fuerte dete-
rioro entre aquellas que se mantienen en
los de baja remuneracién. Esta situacién
estd asociada a los obstdculos generados
por el trabajo doméstico no remunerado
y el cuido, que en las mujeres de baja
calificacién educativa limita el acceso a
empleos de mejor calidad.

Las politicas publicas y privadas para
enfrentar la inequidad de las mujeres
en el mercado laboral, aunque presen-
tes, enfrentan desafios no resueltos. La
discusién sobre las politicas de salarios
minimos, su cumplimiento y la forma-
lizacién, son aspectos estratégicos que
deben seguir presentes en la mesa de dis-
cusion como herramientas para cerrar las
brechas en los quintiles mds bajos. Para
los de mayor ingreso es relevante com-
plementar con estudios de caso, pues las
encuestas de hogares son limitadas para
capturar este segmento de alto ingreso.
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En Costa Rica, la distribucién del
empleo asalariado muestra patrones per-
sistentes que acenttian perfiles conside-
rados como “femeninos”, situacién que
visibiliza una insercién inequitativa y
una marcada segregacién horizontal en
las ocupaciones (grafico 6.13). Por ¢jem-
plo, las asalariadas estdn mds concentra-
das en las actividades de servicios, que
han ganado peso durante el periodo. En
los hombres, los sectores estdn mds repar-
tidos. Las ocupaciones elementales” son
las principales en ambos sexos.

El sector privado es el principal con-
tratante y ha ganado peso en el empleo
asalariado. Al 2019 ocupaba al 84% de
los hombres y al 75% de las mujeres, para
las cuales el sector publico es una fuente
de empleo més importante.

Las asalariadas con secundaria com-
pleta o mds ha sido el grupo mayoritario,
muy por encima de los hombres. Aunque

Principales® ocupaciones y rama de actividad del empleo

asalariado, seguin sexo
(porcentajes por sexo)

Mujeres
Elementales
Ventas y servicios 17,8 18,8
0w
3 .
= Profesionales
2 y cientificas 188 {5
©
% Apoyo administrativo 15,9 16,7
(<)
Técnicas 12,0 13,4
0
a .
= Operarias 0,8 13
2 y artesanales
(]
S Servicio doméstico 16,4 16,1
3+ ~
© 5 Ensefanzaysalud 23,3 22,1
(] .
.'E Otros servicios 10,8 13,9
G Comercio 131 143
o Alojamiento
= y comidas & &
£ Industria 138 84
= g !
= manufacturera
Agropecuario 33 3,4
Construccion 0,9 0,6
2001 2009

Hombres

223 12,5 13,4 17,1
18,8 7,6 8,4 10,3
15,0 6,6 8,9 9,3
Porcentajes
9,6 14,4 15,4 10,4
m”
16 12,0 10,5 11,0
20
21,0 08 1,0 2,0
20,7 6,4 6,3 6,7 10
18,6 10,7 12,2 20,7 0
11,0 16,1 17,6 15,3
8,9 43 43 5,0
7,0 16,8 14,4 12,9
2,8 18,6 15,0 13,9
0,6 9,7 9,0 9,6
2019 2001 2009 2019
Ano

a/ Se seleccionaron las categorias con mayores porcentajes en el empleo asalariado femenino.

Se ordenaron de mayor a menor en 2019.

Fuente: Meneses et al., 2021 con datos de las encuestas de hogares, del INEC.

Aspectos metodologicos en
las estimaciones de la brecha
salarial de género

Para estimar la brecha salarial, Meneses,
et al. (2021) seleccionaron a las perso-
nas ocupadas asalariadas con edades
entre 18 y 65 anos, que perciben un sala-
rio (se usa el salario por hora). Se limita
a las asalariadas (que incluye el trabajo
domeéstico remunerado) debido a que es
un grupo mas homogéneo en sus condi-
ciones de contratacion, con una distri-
bucién de ingresos y productividad mas
amplia y representativa, mientras que

el mercado independiente se concentra
mas en empleos de baja productividad e
ingresos (OIT, 2018).

La brecha salarial no solo se entiende
como la diferencia simple entre los ingre-
sos promedio de hombres y mujeres,
sino que también se encuentra determi-
nada por multiples factores que pueden
dar lugar a su incremento o disminucion.
La estimacion de la brecha controlada
por distintas caracteristicas se denomina
"brecha ajustada”. La literatura empiri-
ca ha mostrado que la brecha salarial
requiere de un analisis mas complejo que
solo en la media (Kaya, 2017), ya que los
resultados pueden ser dispares si se ana-
lizan los distintos tramos del ingreso.

Para estimar de manera consistente y
robusta la brecha salarial se plantean
dos tipos de estimaciones. La primera se
basa en una regresion por minimos cua-
drados ordinarios que busca estimar la
brecha promedio controlada por caracte-
risticas de las personas y de su empleo.
Las estimaciones se realizan para cada
ano, entre 2001 y 2019.

La segunda metodologia corresponde a
la estimacion de una regresion cuantilica
planteada por Koenker y Bassett (1978),
que permite conocer mas a profundidad
la dinamica de la brecha, dividiendo a
las personas en grupos segun su nivel de
ingreso.

Las estimaciones se realizaron por quin-
tiles, es decir, para cada afo se calculd
la brecha en cinco grupos de ingreso:
primer quintil (Q1), con las personas de
ingresos mas bajos (el segmento del pri-
mer 20%); segundo quintil (Q2), aquellas
cuyos ingresos le siguen (segundo 20%
del ingreso), y asi sucesivamente, hasta
el quinto quintil (Q5), las personas con
ingresos altos (20% mayor).

Fuente: Meneses et al., 2021.



la brecha se ha reducido: en 2001 Ia
proporciéon que tenia primaria o menos
mostraba una diferencia de 17 puntos
mayor en los hombres, la cual se redujo a
9 puntos en 2019. Esto denota una mayor
insercién de las mujeres de menor logro
educativo que la de hace veinte afios.

La mayor participacion laboral de las
mujeres en los ultimos veinte afios no se
acompafi6 de una mejora sostenida en la
reduccién de la brecha salarial de géne-
ro (grifico 6.14). En 2019 las mujeres
asalariadas en promedio ganaron 10,4%
menos que los hombres (el promedio
2001-2019 fue del 9,7%). Si bien la bre-
cha salarial no muestra reducciones sus-
tantivas, hay pequenas oscilaciones'®.

El seguimiento a la brecha salarial
promedio es importante para tener una
visién general de la presencia de inequi-
dad de género en el mercado laboral. Sin
embargo, no es suficiente para entender
las distintas realidades que enfrentan
las mujeres en la selecciéon u opcién de
empleos alos que deben enfrentarse. Para
dar seguimiento a esta problemdtica se
estimaron las brechas de género segtn
quintiles de salarios.

Los resultados muestran que en lo que
va del siglo XXIT las brechas entre mujeres
y hombres entre los diferentes quinti-
les son, en su mayorfa distintas, con
excepci6n del periodo 2005-2012 (gréfi-
co 6.15). Ademads, las mujeres contintan
ganando menos que los hombres con
similares caracteristicas, pero con una
marcada trayectoria opuesta entre las que
perciben bajos salarios y las que logran
escalar a puestos de mds remuneracion.

Durante el primer quinquenio (2001-
2004) las diferencias se marcaban entre
el quintil mas bajo y los més altos: las
mujeres del primer quintil ganaban entre
3% y 6% menos que los hombres, mien-
tras que en el mayor quintil la brecha
estaba entre 9% y 11%. Por el contrario,
durante el segundo quinquenio despa-
recieron las diferencias, porque aumen-
té de forma sostenida la desventajosa
insercién de las mujeres en empleos de
bajas remuneraciones. En este periodo
la brecha del primer quintil se disparé ¢
incluso -segtin el ano- llegé a ser del 14%.
Finalmente, en los ultimos cinco afos

del periodo (2015-2019) pareciera haber
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Evolucion de la brecha salarial promedio ajustada® entre hombres y
mujeres
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a/ Se basa en los resultados de las regresiones por minimos cuadrados ordinarios, que busca estimar la
brecha promedio controlada por caracteristicas de las personas y de su empleo. Si es negativa indica que
las mujeres ganan salarios menores a los de los hombres. Se omite la estimacién del 2008, debido a que
algunas variables incluidas en el modelo no estaban disponibles para la encuesta de ese afo.

Fuente: Meneses et al., 2021 con datos de las encuestas de hogares, del INEC.

Evolucion de la brecha salarial entre hombres y mujeres con empleo
asalariado®, segun quintiles de ingreso extremos
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a/ Las estimaciones se realizaron por quintiles, es decir, para cada afo se calculo la brecha de género en
cinco grupos de ingresos, controlando las caracteristicas de las personas y de su empleo. Si es negativa
indica que las mujeres ganan salarios menores a los de los hombres. Se omite la estimacion del 2008,
debido a que algunas variables incluidas en el modelo no estaban disponibles para la encuesta de ese afo.
Fuente: Meneses et al., 2021 con datos de las encuestas de hogares, del INEC.
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un avance en el cierre de las brechas en
los quintiles altos de ingresos, pero se
mantiene elevada en los quintiles bajos.

Los empleos que ofrecen salarios ubi-
cados en el primer quintil estdn concen-
trados principalmente en ocupaciones
elementales. En 2001 un 25,8% de las
ocupaciones clementales eran ¢jercidas
por mujeres, cifra que aumentd a un
39,8% en 2019. En ese mismo periodo,
las mujeres del primer quintil pasaron
de ganar 4,3% menos que los hombres,
a un 10,9% menos (grafico 6.15). Por el
contrario, se observan avances para las
mujeres que acceden a empleos asalaria-
dos que ofrecen mejores ingresos, lo cual
se ha acompanado de una reduccién en la
brecha de género.

Los resultados plantean dos ejes de dis-
cusion. Por un lado, la marcada presencia
de "pisos pegajosos”. Las hipétesis que
se discuten para explicar esta situacién
sugieren que los empleos de baja remune-
racidn se caracterizan por ofrecer mayor
flexibilidad y baja jerarquia y compleji-
dad, pero son la alternativa para mujeres
que deben equilibrar el tiempo del hogar
con el trabajo remunerado; otras hipéte-
sis sugieren que son empleos transitorios,
para ctapas en las que el hogar necesita
complementar ingresos.

Por otro lado, se observan progresos
en romper los "techos de cristal” en los
niveles superiores de la estructura ocu-
pacional, sobre todo en materia de des-
igualdad de ingresos, aunque no tanto en
la participacion de las mujeres en cargos
de alta calificacién. Es decir, las mujeres
que logran ingresar a empleos de mayores
salarios reciben una remuneracién cada
vez mds cercana a los hombres, pero su
participacién no avanza al mismo ritmo.
En 2001 las mujeres del quinto quintil
ganaban 9,4% menos que los hombres
y ocupaban el 51,4% de los puestos de
mas calificacién. En 2019 la brecha sala-
rial cayé levemente y se situd en 7,4%.
Mientras tanto, la participacién apenas
aumentd, pues se situ6 en 54,3%.

Como agenda para futuras investiga-
ciones, el cierre de las brechas aqui pre-
sentadas debe complementarse con estu-
dios de caso, por ¢jemplo, entre empresas
grandes locales y multinacionales y el
sector publico. También abre el espacio
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de discusién para estimar brechas en
la zona rural. Si bien el territorio se ha
urbanizado y eso también ha implicado
una ampliacién de la brecha en quinti-
les bajos, es necesario conocer la brecha
en zonas rurales, puesto que se espera
que secan mayor al deterioro encontra-
do, lo que demandaria politicas focaliza-
das para atender las distintas realidades
(Meneses et al., 2021).

Superar los obsticulos que limitan
la igualdad de ingresos entre mujeres
y hombres demanda politicas publicas
concretas. El Foro Econdmico Mundial
ubicé a Costa Rica en la posicién 22
de 149 paises evaluados en funcién de
la Brecha de Género Global (Global
Gender Gap) en 2018. “En el contexto
de América Latina se encuentra entre
los paises con mejor posicién en cuanto
a igualdad de género. Sin embargo, en el
componente concreto de participacion y
oportunidades econdmicas el pais reduce
notablemente su posicién, descendiendo
al puesto 105” (Iniciativa de Paridad de
Género Costa Rica, 2020).

En Costa Rica, la igualdad es un dere-
cho constitucional segun el articulo 33
de la Constitucion Politica, asi como
la igualdad salarial (articulos 56 y 57).
Ademis, el pais ha firmado y ratifica-
do los principales convenios y tratados
internacionales en materia de equidad de
género. También se han formulado dos
politicas publicas.

En 2020 Costa Rica lanzé la Iniciativa
Paridad de Género (IPG), como una
estrategia para enfrentar los efectos del
covid-19 y los impactos directos en el
empleo femenino, un modelo de cola-
boracién publico-privada para reducir
las brechas econémicas de género. Esta
iniciativa propone planes de accién, de
una duracién promedio de tres afios, con
medidas concretas para: i) incrementar la
participacion de las mujeres, ii) reducir la

brecha salarial, iii) promover la participa-
cién en puestos de liderazgo.

A nivel latinoamericano, la promulga-
cién de leyes especificas para el cierre de
la brecha salarial es heterogénea y respon-
de a las dindmicas y particularidades de
cada pais y sus politicas publicas. Cepal
(2017) senala que, si bien hay una mayor
y creciente conciencia sobre la equidad de
género, el progreso en materia de igual-
dad salarial avanza mds lento que otras
dreas relacionadas con la promocién de
la igualdad.

En la dltima década, los avances de
la regién han sido limitados cuando se
evalda el paso de la politica declarativa a
la construccién de normas con acciones
especificas para alcanzar la igualdad sala-
rial. Uno de los aspectos que cuestiona la
OIT (2019) es la forma todavia limitada
de abordar el principio de igualdad sala-
rial de manera restrictiva, limitandolo a
“igual salario por igual trabajo”. No se ha
logrado dar el paso hacia el principio de
“igualdad de remuneracién por un traba-
jo de igual valor”, lo que significa que las
mujeres y los hombres deberfan percibir
la misma remuneracién por un trabajo
que, pudiendo ser diferente, tiene un
mismo valor, es decir, requiere los mismo
esfuerzos y habilidades".

El recuadro 6.5 sistematiza varias
acciones, no necesariamente generali-
zadas, ni elevadas a nivel de politica
publica, pero que han desarrollado los
paises latinoamericanos para el cierre
de brechas salariales. De igual forma es
importante disefar politicas que logren
que las mujeres puedan ingresar al merca-
do laboral de la mano con una reasigna-
cién de las responsabilidades en el hogar
(OIT, 2018). Por ¢jemplo, politicas como
la red de cuido con enfoque universal, asi
como incentivos en el lugar de trabajo
que tomen en cuenta las necesidades de
las familias.




Algunas acciones implementadas en América Latina
encaminadas a cerrar la brecha de ingresos entre hombres

y mujeres

Desatrrollo de herramientas metodol6-
gicas para la evaluacion de la igualdad
salarial en empresas piiblicas y privadas:
la Internacional de Servicios Publicos (ISP)
de Chile elaboro una guia para reducir la
brecha salarial de género y la OIT la guia
de promocion de la igualdad salarial por
medio de la evaluacion no sexista de los
empleos, ambos instrumentos orientados
a procesos de evaluacion de puestos sin
sesgos de género. Estas herramientas han
sido probadas en varios paises como por
ejemplo Ecuador, Pert y Chile en estudios
especificos.

Iniciativas impulsadas por los Ministerios
de Trabajo para la igualdad salarial:
desde estas instancias se ha capacitado
personal y se han desarrollado mecanis-
mos de inspeccion laboral, sobre todo para
fiscalizar el cumplimiento del pago del
salario minimo.

Iniciativas para la promocion de la igual-
dad salarial desde la negociacion colecti-
va: destacan las experiencias de Argentina
y Uruguay.

Iniciativas publico-privadas para la
igualdad salarial: con el impulso del BID
se ha desarrollado en Chile, Argentina

y Panama las Iniciativas de Paridad de
Género (IPG), recientemente lanzada en

Una aspiracién a la que da seguimien-
to este capitulo es el avance del pais en
materia de integracién social, es decir,
el acceso de las personas a un conjunto
de oportunidades y el desarrollo de sus
capacidades que les permitan interactuar
y participar de la vida en sociedad, sin
exclusiones ni bloqueos que las condenen
a la pobreza, la exclusién o la vulnerabi-
lidad social. El balance en este 4mbito

Costa Rica. Estas iniciativas, que definen
tipos de medidas a adoptar, lineas de accion
y actividades, se instalan con la participa-
cion del sector publico, las empresas priva-
das y las organizaciones de la sociedad civil.

Iniciativas para la certificacion de la
igualdad salarial: se desarrollan general-
mente desde las empresas privadas. La ini-
ciativa “Sellos de Igualdad de Género”, lide-
rada por el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), tiene como
objetivo promover la igualdad de género en
el ambito laboral. Otra certificacion impul-
sada por el BID Invest y EDGE Certified
Foundation se conoce como Dividendo
Econdmico de Igualdad de Género. Una
empresa peruana y una ecuatoriana han
implementado esta certificacion en los Ulti-
mos anos.

Campaiias, estrategias de sensibilizacién
y capacitacion para la igualdad salarial:
son procesos de informacion y sensibili-
zacion que se han desarrollado en torno

al tema, como por ejemplo la campana
“Campanha Igualdade de Oportunidades na
Vida, no Trabalho e no Movimento Sindical”
impulsada por la Central Unica de trabaja-
dores de Brasil.

Fuente: Meneses et al., 2021, con base en
Montalvo, 2021.

también es negativo, pues en general el
pais muestra dificultades para garantizar
la integracion social de amplios sectores
de su poblacidn: la creciente desigualdad
en la reparticién de los beneficios del
desarrollo levanta barreras cada vez mis
dificiles de superar entre ciertos grupos
y territorios.

La afirmacién anterior se sustenta en
los hallazgos de dos estudios. El primero
aporta un diagndstico del estado de la
infraestructura y la plataforma tecnolé-
gica para el acceso ala conectividad, tema
que ha cobrado especial importancia en
el contexto de la pandemia, pues es clave
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para la integracién productiva, social y
educativa. Se encuentra que Costa Rica
es un pais conectado, a diferentes velo-
cidades, coberturas y dispositivos, que
generan brechas tecnolégicas que afec-
tan en mayor medida a las personas de
menores ingresos y en ciertas zonas del
pais que, independientemente de su nivel
de ingresos, carecen de la infraestructura
adecuada que les permita la conectividad.

El segundo estudio analiza los factores
asociados a la reduccion de la pobreza en
la region Brunca entre 2018 y 2020, una
evolucién que en principio es favorable
para la integracion social, pues histérica-
mente es una region rezagada y con débi-
les vinculos productivos con el resto del
pais. No se encuentra evidencia robusta
en las actividades productivas y ni en el
empleo que justifiquen mayores opor-
tunidades para los habitantes, pues la
informacién mds bien demostrd rezagos
en la infraestructura, el turismo y la pro-
duccién que mantienen desconectada a
esta region del resto del pais. La hipdtesis
para explicar la reduccién de la pobreza
es un aumento cn el ingreso de los hoga-
res mds pobres via transferencias, tanto
publicas como privadas.

El uso de tecnologias digitales se ha
vuelto fundamental para el funciona-
miento de diversas actividades econé-
micas y sociales, en dreas como la pro-
duccién y el empleo, la educacién, la
salud y el entretenimiento, entre otras,
las cuales adquirieron més relevancia en
el contexto de la pandemia por covid-19.
En la era de la informacién, la conectivi-
dad se ha vuelto el motor del desarrollo.
Sin embargo, las brechas en el acceso,
uso y las velocidades de conexidn son
factores excluyentes para una parte de la
poblacién.

La conectividad, entendida como el
servicio de acceso a internet de banda
ancha con una velocidad adecuada y la
tenencia de dispositivos apropiados de
acceso, excluye a muchas personas que no
poseen el conocimiento ni los recursos
econémicos para adquiritlos, asi como
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a zonas del pais a las que ni siquiera ha
llegado o que reciben mala calidad, lo
que aumenta las desigualdades socioe-
condmicas y la exclusién social. En un
Estado solidario como el costarricense,
adquiere especial relevancia el cierre de
estas brechas tecnoldgicas, la alfabetiza-
ci6én digital y la promocion del uso de los
nuevos espacios virtuales.

Para este Informe, Angulo (2021) rea-
lizé un estudio que aporta un primer
diagndstico del estado de la infraestruc-
tura y la plataforma tecnoldgica para el
acceso a la conectividad, a partir de la
informacién disponible de varias insti-
tuciones. Los resultados muestran que
Costa Rica es un pais conectado, a dife-
rentes velocidades, coberturas y dispositi-
vos. Las diferencias de esta conectividad
se identifican como brechas tecnoldgicas
que limitan su potencial transformador
y que afectan en mayor medida a las
personas de bajos niveles socioeconé-
micos. Una segunda brecha, de cardcter
territorial, se expresa en los espacios geo-
gréficos del pais donde la poblacién, aun
cuando posea los recursos econdmicos
para comprar los dispositivos y pagar el
servicio, carece de cableado o cobertura
inaldmbrica, lo que les imposibilita su
conectividad.

La brecha tecnolégica favorece y
refuerza las desigualdades sociales. Las
personas que utilizan la conexién por
fibra dptica y la telefonia celular pospago
pertenecen principalmente a los quinti-
les de hogares de mayor ingreso, mientras
que los sistemas prepagos y sin dispo-
sitivos para la conectividad se ubican,
sobre todo, en hogares de menor ingreso.
Conectar a los sectores mds vulnerables y
desprovistos de oportunidades reales de
acceder a internet constituye una deuda
de la politica publica de este pais.

Segtin la Direccién de Mercados de la
Sutel en 2020 el pais registra 992.725
suscripciones a servicios de internet
mediante conexiones fijas, con una ten-
dencia creciente desde 2015 (88% mas).
Con una fuente complementaria, como
lo es la Enaho del INEC, para ese mismo
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Viviendas con acceso a Internet, por tipo de conexion¥. 2020
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a/ Las barras muestran el porcentaje acumulado de cada tipo de conexién de izquierda a derecha. Por
ejemplo, la barra que indica “mas dispositivo mévil” reporta las viviendas con acceso a internet de fibra

optica mas cable coaxial mas dispositivo movil.

Fuente: Angulo, 2021, con datos de la Enaho 2020, del INEC.

afio el 85% de las viviendas tienen acceso
ainternet (grafico 6.16). Un 9% se conec-
ta a través de fibra 6ptica, que al sumarlos
con la conexién por cable coaxial alcan-
zan un 46,8%. Adicionalmente, casi un
tercio de los hogares accede por disposi-
tivos méviles. Segtin esta fuente, un 15%
de las viviendas no tiene internet.

La Enaho 2020 también reporta que
el 96,3% de la poblacién posee teléfono
celular, proporcién que ha crecido de
manera sostenida desde 2010, que como
se sefiald es una de las principales formas
de acceder a internet. Segun la Sutel, en
ese mismo afno hubo un aumento del
3,4% en la cantidad de suscripciones de
acceso a internet en la red de servicios
pospago, junto con una baja de -4,5% en
los servicios prepago (Sutel, 2021a).

La conectividad mediante fibra 6pti-
ca es uno de los mas recientes avances.
Segun la Sutel, entre junio de 2019 y
2020, el pais pasé de 78.417 a 192.996
kilémetros de redes, lo que se traduce en
mds ancho de banda para mis conexiones
y estabilidad, menos latencia y pérdi-
da de conexién. Este fuerte crecimiento
de la infraestructura estuvo asociado a
un aumento del 63% en este tipo de

suscripciones en 2020 (Sutel, 2021a), lo
cual refleja un menor incremento.

Segiin la Alianza para la Internet
Asequible (A4Ai por sus siglas en inglés)
Costa Rica es el tercer pais en el mundo
en contar con banda ancha asequible,
superado solo por Malasia y Colombia.
Esto significa que cada gigabite de infor-
macién tiene un costo menor al 2% del
ingreso promedio total de una persona
(A4AT, 2020).

La telefonia mdvil también es una de
las mds baratas de América, con un costo
de 0,45% del ingreso bruto per cdpita
(IBPC) o 6,25 ddlares ajustados a la
paridad del poder de compra (PPP$). La
diferencia significativa estd en el internet
mdvil prepago, cuyo valor es de casi el
doble que los sistemas pospago (Prosic,

2020).

La conectividad depende de la asequi-
bilidad de los dispositivos, asi como la
disponibilidad y calidad del internet que
recibe cada persona. Para reducir la bre-
cha digital se cred el Fondo Nacional de



Telecomunicaciones (Fonatel), sin que
haya logrado resolver la elevada brecha
digital que existe entre distintos sectores
de la sociedad.

Fonatel ejecuta cinco programas para
facilitar la conectividad de la poblacién:
i) comunidades conectadas, ii) hogares
conectados, iii) centros publicos conec-
tados, iv) espacios publicos conectados,
y v) la red educativa del bicentenario
(modificado en 2020).

El principal desafio de este Fondo es
la ¢jecucion acelerada de los recursos que
tiene disponibles. Uno de los principales
problemas radica en la compleja estruc-
tura procedimental para lograr que la
ayudale llegue a una familia. El modelo de
gobernanza involucra a 14 instituciones y
12 operadores para la ¢jecucion de sus pro-
gramas y todos deben coordinar entre si.

Segtin la Enaho 2020, el 25,5% de
los hogares pobres no tenfan conexién
a internet. Para remediar esta situacién,
el principal programa con que cuenta
Fonatel es “hogares conectados”, el cual
otorga subsidios escalonados segun el
quintil de ingreso de los hogares'®. Para
ejecutar el programa participan ocho ins-
tituciones, lo que genera problemas de
informacién, exceso de tridmites, buro-
cracia y controles y falta de proactividad,
que impiden que los beneficios lleguen a
las familias que necesitan conectividad.

El grifico 6.17 muestra la disponibi-
lidad de internet en los hogares de los
tres quintiles mds pobres segin Fonatel,
con datos de la Enaho 2020 del INEC.
Tienen acceso a este servicio un 30% de
los hogares del primer quintil (20% de
menores ingresos), 45% en el segundo
quintil y 54% en el tercero. Segun el
Programa Sociedad de la Informacién
y el Conocimiento (Prosic) de la UCR,
una de las causas de la desconexion digi-
tal en los hogares pobres es que un tercio
tiene limitada capacidad econdmica para
adquirir algin dispositivo de conecti-
vidad o pagar por un servicio. A menor
ingreso, mayor depen-idencia del inter-
net mévil y, a mayor ingreso, mds presen-
cia de conexién de fibra éptica (Prosic,
2020).

Fonatel registra aproximadamente
150.000 hogares conectados. Las provin-
cias de Limén, Guanacaste y Puntarenas

Acceso a internet en los
hogares, por quintil de
ingreso®. 2020

3° quintil

2° quintil

1° quintil
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a/ Los hogares se ordenan en cinco grupos de
igual tamario (quintiles), a partir de su ingreso
neto per cépita. Se incluyen los tres quintiles de
menores ingresos.

Fuente: Angulo, 2021, con datos de la Sutel.

tienen la menor cantidad de beneficiarios,
a pesar de tener una cantidad importante
de estudiantes de zonas rurales sin acceso
ainternet. La GAM concentra a 101.063
hogares, mientras que 48.996 (32,6%)
estan en las provincias costeras.

En doce afos de existencia, Fonatel al
2020 no halogrado cumplir con sus obje-
tivos, pese a contar con recursos técnicos
y financieros. La Contraloria General de
la Republica sefiala que los programas
del Fondo no cuentan con los meca-
nismos que incentiven el logro de los
objetivos de acceso y servicio universal
y solidario en forma oportuna, segin
lo establece la misma Ley General de
Telecomunicaciones.

Una de las condiciones que ha limitado
la accesibilidad en el Caribe es la dificul-
tad de atender las necesidades en los terri-
torios indigenas. Los proyectos iniciaron
su ejecucién en 2020, luego de obtener
los vistos buenos de las Asociaciones
de Desarrollo Indigena (ADI) para la
instalacién de la infraestructura de tele-
comunicaciones. En estas comunidades,
hasta enero de 2021 se habifan ¢jecutado
tres proyectos de 20 que debian de estar
concluidos.

El Plan Nacional de Desarrollo de
2015-2021

las Telecomunicaciones
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(PNDT) del Micitt senalaba que al
2018 la cobertura en territorios indige-
nas debia alcanzar al 100% de las zonas
propuestas. A ese afio, no se habia cje-
cutado ninguna actividad (CGR, 2020),
por lo que Sutel solicitd la reduccién
de la meta para poder cumplirla. Asi,
en 2020 las comunidades de Quitirrisi
(Huetar), Maleku (Guatuso) y Matambu
(Chorotega) contaron con conectividad.

La tenencia de celular ha sido una de
las herramientas més importantes para
combatir la brecha digital, ya que varios
programas de Fonatel facilitan la cone-
xién en espacios publicos, lo que permite
que cualquier persona con un celular
acceda a Internet.

En el primer quintil (20% hogares
de menores ingresos) el 95,5% y en el
segundo quintil el 93,1% de la pobla-
cién poseen teléfono celular. Sin embar-
go, este dispositivo es inadecuado para,
entre otras cosas, resolver la desconexién
educativa durante la pandemia (Octavo
Informe Estado de la Educacién 2021).
En efecto, el pais carece de una plata-
forma educativa consolidada funcional,
cientos de miles de personas estudian-
tes poscen dispositivos limitados para
conectarse a ella, que habitan en hogares
en condiciones de hacinamiento tecnolé-
gico, sin facilidad de informacion entre el
personal docente y el MEP (MEP, 2021).
El desafio de esta brecha esta en cémo
lograr que todo el sistema educativo del
pais logre integrarse en una sola herra-
mienta funcional que soporte la educa-
ci6n virtual. EL EDUS es un ejemplo que
podria aportar en esta linea, tal y como se
explica més adelante.

En un contexto de pandemia, el tele-
trabajo se posiciond como la nueva expe-
riencia laboral, que llegd para quedarse.
Diez dias después de que se anunciaran
los primeros casos de covid-19 en el pais,
diferentes empresas y el sector publico
optaron por esta modalidad de trabajo
para su personal, con el fin de reducir el
riesgo de contagios. Unos dias después
se tomé la decision de suspender las
clases presenciales en todos los centros
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educativos. Todo esto implicé aumentos
en la demanda de mayor conectividad en
las viviendas, que ahora debian soportar
mayor demanda de internet y multiples
conexiones por trabajo, estudio y ocio.

Segtin datos de la Sutel, las suscripcio-
nes de internet mayores a una velocidad
de descarga de 10 MB aumentaron de
un 9% a un 54% en los ultimos dos
afos, producto de la mayor demanda de
internet de la poblacién. El 2020 tuvo
un incremento inesperado de un 90%
mids de demanda de datos en conexiones
fijas (gréfico 6.18). Por su parte, el trafico
de internet mdvil crecié en un 44% en el
sistema pospago (Sutel, 2021a).

Este incremento en el uso de internet
generd leve saturacion de las redes, pero
sin una disminucién significativa de la
velocidad ni pérdida del servicio. Esto
se asocia a las medidas que la Sutel habia
tomado meses antes y de manera preven-
tiva, en coordinacion con los operadores,
para garantizar la estabilidad y continui-
dad del servicio®.

Por otra parte, el pais tiene experien-
cias exitosas de gran conectividad, tales
como el Expediente Digital Unico en
Salud (EDUS) de la Caja Costarricense
del Seguro Social y la facturacion electré-
nica del Ministerio de Hacienda, la cual
ha incidido en una mejora de la recauda-
cién tributaria.

El EDUS facilita el registro oportu-
no de las atenciones en salud, de tipo
domiciliar, urgencias, consulta exter-
na, cirugia y hospitalizacién, servicios
de apoyo al diagndstico y tratamiento,
bajo un enfoque centrado en el paciente,
que permite ademds la incorporacién de
mejores pricticas de e-Salud a la pobla-
cién (Rodriguez, 2019). Esta herramien-
ta conecta a 1.057 Ebais y 29 hospitales
del pais y su efectividad ha sido probada
en laatencién de la emergencia por covid-
19, sin que el aplicativo se saturara o
presentara problemas, demostrando su
capacidad de adaptaciéon. El EDUS se
conceptualizd bajo el enfoque de redes
integradas de servicios de salud, - ini-
ciativa similar a la propuesta de la Red
Educativa del Bicentenario- que incorpo-
ra software, hardware, telecomunicacio-
nes, marco juridico, gestién del cambio
y capacitacién, seguridad de la infor-
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Fuente: Angulo, 2021, con datos de la Sutel.

macidn y servicios al usuario final, que
lograra la trazabilidad del paciente.

Otro ¢jemplo de éxito derivado de la
conectividad ha sido el desarrollo tec-
noldgico local, que ha permitido contar
con una plataforma de produccién de
software exportable, siendo esta una de
las industrias més fuertes y de mayor
crecimiento en el pais. Segiin datos de
Procomer, en 2018 el pais generd ventas
por 1.300 millones de ddlares en esta
industria (Esquivel, 2019). El 68% de
estas empresas son micro o pequenos
emprendimientos, de las cuales el 83%
tienen mas de cinco afos de vida. A dife-
rencia de los demds, las micro, pequenas
y medianas empresas (pymes) vinculadas

con tecnologias de informacién tienen
mds probabilidades de sobrevivir en los
primeros 3,5 afios, periodo en el cual
la mayoria de las otras pymes fracasan,
segun datos del MEIC.

Sin embargo, hay temas prioritarios
que no han sido resueltos y que tienen
que ver con el desarrollo de las redes
5G, que adquieren mds relevancia en el
contexto actual de pandemia, lo cual
estaba plantecado desde el Plan Nacional
de Desarrollo e Inversion Publica 2019-
2022, la Estrategia de Transformacién
Digital hacia la Costar Rica del
Bicentenario 4.0 y el Plan Nacional
de Atribucién de Frecuencias. Para su
implementacion se requieren una serie de
cambios en la regulacién y la ampliacién
de la infraestructura, que implica la ins-
talacién de mds antenas, ciberseguridad,
adaptabilidad tecnolégica y eficiencia
energética (Prosic, 2020).

A inicios de 2021, diferentes organiza-
ciones como la Camara de Tecnologias de
Informacién y Comunicacién (Camtic),
la Camara de Infocomunicaciones
(Infocom), operadores y otros gremios
de telecomunicaciones hicieron llamados
al Gobierno Central para que se liberen
las bandas del espectro que permitan
implementar la tecnologia 5G (Castro,
2021y Lara, 2021).

Otra limitante del crecimiento de la
infraestructura en conectividad son los
reglamentos municipales. Una valora-
cidn realizada por el Micitt de todos los
cantones (82) y los 8 concejos de distrito
encontr6 en muchos de ellos falta de agi-
lidad en los trdmites para el crecimiento
de la cobertura y ponen en riesgo la efec-
tividad de la red 5G.

El desarrollo de la conectividad del
pais es mucho mas rdpido que la accién
de la Asamblea Legislativa en la revisién
y aprobacion de leyes que permitan regu-
lar, potenciar y atender las situaciones
que emergen derivadas de este crecimien-
to tecnolégico. Entre los temas urgentes
que requieren legislacion estdn: ciberse-
guridad, proteccion de datos, criptomo-
neda y grooming.

Para la Sutel (2021b), la extensién de
la cobertura de los servicios de telecomu-
nicaciones debe darse por la confluencia
de acciones del Estado y el mercado.



Las zonas rurales, de dificil acceso, baja
densidad poblacional y, en fin, con baja
rentabilidad econémica para el mercado,
requieren de la intervencién del Estado.

Con las ventajas en los costos de la
conectividad y la implementacién de pro-
gramas que permitan un mayor acceso
a la poblacién de menores ingresos, se
cuenta con un universo de opciones para
acceder a fuentes de informacion y cono-
cimiento.

Entre los afios 2018 y 2020 la inciden-
cia de la pobreza en la regién Brunca ha
disminuido en 5,7 puntos porcentuales,
al pasar de un 32,2% a un 26,5% de los
hogares. De este modo, la regién pasé de
ser la mas pobre del pais, a ubicarse como
la segunda menos pobre después de la
regién Central. Esta situacion es ain més
sorprendente si se considera que los resul-
tados de 2020 ya mostraban los efectos
de la crisis por la pandemia del covid-19.

Con este panoramay para este Informe
Morales y Ferndndez (2021) realizaron
un aporte especial con el objetivo de
identificar factores asociados a la reduc-
cién de la pobreza en la regién Bruncay si
las personas que residen en ella perciben
una mejora en su situacién socioeco-
némica. Para ello analizaron si en los
ultimos anos los datos muestran cambios
importantes en la dindmica regional, en
la estructura productiva y en el empleo,
que hayan mejorado los ingresos de los
hogares. También realizaron un taller
de consulta con habitantes de esa region,
mediante el cual identificaron algunos
desafios inaplazables para mejorar el
desarrollo humano.

El principal hallazgo es que, si bien la

pobreza en la regién Brunca tuvo una

reduccidn estadisticamente significativa,
no se identifica una causa probable de tal
evolucién en las actividades productivas,
en ¢l empleo o en otra informacién dis-
tinta a la Enaho. No se logré recopilar
evidencia robusta sobre mayores opor-
tunidades para los habitantes de esta
region. La hip6tesis para explicar los
resultados, que se desprende del analisis
de los datos, es que hubo un aumento en
el ingreso de los hogares mds pobres via
transferencias, tanto publicas como pri-
vadas, pero especialmente de la asistencia
social, que en el afo 2020 se complemen-
t6 con el Bono Proteger, pues coyuntu-
ralmente coincidié con el mes del trabajo
de campo de la encuesta (julio 2020). Por
lo tanto, esta reduccién de la pobreza no
parece ser sostenible en el tiempo, pues
no representa una mejora en las oportu-
nidades laborales de los habitantes de la
region.

Entre 2019 y 2020 disminuy$ el por-
centaje de hogares en pobreza que resi-
den en la regién Brunca, en 3,8 puntos
porcentuales. De éstos, 0,5 puntos se
explican por la pobreza no extremay 3,3
por la extrema. Esto significa que en un
afo 4.051 hogares salieron de esta tltima
condicién. En un periodo mas amplio,
desde el 2015 se observa una tendencia
decreciente, especialmente en la extrema.
La cantidad de hogares pobres pasé de
39.548 a 33.300, un cambio de -6.248
hogares, equivalente a -23.766 personas.

Para tratar de entender esa reduccidn,
Morales y Ferndndez (2021) analizaron
las fuentes de ingresos de los hogares.
El primer hallazgo es que fue la tnica
regioén del pais que registré un aumento
de los ingresos en el 40% de hogares
mds pobres, particularmente en el primer
quintil (20% més pobre). En contraste,
los hogares de los tres grupos de mayo-
res ingresos mostraron una contraccion.
Este resultado generé una disminucién
de la desigualdad de ingresos en la regién
Brunca.

El segundo hallazgo es que el primer
decil, es decir el 10% de hogares mis
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pobres, tenfa un ingreso que dependia
casi en un 90% de transferencias, tanto
publicas como privadas. En los hogares
del segundo decil sus ingresos prove-
nian practicamente la mitad por ingresos
laborales y la otra mitad por transferen-
cias. En el otro extremo, en el 40% de
hogares con mayores ingresos, mas de un
80% sc originan por trabajo y un 10%
por rentas.

El tercer hallazgo permite determinar
mejor la razén por la que los ingresos
de los hogares mds pobres de la region
Brunca aumentaron entre 2019 y 2020,
y con ello, saliecron de su condicién de
pobreza total o extrema (grafico 6.19). Se
encontré que en el primer quintil (20%
de hogares de menor ingreso) el aumen-
to se explica mayoritariamente por las
transferencias del Estado. Por fuentes
de ingresos, este rubro representa el 43%
del ingreso de estos hogares, mientras
que el ingreso laboral constituye menos
del 31%.

En los restantes quintiles de hogares,
a pesar de que en todos aumentaron
las transferencias del Estado, fue mayor
la reduccién de los ingresos laborales,
lo que resultd en una disminucién del
ingreso promedio. Ademds, en compa-
racién con las otras regiones del pais, en
los hogares de la regién Brunca el peso
que tienen las transferencias del Estado
dentro del ingreso total es el ms alto.

Laregién Brunca se ubica en el Pacifico
Sur de Costa Rica y estd conformada
por seis cantones: Pérez Zeledén, Buenos
Aires, Coto Brus, Osa, Corredores y
Golfito. Segun la Enaho 2020, en ella
residen 370.000 habitantes aproxima-
damente, que representan el 7,2% de la
poblacién del pais. La mitad de las per-
sonas entre 25 y 39 afios no completaron
la secundaria, y si se calcula para toda la
poblacién de 25 afos y mds, la cifra sube
al 70%, pues un tercio apenas tiene pri-
maria (o menos).

Ademis, se caracteriza por tener la mds

baja tasa de participacién laboral (47,3%),
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Grafico 6.19

Composicion y variacion interanual del ingreso neto total de los hogares de la region Brunca,
por quintiles?, segun fuentes de ingresos. 2020

(en colones corrientes)
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Fuente: Morales y Fernandez, 2021, con datos de las Enaho, del INEC.

la cual, ademds, se ha reducido en la ulti-
ma década, pues era de un 54% en 2010.
Por quintiles de ingreso, las brechas en
participacion laboral son significativas:
30,9% en el primer quintil versus 66,3%
del quinto quintil. Entre los hogares més
pobres se ha reducido mds fuertemente,
pues era de un 41,2% en 2010.

En lo que respecta a la tasa de desem-
pleo, las brechas entre quintiles de ingre-
so también son significativas en 2020:
37,3% en el primer quintil, 16,5% en el
segundo quintil versus 4,6% del quinto
quintil. Por lo tanto, la evolucién de estos
indicadores laborales en la tltima década
y su situacién en 2020 no concuerdan
con la reduccién de la pobreza de los
hogares de la regién, lo cual refuerza la
tesis que la asocia con el aumento de los
ingresos via transferencias estales.

Segun el Informe Estado de la Nacién
2020 vy el capitulo 3 de este Informe,
la regién tiene la estructura productiva

mds pequefia y desconectada del pais. Al
aproximar la actividad econdmica “for-
mal”, se observa que tiene la menor can-
tidad de transacciones (compras y ventas)
con el resto del pafs, lo cual genera la red
productiva menos densa y poco conecta-
da entre sectores y regiones.

En la region Brunca siete de los nueve
sectores econdmicos identificados per-
tenecen a los grupos desarticulados y
de conectividad baja, por lo cual es una
regién afectada por baja conectividad
y con flujos débiles. Eso la convierte en
una regién altamente vulnerable y con
poca capacidad para absorber un shock
positivo originado en otra regién que no
sea la Central- GAM (para mas detalles
véase el capitulo 2 del Informe Estado de
la Naci6n 2020, en el sitio www.estado-
nacion.or.cr).

Al analizar los datos de empleo ¢ ingre-
sos laborales segun la Enaho, en el perio-
do 2015-2020 se encuentra que la regién

o s
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depende en gran medida del empleo del
sector publico y de actividades de bajo
valor agregado, concentradas en las acti-
vidades agropecuarias y de comercio. En
promedio, para ese periodo se registraron
131.617 personas ocupadas, con salarios
promedio de 335.000 colones al mes.
Del total de ingresos laborales en la
region, un 63% provenia de empleos del
sector privado, con un salario promedio
de 250.000 colones, y el restante 37%
del sector publico, con un promedio un
poco menor a 800.000 colones. En estos
ultimos, la mayorfa son personas que
trabajan en educacion, salud o en sedes
regionales de instituciones publicas. Por
su parte, en el sector privado la mayoria
se concentra en el sector agropecuario,
comercio y servicio doméstico. Mas de
la mitad de los ingresos laborales de la
actividad agricola proceden de tres pro-
ductos: café, pifia y palma, con cerca de
una quinta parte cada uno. Les sigue las
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actividades de cria de ganado, cultivo de
frijol y de otras hortalizas y tubérculos.

El grafico 6.20 resume la estructura
laboral de la regién Brunca en el periodo
2015-2020. Ademds de las actividades
agropecuarias y comercio, otros secto-
res relevantes de baja remuneracién son
construcciéon e industria manufacturera.
Por su parte, los pocos empleos de mayor
remuneracién estin concentrados en el
sector publico, como ya se menciond, y en
las actividades financieras. Por lo tanto,
la regién muestra mucha dependencia en
pocas actividades de bajo valor agregado
y baja calificacién.

La regién tiene mucho potencial para
desarrollar las actividades turisticas, pero
éstas son todavia incipientes. La Enaho
muestra que cerca de 7.700 personas tra-
bajaban directamente en actividades de
alojamiento y comidas, que en términos de
ingresos laborales representan apenas el 5%
del total. Ademds, es la region que menos

turistas extranjeros recibe. Para 2019, del
total de turistas que al menos pernoctaron
una noche en el pais, cuatro de cada diez
se hospedaron en el Valle Central y/o en
la regién Chorotega, mas de un tercio en
la Huetar Norte y/o Pacifico Central y dos
en el Caribe. Por su parte, en la Brunca la
proporcion bajaa 1,4.

En esta region, a diferencia del resto del
pais, no se habia logrado un aumento sos-
tenido de la visitacidn turistica antes de
la pandemia. Durante el periodo 2015-
2020, este indicador alcanzé un miximo
en 2017, con 296.457, para luego dismi-
nuir levemente en los dos afos siguientes
y mostrar una fuerte caida en 2020 (a
175.148) producto de la pandemia. Esta
visitacién se concentra en la parte baja
del territorio de la regidn, es decir, en el
drea de conservacién Osa, en compara-
cién con La Amistad Pacifico.

El turismo se ha concentrado en pocos
polos de desarrollo. El de mayor visita-
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cién es el Parque Marino Ballena, el cual
se caracteriza por recibir una proporcion
similar de extranjeros y residentes. El
segundo es Corcovado, predominante-
mente de turismo no residente, razén
por la cual tuvo una fuerte disminucién
en 2020. La parte alta de la region, que
corresponde a las 4reas de conservacion
de Tapanti Macizo Cerro de la Muerte y
Chirripd, se caracterizan por una menor
visitacién y de turismo residente.

La principal conclusion de este andlisis
es que la reduccién de la pobreza de la
regién Brunca no parece sostenible en
el tiempo, porque no se basa en cambios
en la estructura productiva o en mayores
fuentes de empleos, sino que se las prin-
cipales razones se asocian con las trans-
ferencias monetarias de los programas
sociales, especialmente las ayudas de tipo
asistencial. Ademds, en 2020 se beneficié
del Bono Proteger, un programa temporal
disefiado con el objetivo de mitigar tem-

Grafico 6.20

Cantidad de empleos e ingreso laboral promedio mensual en la region Brunca,
por ramas de actividad. Promedio 2015-2020
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poralmente la significativa pérdida de
empleos y de ingresos por la contrac-
cién econdémica como consecuencia de la
pandemia.

Morales y Fernindez (2021) realiza-
ron un diagndstico sobre percepciones y
expectativas de habitantes de la regién,
con base en los resultados de un taller de
consulta efectuado en julio de 2021, con
la participacién de 8 personas (los resul-
tados no son representativos ni se pueden
generalizar).

Las personas participantes coincidie-
ron en que el potencial de la region
Brunca para un desarrollo econdémico
y la mejora en indicadores sociales es
grande, pero se requiere de una estrategia
de promocién del desarrollo regional y
de liderazgos, ambos ausentes. Entre los
principales problemas socioecondémicos
de la region se sefialaron las pocas fuentes
de empleo, la falta de claridad de la pro-
cedencia de recursos (actividades ilicitas),
la dependencia de muchas personas de
las ayudas sociales, el rezago en infraes-
tructura para generar mayor conectivi-
dad, tanto vial, maritima, portuaria y
telecomunicaciones, escasas condiciones
de competitividad para atraer inversién
privada y pocos ejemplos exitosos y com-
petitivos de la agroindustria.

Como alternativas para generar mayo-
res oportunidades de desarrollo en la
regién Brunca se menciond la importan-
cia de apostarle al desarrollo agroturis-
tico. También, la necesidad de alcanzar
una dindmica virtuosa entra la parte alta
y baja de la regién. Invertir en el puerto
de Caldera para facilitar las exportacio-
nes de productos agricolas, el dique del
rio Grande de Térraba, atraer y establecer
zonas francas y parques empresariales,
fortalecer la conectividad aérea y la rela-
cién binacional con Panam4 para ampliar
la oferta de valor y atraer més visitantes a
la regién. También, se sugirid potenciar
la produccién agropecuaria sostenible.
Como institucién clave se mencioné al
INA, que requiere una actualizacién de
la oferta curricular y que se adapte a las
demandas actuales.

También seindicd quelafaltade proyec-
tos de desarrollo claros en la regién y que
el poco compromiso de la poblacién en
varios proyectos constituye un obstaculo.
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Entender que el gobierno no estd para
que les resuclva todo es fundamental. Ese
asistencialismo es perverso. Es importan-
te que los proyectos de inversion publica
estén dirigidos a dinamizar la estructura
productiva y que generen soluciones sos-
tenibles en el tiempo.

Mantener y ampliar los logros en desa-
rrollo humano demanda esfuerzos soste-
nidos en la aplicacién de politicas publi-
cas orientadas a promover la equidad y
la integracion social. Esta seccidn valora
el desempeno del Estado en este dmbito,
al dar seguimiento a la inversién social,
que se entiende como los recursos que el
Estado destina a acciones para mejorar
la calidad de vida de la poblacién, ya sea
ofreciendo de manera directa una serie
de servicios (por ejemplo, educacién),
suministrando transferencias monetarias
que ayuden a las familias a satisfacer sus
necesidades mds elementales, o finan-
ciando instituciones publicas encargadas
de proveer bienes y servicios a bajo costo
o en forma gratuita.

El estudio realizado por Mata y Trejos
(2021), preparado como insumo para
este Informe, pone en evidencia que
la politica social es poco flexible para
ajustar ¢ implementar medidas contra-
ciclicas, que atentien los problemas que
afectan a amplios grupos de la poblacién
en épocas de crisis econémicas como la
actual, que su financiamiento es cada vez
es mds insostenible y que estdn en riesgo
algunas de sus fuentes de ingresos mds
importantes.

En este sentido, se identificaron dos
riesgos que pueden perjudicar el financia-
miento del Fondo de Desarrollo Social
y Asignaciones Familiares (Fodesaf),
una de las principales herramientas con
que cuenta el pafs para luchar contra
la pobreza: las menores transferencias
del gobierno y la posible eliminacion
del recargo sobre las planillas, pues esta
tltima no solo constituye la fuente prin-
cipal y mds estable, sino que el Estado ha
mostrado incapacidad de dotarlo con los

recursos equivalentes si fuese necesaria
una sustitucion de fuentes.

También es primordial generar accio-
nes que logren reducir la cantidad de
poblaciones que requieren las ayudas del
Estado: i) mejoras en el mercado laboral,
que eviten que mas familias caigan en
pobreza, lo cual le quita presiones finan-
cieras a los programas sociales, i) ase-
gurar que las personas lleguen a la vejez
con pensiones contributivas y iii) un
reordenamiento de la baterfa de progra-
mas existentes, que permita priorizar los
recursos econdmicos entre las politicas
no solo urgentes, sino de mayor impacto
para la superacién de la pobreza (Mata y
Trejos, 2021).

A este escenario se suman nuevas pre-
siones para el sistema de proteccidn social,
originadas en el envejecimiento de la
poblacién. En los préximos afios empe-
zardn a crecer las personas dependientes
de mayor edad, es decir, aquellas que tie-
nen dificultades para realizar actividades
de la vida. Por lo tanto, es importante
consolidar un “sistema universal de cui-
dados’, bajo un enfoque integrador del
cuido infantil con el de las personas en
dependencia, el cual no solo beneficiaria a
las personas atendidas, sino que generaria
empleos, especialmente femeninos y per-
mitirfa que muchas mujeres que no pue-
den insertarse en un trabajo remunerado
por atender esos compromisos familiares
puedan tener alternativas para hacetlo.

La tendencia en el largo plazo mues-
tra un aumento de la inversién social
publica, luego de la crisis de los inicios
de la década de los afos ochenta del
siglo pasado, situacién que se mantiene
en afos recientes. Mata y Trejos (2021)
encuentran que la inversion social publi-
ca total real crece un 2,8% durante el
2020 y la inversién por habitante un
1,7%. Esta expansion real es favoreci-
da por un limitado crecimiento en los
precios y se traduce en un aumento en
la prioridad macroecondmica, que a su
vez es favorecida por una contraccién del
PIB en este afio. Asi, pasa de representar
el 22,5% del PIB en 2019 al 24,3%. Por el
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Variacion real anual de la inversion social publica (ISP), por programa social,
segun criterio de acceso y peso relativo®. 2019-2020
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contrario, el crecimiento de otros rubros
del gasto del gobierno general, en par-
ticular el pago de intereses hace perder
prioridad fiscal a la inversién social, pese
a su aumento real.

En cuanto a los componentes de la
inversion, tal como era de esperar dada la
emergencia por la pandemia crece en las
funciones de salud (4,7%) y proteccion
social (9,7%), mientras que se contrae en
el resto de las funciones (grafico 6.21).
El aumento en salud se da tanto en las
remuneraciones, la compra de bienes y
servicios y los gastos de capital y refleja
los esfuerzos por enfrentar la pandemia,
pese a que los servicios curativos tradicio-
nales se vieron deteriorados.

La expansion en la funcién de protec-
cién social se concentra en los programas
de apoyo a los grupos vulnerables y parti-
cularmente en las transferencias al sector
privado (grafico 6.21). Un andlisis més
detallado muestra que estos se expanden

por la introduccién del programa Bono
Proteger. El resto de los programas selec-
tivos tienden a contraerse (excepto las
pensiones no contributivas), acorde con
la reduccién de los recursos asignados
al Fodesaf, que se explica mas adelante.
Esto significa una expansién de la ISP
que es temporal y asistencialista.

La inversion social publica real en
servicios educativos se contrae un 3%
durante el 2020 y suma asi tres afios
de estancamiento o deterioro. En este
momento representa el 7,3% del PIB, con
lo cual se incumple la norma constitu-
cional de asignar al menos ¢l 8% a este
sector. Esta reduccidén es generalizada
en todos los niveles educativos, excepto
en formacién profesional. Por rubros, se
contraen mds las compras de bienes y ser-
vicios, las transferencias al sector privado
y los gastos de capital. Con cllo se estd
comprometiendo la calidad futura de los
servicios educativos, ain sin considerar

los deterioros en la calidad que generd
la pandemia debido a la inasistencia a
clases presenciales, aspectos no capta-
dos por estos datos de inversién social
(Matay Trejos, 2021). Este tema se abor-
da ampliamente en el Octavo Informe
Estado de la Educacién (2021), el cual se
puede consultar en el sitio www.estado-
nacion.or.cr.

Con un peso relativamente menor
dentro de la inversién social, los servicios
de vivienda, asi como los servicios cultu-
rales y recreativos son los que muestran
las mayores reducciones en su inversién

social publica real (gréfico 6.21).
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El Fodesaf es el principal instrumento
de financiamiento para la politica social
selectiva del pais. En la actualidad, su
financiamiento estd en riesgo y sufre de
rigideces presupuestarias e ingresos pro-
ciclicos, es decir, que aumentan en las
épocas de crecimiento econdmico y se
contraen en las crisis. La mayorfa de los
recursos del Fondo ya estdn comprometi-
dos cada afio por asignaciones de ley, por
lo que, aunque el 2020 sea un afo de cri-
sis por la pandemia, su distribucién sigue
la dindmica de afios anteriores. Si se le
inyectaran recursos frescos para financiar
nuevos programas, ¢l dinero terminaria
por repartirse no solo entre los nuevos,
sino entre todos los que ya tienen asigna-
do por ley un porcentaje especifico.

La caida del 8% de sus ingresos reales
en 2020 marca el primer afio, después de
la reforma legal de 2009, en que éstos no
logran crecer o al menos sostenerse res-
pecto del afio anterior. Esta disminucién
es explicada por reducciones en las dos
principales fuentes de financiamiento
(gréfico 6.22): el recargo sobre las plani-
llas (-1%) y la transferencia del gobierno
(-11%). Ambas fuentes estan ligadas a la
actividad econémica. En 2020 la DESAF
transfirié 613.079 millones de colones a
las unidades ejecutoras, un monto 4,8%
menor al del afio anterior, que en térmi-
nos reales representa aproximadamente
una caida del 6%.

El Fodesaf carece de un fondo de con-
tingencia que dote de recursos y de la fle-
xibilidad para hacer gasto contra-ciclico
en la lucha contra la pobreza, es decir,
que tenga recursos suficientes para incre-
mentar los beneficios en épocas de crisis.
A esta limitacidn se suman otros dos ries-
gos que han sido identificados por Mata
y Trejos (2021) que pueden perjudicar
su financiamiento. Por un lado, el con-
tinuo deterioro de las finanzas publicas
afecta la estabilidad de la transferencia
del gobierno. Por el otro, en caso de
prosperar algunos proyectos que buscan
la eliminacién del recargo sobre las pla-
nillas, terminarfan por desfinanciatlo,
pues el Estado ha mostrado incapacidad
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Evolucion de los ingresos del Fodesaf, segun fuente

de financiamiento®
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Fuente: Mata y Trejos, 2021, con datos del Fodesaf y la Enaho del INEC.

de dotarlo con los recursos equivalen-
tes si fuese necesaria una sustitucién de
fuentes. Con la Ley de Fortalecimiento
de las Finanzas Publicas (n° 9635) el
gobierno adquiere nueva flexibilidad de
readecuar los destinos especificos que
no provengan de una renta especial. La
Procuraduria General de la Republica
modificé la interpretacion de la Ley 8783
con respecto al monto de las transferen-
cias que le corresponden al Fodesaf, lo
cual podria generar una nueva ruptura en
el financiamiento de este Fondo.

Si el recargo sobre las planillas se eli-
minase, el Fodesaf hubiese sido 58,5%
menor en 2020, lo cual afectaria direc-
tamente el financiamiento de los progra-
mas. Se estima que en un escenario de
potencial pérdida de esta fuente podria
llevar a que programas como las pensio-
nes no contributivas (RNC), las transfe-
rencias para estudiar (Avancemos) o los
centros de cuido infantiles tengan que
reducir drasticamente su capacidad de
atencion a un tercio o menos de su pobla-
ci6én objetivo (gréfico 6.23). En un esce-
nario alternativo, que asume una reduc-
ci6n a la mitad del ingreso proveniente

de las planillas, la cobertura potencial
llegaria al 50% en el RNC, pero apenas a

una cuarta parte en la red de cuido.

Las ayudas estatales, en dinero y espe-
cie, tienen especial importancia para las
poblaciones en extrema pobreza del pais.
Dado el bajo ingreso de estos hogares,
las transferencias que reciben del Estado
pueden llegar a representar, en promedio,
desde un 3% de su ingreso mensual per
cépita (alimentos CEN-Cinai) hasta el
20% (pension del RNC). Las ayudas que
reciben del IMAS y las pensiones del
RNC son las transferencias que mayor
peso tienen dentro del ingreso de los
hogares beneficiarios. Las transferencias
en efectivo pueden llegar a representar
casi una tercera parte del ingreso per
cdpita del primer decil de los hogares,
mientras que las transferencias en especie
equivalen a un 15% de su ingreso. Hasta
el cuarto decil siguen representando alre-
dedor del 10% (grafico 6.24).

Estas transferencias juegan un papel
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Grafico 6.23

Cobertura potencial estimada en programas seleccionados
ante eventuales reducciones del ingreso del Fodesaf, segun
escenarios®. 2020
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a/ El primer escenario estima el efecto de eliminar totalmente el ingreso proveniente del recargo sobre
las planillas, que para 2020 corresponde a un -58,5% de los ingresos del Fodesaf. El segundo escenario
reduce a la mitad del ingreso del recargo sobre las planillas.

Fuente: Matay Trejos, 2021, con datos del Fodesaf y la Enaho del INEC.

Grafico 6.24

Proporcion del ingreso que representan las transferencias
estatales, segun decil de ingreso total bruto de los hogares. 2020
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Fuente: Matay Trejos, 2021, con datos de la Enaho del INEC.
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importante en la contencion de la pobre-
za y la desigualdad. En 2020 evitaron
que la pobreza extrema fuera 5,5 puntos
porcentuales mayor. Se dirigen principal-
mente a los hogares mds pobres del paisy
por eso su mayor incidencia se encuentra
entre las personas en pobreza extrema
(Matay Trejos, 2021).

Los programas siguen enfrentando el
reto de no poder atender a toda la pobla-
cién que requiere de sus beneficios. Aun
los mds grandes en cobertura y monto de
recursos que manejan, como las pensio-
nes del RNC, enfrentan el reto de que
su poblacién objetivo viene creciendo
mds répidamente que su capacidad de
atencion. Este problema se extiende tam-
bién a los programas de formacién del
capital humano, como las redes de cuido
y las becas para estudiar. Estimaciones de
los recursos necesarios para financiar la
atencion de estas poblaciones excluidas
muestran escenarios poco alentadores
dentro de la posibilidad del pais de gene-
rar recursos extra para el Fodesaf.

Si el RNC quisiera atender a la pobla-
cién en pobreza extrema que califica
en 2020, se estima que se necesitarian
alrededor de 23.000 millones de colones
adicionales, un 3,8% del total del gasto
del Fondo. Si se amplia a la poblacién
excluida en alguna condicién de pobreza
se necesitarfa el equivalente a 10% extra
por ano.

El mismo ejercicio se realizé para el
servicio de CEN-Cinai, que requeriria
del 6,6% del Fondo para atender a la
poblacién menor de 7 afios en pobre-
za sin servicios de cuido, considerando
solamente el costo de los alimentos. Si se
estiman los recursos necesarios para pro-
veer el servicio a través de la red de cuido
del IMAS, el gasto extra anual podria
rondar los 158.000 millones de colones,
que equivalen a poco més de una cuarta
parte del Fondo. Inclusive, si solo se aspi-
ra a terminar de atender a la poblacién
excluida en pobreza extrema, los recursos
necesarios representarian el equivalente a
10% del Fodesaf.

Un andlisis mds amplio del alcance
de algunos de los principales programas
sociales selectivos, que calcula indicado-
res de focalizacién y analiza en qué medi-
da cada programa atiende su poblacién
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objetivo, qué proporcién de esas personas
quedan excluidas y qué porcentaje se
considera filtraciones, se puede consultar
en el estudio de Mata y Trejos (2021), en
el sitio www.estadonacion.or.cr.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
FODESAF Y PROGRAMAS
SELECTIVOS

véase Matay Trejos, 2021,

en www.estadonacion.or.cr

Red de cuidados de largo
plazo: nuevo desafio del
envejecimiento de la poblacion

Costa Rica vive una transicién demo-
gréfica avanzada, es decir, se encamina
hacia el envejecimiento de su poblacién.
En los préximos afios empezardn a crecer
las personas dependientes de mayor edad,
lo cual generard nuevas demandas y més
presiones de financiamiento y provisién
de servicios para el sistema de proteccién
social del pais.

En este sentido, uno de los retos es con-
tar con servicios sociales de apoyo que les
permitan a esas personas mantener su
dindmica de vida con relativa normali-
dad, al mismo tiempo que se busque su
autonomia, independencia y dignifica-
cidn. Estos servicios, comtnmente deno-
minados “de cuidado a largo plazo®”
o “de cuidado para dependientes”, son
complementarios a los servicios de salud.

La poblacién dependiente de largo
plazo estd conformada por aquellas
personas con dificultades para realizar
actividades de la vida, durante un perifo-
do prolongado, principalmente adultas
mayores y/o en situacién de discapaci-
dad. Aunque es importante aclarar que
existe un vinculo entre tales condiciones
y la dependencia, su correlacién no es
uno a uno. Ambos grupos podrian ser
auténomos y no requerir el apoyo de
una tercera persona para ejecutar sus
actividades. A su vez, infantes o personas
jovenes podrian ser valorados dentro de
ese grupo.

Los paises europeos han priorizado
dicha atencién desde hace mas de dos
décadas, acumulando experiencia en la
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Grafico 6.25

Cantidad de personas
dependientes, por condicion
de pobreza, segun nivel de
complejidad®. 2021

41.570

Leve Moderado Severo

Personas

¥ Enpobreza M Sin pobreza

a/ La estimacién asume que un 35% es leve, un
35% moderado y un 30% severo.

Fuente: Pacheco y Elizondo, 2021b, con base en la
Politica Nacional de Cuido 2021-2031 y el INEC.

provisién de servicios sociales de cuida-
dos con un objetivo politico de universa-
lizacién. Para lograrlo han diversificado
las fuentes de financiamiento, que inclu-
ye, entre otras, la distribucién de respon-
sabilidades por el pago de esta atencidn
entre el Estado y las personas y/o sus
familias, asi como el diseio ¢ implemen-
tacion de seguros de cuido a largo plazo.

Para este Informe, Pacheco y Elizondo
(2021b) realizaron un estudio con el
objetivo de analizar el perfil actual de
las personas dependientes, estimar los
costos que tendria universalizar una red
de cuidados en el pais dentro del sistema
de proteccién social y plantear alterna-
tivas de financiamiento y provisién de
servicios, a partir de la revisidon de expe-
riencias internacionales.

Actualmente la incidencia de depen-
dencia en el pais se estima en 3,5% de
la poblacién de 6 afios o més. A partir
de las alternativas para establecer una
red de cuidados de dependencia, con
base en la Politica Nacional de Cuido
2021-2031, se estima que se requiere una
inversion de 182.159 millones de colones,
que equivale al 0,48% del PIB. Ademais,

nuevamente las mujeres constituyen un
grupo de especial interés, pues no solo
estdn sobrerrepresentadas entre las per-
sonas que demandan servicios de cuida-
dos de dependencia, sino que también
una cantidad importante son cuidadoras
informales, lo cual se convierte en una
de las razones mdas importantes para no
poder insertarse en el mercado laboral
remunerado.

Un 3,5% de la poblacion
demanda servicios de cuido de
dependencia

Segun el estudio de base para la carac-
terizacién de la dependencia y el cuidado
en Costa Rica (EBC-2018), la tasa de
incidencia nacional de dependencia se
estima en 3,5% de la poblacién de 6 afios
o miés. En nimeros absolutos, al 2021
asciende a 169.673 personas. De ellas,
un 30% se cataloga como dependiente
severa, un 35% moderada y otro 35% leve
(grifico 6.25). Aquellas personas con
dependencia severa y moderada serfan
los grupos meta de una politica publica.
Adicionalmente, se estima que cerca de
un 30% de la poblacién en dependen-
cia vive en condicién de pobreza®. Esto
significa que un 70% de la poblacién
dependiente no pobre no podria acceder
a un subsidio otorgado por el IMAS,
sino que tendria que optar por otras for-
mas de financiamiento y provision de los
servicios. Algunas alternativas para este
grupo se presentan mas adelante.

El perfil de las personas en dependen-
cia muestra que son mayoritariamente
mujeres (58,1%), casi la mitad son perso-
nas adultas mayores (47,8%), un 46,7%
es jefatura de hogar, el 43,5% tiene pareja
y casi un tercio estd en condiciones de
pobreza (30,7%). Ademds, sélo un 12,4%
se encuentra ocupada. Por nivel educati-
vo, un 78,4% tiene primaria completa o
menos, un 18,2% secundaria y tan sélo
un 3,4% posee educacién terciaria. Eso
si, en cuanto al seguro de salud de la
CCSS, las personas dependientes tienen
mayores tasas de proteccién (94% versus
85% del resto), gracias a su condicién de
pensionada (35%), el seguro cubierto por
el Estado (22,5%) o el familiar (21,7%).

Finalmente, el 56,7% de las personas
dependientes tiene 60 afios o mds, el



97,8% tienen enfermedades crénicas y
el 89% alguna condicién de discapaci-
dad. Al combinar esas caracteristicas se
observa que la mitad son mayores de 60
afos, con enfermedades crénicas y con

discapacidad.

El Gobierno de la Republica publicé
en marzo de 2021 su Politica Nacional
de Cuido 2021-2031 (PNC 2021-2022)
como una primera fase hacia una cober-
tura universal al 2050. Segun los linea-
mientos establecidos, el denominado
“modelo base de atencién” se define en
torno a cuatro servicios: asistencia domi-
ciliaria, centros de atencién diurna, tele-
cuido y centros residenciales. El cuadro
6.3 describe cada uno de ellos, la pobla-
cién meta y las coberturas propuestas.

Pacheco y Elizondo (2021b) estimaron
los costos® que tendria establecer en
el pais una red de cuido para personas
dependientes, resultados que se mues-
tran en el gréfico 6.26. Para un escenario
base que asume cobertura universal, la
inversién ascenderfa a 182.159 millones
de colones, cifra que equivale al 0,48%
del PIB.

Si se le suman los costos estimados por
Pacheco y Elizondo (2019) parala Red de
Cuido Infantil, publicados en el Informe
Estado de la Nacién 2019, que fueron del
2,7% del PIB, entonces el pais requeriria
un monto cercano al 3,2% del PIB para

alcanzar la universalidad en las redes
de cuidados infantiles y para personas
dependientes.

Los escenarios alternativos® que esti-
maron Pacheco y Elizondo (2021b)
muestran alta sensibilidad ante modifi-
caciones en los costos unitarios, que en
el modelo base se calculé con los costos
promedios entre proveedores de diversa
naturaleza para cada servicio propuesto
en la politica publica. Si por ejemplo,
éstos fueran los menores posibles, el cal-
culo serfa de 140.821 millones (0,37%
del PIB). Por el contrario, el uso del
mayor costo unitario alcanzarfa la suma
de 222.032 millones (0,58% del PIB).

Pacheco y Elizondo (2021b) revisaron
y sistematizaron algunas innovaciones
que, en materia de financiamiento y pro-
visién de servicios, se han implementado
en otras regiones del mundo. En cuanto
al financiamiento se recopilaron los casos
de los seguros de cuido de largo plazo y
el copago, mientras que en materia de
provisién se exponen el pago por cuido
(“cash for care”) y la teleasistencia. El
cuadro 6.4 sintetiza las principales carac-
teristicas de cada una de ellas.

En los ultimos afos, una amplia gama
de esquemas nacionales de cuido han
adoptado la figura del “cash for care”
(pago por cuido) en donde el Estado
transfiere determinado monto moneta-
rio a la persona dependiente para que sea
ella quien organice y pague directamente
los servicios de cuido que requiere. En
este modelo se deja de lado la provisién
publica de servicios en especie, lo cual
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Estimacion de los costos
de unared de cuidados de
dependencia de cobertura
universal, por escenario?

|
0,58% PIB

u
0,48% PIB

|
0,37% PIB

Escenario base Escenario minimo Escenario maximo

a/ El escenario base utiliza costos promedios
seglin una compilacion de proveedores para

cada servicio del cuadro 6.3. El escenario minimo
incluye el costo extremo inferior y el maximo el
superior.

Fuente: Pacheco y Elizondo, 2021b, con base en la
Politica Nacional de Cuido 2021-2031.

puede convertirse en una ventaja al otor-
garle a la persona la libertad de decision
sobre el uso de los fondos, pero en par-
ticular, para que disefie su paquete de
beneficios a la medida.

En vista que un porcentaje importante
del cuido lo ejecutan familiares y amista-
des sin contraprestacion monetaria algu-
na, especialmente en paises donde las
redes de cuido formales no se encuentran

Descripcion del paquete de servicios del modelo base de atencion de la Politica Nacional de Cuido

2021-2031
Tipo de servicio Tipo de dependencia
Asistencia domiciliaria Severa
Centros de atencion diurna Moderada y Severa
Teleasistencia Moderada y Severa
Centros residenciales Severa

Cobertura de poblacién meta
80%

Descripcién

Comprende 80 horas de cuido en la vivienda de la persona

beneficiaria

20% con dependencia severa al
2050

100% con dependencia severay
70% moderada

10% de personas con teleasistencia
o atencion domiciliaria

Fuente: Pachecoy Elizondo, 2021b, con base en la Politica Nacional de Cuido 2021-2031.

Durante el dia se traslada a un sitio que provee los servicios y
en la tarde-noche regresa a su hogar

Servicio a distancia donde se instruye a la persona sobre
como proceder en determinadas situaciones o actividades

Estancias orientadas a casos severos de dependencia
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Alternativas de provision y financiamiento de servicios de cuidados para dependencia a partir de
experiencias internacionales

Propuesta

Seguro de cuidados
de largo plazo

Copago

Pago por cuido
(cash for care)

Teleasistencia

Descripcion

La persona paga contribuciones sociales o primas,
segun la naturaleza juridica de la entidad asegurado-
ra, quienes a través de un contrato cubren determi-
nados servicios por un monto pactado previamente

La persona dependiente realiza un pago determina-
do por el servicio. Los copagos suelen adoptar un
monto fijo por tipo de servicio adquirido

Ofrecen pagos en efectivo o cupones a las personas
dependientes que requieren atencion. Se prefiere el
otorgamiento directo del dinero, en lugar del servicio
en especie

Consiste en la aplicacion de tecnologfas de infor-
macion para monitorear de manera constante a la
persona con dependencia y asegurar una respuesta
oportuna en caso de emergencia

Categoria

Alternativa de
financiamiento ex ante

Mecanismo de
financiamiento ex post

Alternativa de provision
del servicio

Alternativa de provision
del servicio

Fuente: Pachecoy Elizondo, 2021b, con base en la Politica Nacional de Cuido 2021-2031.

Experiencias internacionales

La OCDE (2020) estima que los gastos totales al 2018
promedian el 1,5% del PIB (2018), con Paises Bajos
y los escandinavos a la cabeza, por encima del 3%
del PIB. Otros paises como Polonia, Turquia, Grecia y
Chile estan por debajo del 0,5% del PIB. En materia
de financiamiento, se estima que cuatro de cada
cinco dolares provienen de fuentes publicas (impues-
tos 0 seguros).

En paises de la OCDE el modelo mas frecuente es
establecer montos fijos. En Bélgica el copago se esta-
blece como un porcentaje del valor del servicio. En
Canada cada plan define su propio disefo, los cuales
aplican medidas mixtas (montos y porcentajes). Los
paises eximen del copago a personas en desventaja
socioecondmica, aplican topes al monto total pagado
por la persona y definen esquemas particulares para
grupos con condiciones especiales, como pacientes
cronicos.

La eleccidn esta ligada a diferentes elementos del
servicio, las cuales varian entre paises. En Paises
Bajos y Suecia se da la libertad de elegir entre pro-
veedores publicos o privados. En Paises Bajos y Reino
Unido se puede adquirir el servicio de un proveedor
formal o informal, mediante un contrato formal. En
Alemania y Paises Bajos se permite elegir si el bene-
ficio que reciben es directamente el servicio, solo el
efectivo o bien una combinacién de ambas. Suecia,
Reino Unido y Paises Bajos utilizan este modelo como
promocion de la independencia y autonomia de las
personas. Francia y Finlandia justifican el programa
para incrementar el empleo del cuido. En Francia,
Paises Bajos y Suecia el dinero se utiliza solamente
para un paquete especifico que define servicios y
horas de atencion a ser provisto por un proveedor
personal, institucionalizado o familiar (excepto el/la
conyuge). En Alemania, Italia y Austria las personas
tienen total libertad para gastar sus beneficios.

Entre las funciones generales de este servicio estan:
vigilancia de la seguridad y proteccién en el hogar,
seguimiento de los signos vitales, y apoyo proporcio-
nado por teléfono e internet. La teleasistencia no sus-
tituye los servicios de apoyo para realizar actividades
basicas de la vida diaria. Algunos paises piden requi-
sitos para acceder a estos servicios, por ejemplo, en
Uruguay se dirige a personas de 70 afios 0 mas de
edad con al menos diez anos de residencia en el pais.
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desarrolladas como en Costa Rica, el
“cash for care” abre oportunidades para
que esas personas puedan recibir una
compensacién por el costo de oportu-
nidad que involucra no incorporarse al
mercado laboral. Es decir, este mecanis-
mo ofrece opciones de empleo a personas
cuidadoras informales, principalmen-
te mujeres, que en el pafs ascienden a
464.000 mujeres excluidas del mercado
por sus responsabilidades familiares, tal y
como se explica en el recuadro 6.6.

Para avanzar en las metas propuestas,
como una primera fase en la Politica
Nacional de Cuido 2021-2031, se requie-
re incorporar una lista de reformas. Es
importante realizar una revisién integral
de la legislacion, en particular aquella
que promueve una fragmentacion del
sistema y hace complicado su mancjo.
La creacién de una Secretarfa Técnica,
como en la Red Infantil, es necesaria para
coordinar muchas de las acciones de los
multiples agentes involucrados.

La regla fiscal de actual aplicacidon
es un determinante fundamental de la
factibilidad de implementar la Politica
Nacional de Cuido. Varios problemas
operativos podrian surgir al querer con-
solidar un programa formal que busque
incrementar la cobertura de la poblacién
meta. El primero es el monto en el “afio
0” que le seria permitido. Si no existe
una excepcién explicita a la aplicacién
de la regla fiscal, el IMAS se veria en la
obligacién de acomodar el nuevo rubro
dentro de sus gastos regulares, lo cual
implicarfa congelar o recortar programas
ya existentes. El segundo es que, en caso
de una excepcién de entrada de la regla
para no afectar a los demds programas,
que después los obligue a cumplir la
norma fiscal, el problema radica en los
afios subsiguientes donde la cobertura
se limita al margen que defina la regla.
Esto, para contextualizar, significarfa un
aumento de 100 nuevos beneficiarios por
cada 5.000 personas ya cubiertas, ritmo
que definitivamente alargarfa el cumpli-
miento de la meta de la universalidad. De
este modo, Unicamente la no aplicacién
permanente y completa de la regla fiscal en
este tema permitirfa a la Politica Nacional
de Cuido avanzar al ritmo plancado, previa
creacién del espacio fiscal necesario.
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Recuadro 6.6

Perfil de las mujeres con responsabilidades familiares

En Costa Rica existe un elevado nimero
de mujeres que, por sus responsabilidades
familiares, no pueden trabajar remunera-
damente o al menos buscar activamente
un empleo. La existencia de mecanismos
como el pago por cuido abre una posibili-
dad de mantener sus funciones de apoyo
a personas dependientes, mientras recibe
una asignacion monetaria.

Segun la Enaho 2020 del INEC, un total de
463.985 mujeres se encuentran fuera de
la fuerza laboral (FFL) por compromisos
familiares que les impiden buscar empleo
activamente. Estas mujeres representan
el 45,5% del total que no esta inserta en
el mercado de trabajo. Al compararlo con
los hombres, las cifras difieren sustancial-
mente, pues se registraron 14.301 en ese
mismo ano, que representan solo tres de
cada cien hombres FFL.

El grafico 6.27 muestra algunas carac-
teristicas de las mujeres. Las que tienen

obligaciones familiares suelen ser mas jove-
nes (44 aios), un 25% tiene menos de 33
afos. Viven en hogares mas numerosos, en
promedio de 4,1 miembros y en un 20% la
mujer funge como cabeza de hogar.

Un 22% vive con al menos una persona
adulta mayor y en un tercio de esos casos
hay dos o0 mas. Al mismo tiempo, el 53,6%
de estas mujeres convive con al menos un
infante menor de 12 anos. Entre las jefas
de hogar, los nimeros suelen ser compa-
rativamente mayores: 63.788 conviven con
al menos una persona adulta mayor o con
menor(es) de edad y 19.253 lo hacen con
solo adultas mayores.

Ademas, las mujeres FFL con obligacio-
nes familiares tienen mayor incidencia de
pobreza, con un 36,8% en 2020. Entre las
jefas de hogar la cifra aumenta a un 44,6%.

Fuente: Pachecoy Elizondo, 2021b.

Grafico 6.27

Caracteristicas seleccionas de las mujeres fuera de la fuerza
laboral, total y las que indican obligaciones familiares. 2020
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Pobreza en
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Incidenciade Jefas de hogar
pobreza

Fuente: Pacheco y Elizondo, 2021b, con datos de la Enaho 2020, el INEC.
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El disefio e implementacién de un
seguro de cuidados de largo plazo se
visualiza como una de las medidas mds
atractivas para elevar el financiamiento.
Es preciso iniciar el debate a partir de
planteamientos técnicos y bases actua-
riales. El problema es que la CCSS pasa
en estos momentos por discusiones de
pensiones y salud, que podrian opacar la
viabilidad de dicha propuesta. Es impor-
tante buscar el momento adecuado para
la discusién politica, si bien el analisis
técnico puede irse adelantando.

Otra alternativa es el establecimiento
de un esquema de “copagos” para perso-
nas que no estan en condicién de pobre-
za. Si bien suele considerarse una medida
que atenta contra aspectos cOMO acceso
y cobertura a servicios sociales, en un
contexto fiscal restrictivo como el actual
(que, ademds, prevalecerd por al menos la
presente década) la idea podria resultar
en una medida adecuada para extender la
cobertura de la Red de Cuido de depen-
dencia. El copago deberia considerar las
diferencias de severidad de los casos,
teniendo como poblacién beneficiaria
aquella que supera la linea de pobreza.

Es relevante estandarizar el paquete de
servicios financiables entre las distintas
instituciones y proveedores, reconocien-
do las condiciones particulares de cada
persona dependiente y la complejidad de
instancias proveedoras. A esto se suma
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la necesidad de definir ¢ implementar
protocolos de calidad sobre los cuales
puedan ser evaluados.

Finalmente, debe considerarse que la
Red es un promotor del empleo feme-
nino. Los nimeros son claros en reflejar
que es la mujer quien lleva en sus espal-
das el cuido de familiares en condicién
de dependencia. Esto afecta su posible
incorporacidn al mercado laboral. En ese
sentido, el mecanismo de pago por cuido
podria resultar una alternativa impor-
tante para vincular los servicios de cui-
dado con mayores oportunidades labo-
rales para las mujeres. Esto, al menos, en
cuanto a generacién de ingreso. El tema,
sin embargo, no termina alli por cuanto
existe un amplio debate sobre la calidad
de ese empleo en términos de asegura-
miento social, derechos laborales y pago
de salarios minimos. Si bien el punto de
partida parece ser una alternativa atrac-
tiva, ciertamente debe contemplarse un
espectro més amplio de variables que
trasciendan al ingreso monetario.

Un reto importante para el sistema de
proteccidn social del pais es consolidar
un “sistema nacional universal de cui-
dados", bajo un enfoque integrador del
cuido infantil y de las personas en depen-
dencia, el cual no solo beneficiaria a las
personas atendidas, sino que generarfa
empleos, especialmente femeninos.

Ediciones previas de este Informe han

identificado algunos desafios con respec-
to a la Red de Cuido Infantil (Redcudi).
El primero de ellos es aumentar las cober-
turas, de manera que cualquier hogar
que demande los servicios pueda acceder
a una oferta publica de establecimien-
tos. La provisién universal sec encuentra
limitada por una serie de trabas legales
e institucionales en su financiamiento
actual, pues dependen principalmente
de recursos para grupos en pobreza y
vulnerabilidad social. El segundo reto es
el financiamiento, pues con los recursos
actuales no es posible ampliar la cober-
tura.

Consolidar este sistema universal
de servicios de cuido demanda el esta-
blecimiento de vinculos entre el sector
publico, el mercado, las comunidades
y las familias, en un contexto de enve-
jecimiento de la poblacién y baja parti-
cipacién laboral femenina del pais con
respecto al resto del mundo, pero con el
potencial de crecer.
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1 Para efectos operativos de esta aspiracion, por

entorno se entiende la situacion “macro” del pais

2 Debido a que el concepto de seguridad humana es
tan amplio como el de desarrollo humano, su trata-
miento en profundidad implicaria estudiar diversos
temas que integran el Informe Estado de la Nacion.
Con el fin de hacerlo mas manejable y relacionarlo con
la principal preocupacion que anima a este capitulo
(laigualdad de oportunidades para “ser y actuar”),

la tematica se aborda aqui desde una dimension muy
especifica: la seguridad frente al delito, en el entendido
de que sin esa seguridad se lesionan gravemente las

posibilidades de “sery actuar” de las personas.

3 Se entiende por capacidades el conjunto de habilida-
des, conocimientos y destrezas adquiridos por los indi-
viduos, los cuales les permiten emprender proyectos
de vida que consideran valiosos.

4 Lalinea de pobreza representa el monto minimo
requerido para que una persona pueda satisfacer sus
necesidades alimentarias y no alimentarias. Se con-
sidera que un hogar es pobre cuando su ingreso per
capita es menor o igual a la linea de pobreza de la zona
respectiva (urbana o rural). La pobreza extrema com-
para el ingreso per capita con el costo de la canasta
basica alimentaria (CBA).

5 El método multidimensional se basa en la premisa

de que, ademas de la falta de ingresos, los hogares
pobres son afectados por otras carencias en areas —o
dimensiones— como educacion, salud, vivienda, trabajo
y proteccion social. En el caso de Costa Rica se utilizan
esas cinco dimensiones, y a cada una de ellas se le
asigna un peso del 20%.

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

7 Es importante sefialar que la fuente de informacion
de este analisis son las encuestas de hogares, y que
estas no captan adecuadamente los ingresos de los

hogares mas ricos, lo cual significa que los ingresos
promedio de los hogares del décimo decil estan sub-
estimados.

8 No se estudian los aspectos vinculados a los otros
pilares de la seguridad alimentaria y nutricional, a
saber: disponibilidad, consumo, uso bioldgico y esta-
bilidad.

9 La agricultura familiar es “un modo de produccion
agricola, forestal, pesquera, ganadera y acuicola que
se administra y opera por una familia y que depende
predominantemente de la mano de obra familiar,
incluidos hombres y mujeres. La familia y la explo-
tacion estan vinculadas, evolucionan conjuntamente
y compaginan funciones econémicas, ambientales,
sociales y culturales" (FAO, 2014).

10 Actualmente, el Banco de Alimentos cuenta con dos
sedes: una en Pavas y la otra en Caias, desde donde
se atienden a 300 organizaciones no gubernamentales
ubicadas en 58 cantones (E: Linares, 2021).

11 El subempleo agrupa a las personas que trabajan
menos de 40 horas efectivamente por semana, a pesar
de querer trabajar mas y estar disponible para trabajar
mas horas de lo que su ocupacion actual le permite.

12 ELINEC calcula el empleo informal como la suma de
las personas asalariadas que no estan inscritas en la
seguridad social a través de sus patrones, ayudantes
no remunerados y trabajadores por cuenta propia y
empleadores que tienen empresas no constituidas en
sociedad (no inscritas en el Registro Nacional de la
Propiedad y sin una contabilidad formal).

13 El coeficiente de correlacion de Pearson es una
medida estadistica del grado de asociacion entre dos
variables aleatorias cuantitativas. Varia entre -1y 1.

Si el indicador se acerca a 1, existe una correlacion
positiva, es decir, cuando una de las variables aumen-
ta, la otra también lo hace. Si se acerca a -1 hay una
correlacion negativa, es decir, cuando una variable
crece, la otra disminuye. Conforme el valor se acerca
a0, se reduce la posibilidad de que exista una relacion
lineal entre ellas.

14 Este indicador representa el porcentaje de mujeres
fuera de la fuerza de trabajo con respecto al total de
mujeres de 15 afios 0 mas.



15 Las actividades elementales incluyen: tareas de
limpieza, peones agropecuarios o de construccion,
ayudantes en preparacion de alimentos, ventas ambu-

lantes y recoleccion de desechos.

16 Las diferencias entre las brechas ajustadas son
estadisticamente significativas para todos los afos,
excepto en 2007, 2009, 2011y 2015.

17 La cuantificacion del valor de un trabajo requiere
de un seguimiento a detalle de los factores que estan
relacionados con las competencias educativas, com-
petencias interpersonales, esfuerzo emocional, esfuer-
zo mental, esfuerzo fisico, entre otros, sobre los que se
debe sentar la evaluacion con una mirada que supere
la discriminacion por género y ayuda a identificar si se
ha feminizado o masculinizado determinadas tareas
(Vitoria-Gasteiz, 2021).

18 El programa hogares conectados otorga un subsidio
del 80% para el primer quintil, 60% para el segundo y
40% para el tercero, con una computadora con precio
maximo de 450 ddlares (279.000 colones aproximada-
mente) (Sutel, 2021b).

19 Seglin Angulo (2021) entre los factores estan el
despliegue de cables transfronterizos hacia el norte y
el sur, lo cual se suma a incrementos en la capacidad
hiimeda ya disponible en ambos mares. También se dio
un incremento de las capacidades de los operadores
alojados en el punto neutro de intercambio de trafico
(CRIX), lo que permite un enrutamiento eficiente y

un intercambio mas econdmico a nivel local. Otro
factor fue el aumento de CDN’s (red de distribucion de
contenido) en varios proveedores de servicio del pais,
logrando un acceso mas rapido al contenido habitual
de los usuarios (Sutel, 2021b).

20 Seglin la OCDE (2020), el cuido a largo plazo se
define como: “la atencion remunerada para personas
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que necesitan apoyo en muchas facetas de la vida
durante un periodo prolongado de tiempo, pero que
no son provistas por un médico. Este tipo de cuidados
pueden ser necesarios como resultado de una disca-
pacidad, condicion cronica, trauma o enfermedad, y
no tiene como objetivo cambiar la condicion de salud,
sino simplemente hacer que la condicion actual sea
mas llevadera. Incluye actividades de la vida diaria
como por ejemplo, comer, vestirse, bafarse, acostarse
y levantarse de la cama o ir al bafo, preparar comidas,
limpiar, lavar la ropa, tomar medicamentos, ir a luga-
res, ir de compras, administrar asuntos monetarios o
usar el teléfono y el internet”.

21 La condicion de pobreza es importante de tomar
en cuenta para el financiamiento de la Red, por cuanto
este grupo seria cubierto con impuestos genera-

les y excedentes de la Junta de Proteccion Social,
mientras que los segmentos no pobres tendrian a su
haber opciones como los seguros sociales de cuido

a la dependencia, el copago y una parte pequefia de
impuestos generales que complementarian el cofinan-
ciamiento mismo (Pacheco y Elizondo, 2021b).

22 Para las estimaciones de los costos de los servicios
de una red de cuidados para personas dependientes se
requiere usar variables, supuestos y componentes, que
permitan construir “el caso”. Para ello se calcularon

el tamafo de la poblacion dependiente, el paquete de
servicios a otorgar y el costo unitario por servicio. Los
detalles se pueden consultar en el estudio de Pacheco
y Elizondo (2021b).

23 El estudio de Pacheco y Elizondo (2021b) utilizé
como referencia los costos unitarios incluidos en la
Politica Nacional de Cuido 2021-2031. En aras de ana-
lizar una eventual sensibilidad a cambios en los costos,
el ejercicio contempla valores extremos provenientes
de un estudio realizado por Matus-L6pez (2019).
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vy solvencia economicas

HALLAZGOS RELEVANTES

En el 2020, la tasa de crecimiento de la
economia costarricense fue de -4,1%. Es
la segunda mas baja desde que se tienen
registros (1957), unicamente superada
por el decrecimiento del 7,3% observado
en la crisis de 1980.

La contraccion econdmica del 2020 se
acompaid de la pérdida neta de empleo:
aproximadamente 237.000 puestos de
trabajo.

Los servicios de alojamiento y comidas y
transporte fueron los mas afectados por
la contraccion del 2020, con un decreci-
miento de -42,3% y -23,5%, respectiva-
mente.

A pesar del golpe de la pandemia, en

el 2020, las exportaciones de hienes
tuvieron un crecimiento positivo (2%),
que se explica, en gran medida, por el
dinamismo del régimen de zonas fran-
cas. Respecto a las ventas externas de
servicios, el turismo fue el sector mas
afectado, el cual se contrajo hasta llegar
a el nivel de produccion registrado hace
casi veinte anos.

Una forma de aproximar el impacto eco-
némico de la pandemia en los territorios
del pais se puede medir a través de la
variacion que se muestra en las patentes
municipales. Este indicador revela una
afectacion asimétrica en las diferentes
regiones del pais por ejemplo: las paten-
tes en la region Chorotega se redujeron
en -12,3%; mientras que, en la GAM, este
indicador fue de -1,2%.

« Enel “Régimen especial” el golpe inicial
de la pandemia fue menor al promedio
del resto del parque productivo, y la recu-
peracion de las empresas en este sector
fue casi inmediata.

« Las acciones de politica publica en mate-
ria econdmica implementadas durante el
primer afo de la pandemia, se concen-
traron en el estimulo de la economia a
través del mercado financiero, pero no
lograron acelerar de manera efectiva el
ritmo de crecimiento de los créditos.

= Las mayores presiones inflacionarias que
se observan en el 2021 no responden a
una recuperacion de los productos mas
perjudicados durante la pandemia. En
julio del 2021, el mayor aumento en la
tasa de inflacion se explica por el fuerte
incremento en los precios del aceite, el
diésel, el gas licuado y la gasolina.

« Las medidas que se implementaron en
materia bancaria flexibilizaron las normas
en lo relativo a la morosidad; por lo que el
impacto de la pandemia atin no se refleja
en los balances financieros de los bancos.

« El Gobierno Central muestra mejoras
puntuales en la gestion de la deuda,
esas mejoras obedecen en gran medida,
a factores coyunturales. Los riesgos de
la elevada insostenibilidad fiscal atn se
mantienen. En el 2020, el déficit fiscal y
la deuda alcanzaron el 8% y 67% del PIB,
respectivamente.

« Se espera una lenta recuperacion de la
economia, durante el 2021 y el 2022, en
un contexto de alta desconfianza de los
consumidores y de bajas expectativas
empresariales.
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Resumen de indicadores econdmicos. 2015-2020%/

Promedio
Indicador 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2010-2020
Oportunidades
Crecimiento del PIB real por persona (%) 2,4 3,0 3,0 1,5 1,2 -5,1 1,8
Crecimiento real del ingreso nacional disponible por persona (%) 39 4,0 1,6 0,7 0,9 -4,5 1,8
Formacion bruta de capital/PIB (%) 18,6 18,9 18,2 18,0 16,5 17,3 18,0
Crédito al sector privado (% PIB) 43,1 45,6 45,6 45,9 42,1 449 41,8
Crecimiento de las exportaciones de bienes (dolares corrientes)” 0,7 79 71 6,1 1,4 1,7 2,8
Tasa de desempleo abierto (%) 9,6 9,5 9,3 12,0 12,4 20,0 10,9
Indice de salarios minimos reales (enero 1995=100) 125,7 127,5 127,2 127,5 128,6 130,9 1231
Ingreso promedio real mensual de los ocupados® 495,0 503,0 509,0 504,0 513,0 498,0 497,0
Indice de términos de intercambio (2017=100) 98,4 101,6 100,0 98,3 99,3 100,9 95,5
Estabilidad
Inflacion (IPC 2020=100) (%) -0,8 0,8 2,6 2,0 1,5 0,9 2,8
Déficit comercial/PIB (%) 9,8 9,0 8,7 8,5 7,2 4,6 9,5
Déficit de cuenta corriente/PIB (%)¢/ 3,4 2,1 3,6 3,0 2,1 2,2 3,6
Tipo de cambio efectivo real multilateral (1997=100)" 78,8 79,8 83,8 85,8 85,8 85,0 84,0
Resultado financiero del Gobierno Central/PIB (%)" -5,5 -5,1 -5,9 -5,7 -6,7 -8,0 -5,5
Solvencia
Ahorro nacional neto/PIB (%) 9,5 10,8 8,9 8,9 8,0 7,5 8,8
Reservas internacionales netas como % del PIB 139 12,9 11,8 12,0 139 11,7 12,9
Deuda interna del Gobierno Central/PIB (%)’ 30,0 33,7 37,0 41,2 441 51,2 33,6
Deuda publica externa/PIB (%) 9,8 10,1 9,8 10,4 12,3 15,9 9,1
Gasto publico en educacion/PIB (%) 7,2 7,3 7,4 7,1 7,0 6,9 7,1
Notas

a/ Estimaciones con base en datos de Cuentas Nacionales del 27 de julio, 2021.

b/ Exportaciones FOB. Incluyen el valor bruto de las exportaciones de los regimenes de zona franca y el perfeccionamiento activo (admisién temporal). No incluye ajuste
de balanza de pagos.

¢/ Los datos de empleo corresponden al cuarto trimestre de la Encuesta Continua de empleo.

d/Promedio del ano.

e/ Deflactado con el promedio IPC 2020. Cifra en miles de colones.

f/ Este indicador se estima a partir de los datos del balance comercial acumulado. No incluye ajuste de balanza de pagos.

g/Utiliza Manual de Balanza de Pagos 6.

h/Elafio base es 1997. Para el calculo de este indicador se utiliza el indice de ponderadores mdviles que se ajustan conforme evoluciona el patrén de comercio bilateral de
la economia. Ademas, se utiliza el IPC para la medicion de los precios de los socios comerciales.

i/El promedio del déficit financiero se estima a partir del 2006, por los cambios metodoldgicos ocurridos en la base del calculo de ingresos y gastos fiscales.

i/ Incluye las amortizaciones de las obligaciones estipuladas en el articulo 175 de la Ley 7558.

k/ Denominada en moneda nacional. La informacién sobre deuda publica externa fue proporcionada por la Direccion de Crédito Publico del Ministerio de Hacienda, por lo
que las cifras pueden diferir de las publicadas en informes anteriores.



Después de que, en 2020, la economia
costarricense sufriera uno de los golpes
productivos mas fuertes desde que se tie-
nen registros, el pais experimenta en la ac-
tualidad una moderada recuperacion de su
actividad economica. La principal caracte-
ristica de esta recuperacion es la asimetria
que existe entre sectores y territorios, y su
principal efecto es el establecimiento de
las desigualdades en el acceso a las opor-
tunidades laborales y empresariales que se
venian afirmando a lo largo de la década
anterior, y que se profundizaron con el gol-
pe inducido por la pandemia.

La contraccion economica en el 2020
fue de -4,1%, y se acompano de una pér-
dida promedio neta de empleo de 237.000
puestos de trabajo. Los sectores mas afec-
tados por las restricciones sanitarias y la
baja en la demanda fueron los servicios de
alojamiento, comidas y transportes, con un
decrecimiento de -42,3% y -23,5%, res-
pectivamente. En relacion con las expor-
taciones, las ventas externas de servicios,
especialmente el turismo, se contrajeron
hasta llegar al nivel registrado hace casi
veinte anos.

Al cierre de edicion de este Informe aun
no han sido publicado datos sobre los efec-
tos de la pandemia en las distintas partes
del territorio nacional. Este capitulo apro-
xima, de forma exploratoria, la dinamica
productiva local a partir del registro de pa-
tentes municipales, en el que se identifica
una disparidad territorial en la contraccion
econdmica: en la region Chorotega, muy li-
gada al turismo, se registra una caida en las
patentes de -12,3% en el 2020, en la GAM
este indicador fue de -1,2%.

Los sectores mas afectados por el gol-
pe productivo muestran una recuperacion
moderada y aun no alcanzan los niveles de
produccion prepandemia. Por el contrario,
las actividades que se realizaron en las
zonas francas experimentaron una menor
caida en la produccion y una recuperacion
casi inmediata.

Frente a este panorama, el sistema po-
litico activo, en 2020, una serie de meca-
nismos y medidas tendientes a limitar las
consecuencias de la contraccion economi-
ca. Las acciones implementadas durante el
primer aio de la pandemia se concentraron
en estimular la economia por medio de la
politica monetaria en el mercado financie-

ro, pero no lograron acelerar el ritmo de cre-
cimiento de los créditos al sector privado, un
aspecto clave para lograr una robusta recupe-
racion. Ademas, se aprobaron temporalmen-
te, cambios normativos atipicos en materia
financiera para disminuir el impacto real sobre
el sistema bancario por lo que este aln no se
observa plenamente. En otras palabras, esas
medidas postergaron el golpe sobre los balan-
ces crediticios.

Es importante senalar que la pandemia no
ocasioné aumentos abruptos en la inflacion o
el tipo de cambio por lo que se mantuvo una
relativa estabilidad macroeconomica, influi-
da, en parte, por las intervenciones del BCCR.
Esto le permitié a la Autoridad Monetaria pro-
fundizar la politica monetaria expansiva que
aplicaba desde antes del inicio de la crisis.
Especificamente, la tasa de politica monetaria
mantuvo la tendencia a la baja, y se facilitaron
recursos a las entidades financieras. Sin em-
bargo, como ya se sefialo, estas acciones no se
tradujeron en incrementos significativos en el
dinamismo del mercado crediticio.

El Estado costarricense carece del margen
de maniobra necesario para implementar po-
liticas fiscales anticiclicas y de desarrollo pro-
ductivo. Aunque durante el periodo en estudio
el Ministerio de Hacienda logré contener el
ritmo de erosion de las finanzas, sigue expe-
rimentando una severa crisis fiscal que redu-
ce el margen de accion del sector publico. La
contraccién econoémica del 2020 provoco una
caidainmediata en los ingresos tributarios, por
lo que el Gobierno implemento fuertes me-
didas de contencién sobre remuneraciones,
transferencias y gasto de capital; no obstante,
estas medidas no evitaron el deterioro de las
finanzas publicas. Al finalizar el 2020, el défi-
cit fiscal habia aumentado en relacién con el
2019, la deuda publica equivalia al 67% del
PIBYy el pago de intereses fue el rubro que mas
presion¢ el gasto.

Aunque se observan mejoras puntuales en
la gestion de la deuda durante el Ultimo afio,
estas obedecen a factores coyunturales y
externos a la operacion del Ministerio de Ha-
cienda. En realidad, la politica monetaria ex-
pansiva, la alta liquidez de la economia y el
bajo crecimiento del crédito le permitieron al
Gobierno colocar deuda en el mercado local a
menor costo. En ausencia de un sélido creci-
miento econdmico y de una reactivacion gene-
ralizada de la actividad productiva, y no solo
del sector de zonas francas, la insostenibilidad
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de las finanzas publicas constituira una li-
mitante para el proceso de recuperacion y
transformacion de la economia.

Un elemento que, desde el Estado, co-
adyuva a la asimetria de la recuperacion
es la brecha existente en las capacidades
institucionales de gestionar las politicas
de desarrollo productivo. Las entidades
responsables de la promocidn de exporta-
ciones y atraccion de inversion extranjera
directa son competentes y tienen amplias
capacidades técnicas; por el contrario, la
institucionalidad dedicada a los sectores
productivos tradicionales y vinculados al
mercado interno es fragil y dispersa. La
proxima edicion del Informe estudiara con
mayor profundidad esta situacion. Ademas,
el pais no ejecuta una politica de desarrollo
productivo con enfoque territorial y secto-
rial, capaz de inducir cambios en el corto
plazo. Aunque en 2021 Mideplan formu-
l6 una politica de desarrollo territorial, la
implementacion en los proximos afos aln
esta por verse.

En sintesis, el pais enfrento la pandemia
con una estructura productiva que origina
pocos encadenamientos y bajos multiplica-
dores de empleo y que, ademas, traia una
tendencia a la desaceleracion del ritmo de
crecimiento, y mostraba avances modera-
dos en la productividad, que se concentra-
ban en algunas actividades. Esta situacion
propicié que el golpe de la pandemia no
solo fuera asimétrico, y la recuperacion
moderada y desigual, sino que la dualidad
estructural de la economia se profundiza-
ra, por lo que el alcance de la recupera-
cion es limitado. Las proyecciones para los
proximos dos afios prevén que el ritmo de
la recuperacion sera moderado, cercano
e inferior a la tasa de crecimiento de largo
plazo de la economia, y se desarrollara en
un contexto de baja confianza de los con-
sumidores, de expectativas empresariales,
y de un ajuste fiscal de varios afios que li-
mita la respuesta publica. Por lo anterior,
las perspectivas economicas actuales son
negativas: de mantenerse las tendencias
actuales de recuperacion y no mejorar la
respuesta del sistema politico institucional,
las brechas sociales y productivas no solo
profundizaran alin mas la desigualdad, sino
que podran generar retrocesos en el desa-
rrollo humano.
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La evolucion de la economia costarricen-
se en el periodo comprendido entre el 2019
y los primeros nueve meses de 2020 se vio
influenciada por la pandemia del covid-19,
que afecto al pais en un momento en que
el dinamismo economico era muy fragil y
existia una critica situacion en las finan-
zas publicas. En el 2019 se vio reflejado el
declive de la capacidad de la economia de
aportar al desarrollo humano por medio de
la generacion de oportunidades laborales
y empresariales, que se habia evidenciado
durante la ultima década. En ese afio se re-
gistrd un bajo crecimiento econdmico, infe-
rior a la tendencia de largo plazo; ademas
de un mal desempeno del mercado laboral
y una agudizacion del deshalance en las fi-
nanzas del Gobierno Central; situacion que
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limitd la posibilidad de que el espacio fiscal
implementara respuestas ante una eventual
crisis.

El bajo crecimiento de la economia presio-
no al alza la tasa de desempleo, circunstancia
que se agrava aun mas por la desconexion
existente entre la estructura productiva y la
capacidad de creacion de empleo. El consumo
de los hogares, las exportaciones de bienes y
la inversidn decayeron de manera importante
con respecto al aio anterior, lo que abrié una
amplia brecha en el dinamismo que se produ-
cia entre los sectores cobijados por el régimen
especial (zonas francas) y el resto de las acti-
vidades.

A pesar de la reforma fiscal aprobada a fi-
nales de 2018, la insolvencia de las finanzas
plblicas del Gobierno Central aumento en el

2019. Una timida mejoria en la recaudacion
tributaria se vio opacada por las condiciones
perjudiciales del endeudamiento en que se
incurrié para hacer frente a las necesidades
de liquidez, en el corto plazo, del Gobiernoy
de la expansion del gasto. El shock de oferta
y demanda agregada, derivado de la pan-
demia, desestabilizd una fragil economia y
minimizd el margen de error en el manejo
de las finanzas publicas. Este shock para-
lizé una parte del sistema productivo del
pais y ha presionado atin mas las finanzas
publicas ante la necesidad de hacer frente
a las demandas de contencion sanitaria y a
los posteriores esfuerzos de reactivacion y
reconstruccion econdmica.

Aspiraciones

Crecimiento econdmico sostenible, con efectos favorables en la
generacion de nuevos empleos “decentes”, y en los ingresos y las
oportunidades de los distintos grupos sociales, con base en la for-
macion profesional y técnica de los recursos humanos, los niveles
crecientes de competitividad “auténtica”y el uso racional de los
recursos naturales.

Inflacién reducida y menor de dos digitos en el mediano plazo,
fundamentada, en parte, en un déficit fiscal controlado®, pero

no por causa de inversiones basicas en servicios sociales y en
infraestructura.

Estabilidad del sector externo sobre la base de un déficit “razo-
nable” de la cuenta corriente, y de reservas internacionales que
financien, en forma satisfactoria, las necesidades de importacion
del pais.

Generacion de ahorro nacional sostenido que contribuya, de
manera importante, al financiamiento de un proceso sostenible de
inversion en el pais*.

Deudas externa e interna del Gobierno que no pongan en peligro
las inversiones del Estado en infraestructura y servicios basicos
para la poblacion.

Distribucion mas equitativa de las libertades, oportunidades y capa-
cidades de todas y todos los ciudadanos, con especial consideracion
de los ubicados en los quintiles mas bajos de ingreso; crecientes
remuneraciones reales del sector laboral, a fin de permitir un acceso
y un uso mas equitativos del ingreso y de la propiedad de las fuentes
de riqueza. Ademas, un proceso econdémico que propicie menores
desigualdades entre regiones, sin discriminaciones étnicas, de géne-
ro, religion o edad.

Un Estado con responsabilidades claramente definidas en cuanto a
la articulacion de politicas econdmicas sectoriales, de proteccion
social, ambientales y energéticas, que sean sustentables en el
tiempo; dispuesto a analizar y enfrentar las condiciones econdmicas
externas, con una disciplina de manejo macroeconoémico responsa-
ble y con capacidad de ejercer controles efectivos sobre los servi-
cios concesionados por el Estado.

Estrategias de desarrollo y politicas econémicas elaboradas de
manera incluyente y equitativa, de modo que representen los inte-
reses y necesidades de todos los sectores sociales y regiones del
pais, y que incluyan la prospeccion ex ante, realizada en procesos
participativos ciudadanos, sobre los efectos distributivos de cada
una de las politicas.



CAPITULO

Este capitulo valora el desempefio de
la economia costarricense en relacién
con las oportunidades, la estabilidad y la
solvencia econémica durante el afo 2020
y primeros meses del 2021. Con la infor-
macién disponible en setiembre, al cierre
de este Informe, se parte de una vision de
mediano y de largo plazo, fundamentada
en la perspectiva del desarrollo humano
sostenible. Para cumplir con ese propé-
sito, se analizan diversos indicadores de
tipo econdmico, social e institucional
que permiten determinar si se ha avanza-
do o retrocedido en el logro de las aspira-
ciones nacionales en este campo.

Las oportunidades son fruto del cre-
cimiento econdémico sostenido que, a la
vez, es consecuencia de los procesos de
inversiéon publica y privada, la forma-
cién de recursos humanos, una creciente
productividad y un uso racional de los
recursos naturales. En ese sentido, las
oportunidades evidencian el acceso que
tiene la poblacidn a bienes y servicios de
calidad como resultado de la generacién
de empleo "decente" y de mayores ingre-
sos para los diferentes grupos sociales
en las distintas zonas del pais, situacién
que también refleja equidad en la distri-
bucién.

La estabilidad consiste en mantener
reducidos los desequilibrios internos —
déficit fiscal ¢ inflaciéon— y externos
—balanza de pagos—, que posibiliten el
crecimiento sin comprometer el futuro
de las nuevas generaciones. Esto se logra
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con solvencia, es decir, con una socie-
dad capaz de atender adecuadamente sus
gastos y de realizar inversiones fisicas y
sociales. El crecimiento econémico, la
economia interna, el mercado laboral, el
sector externo (exportaciones e importa-
ciones), las finanzas publicas y las poli-
ticas, monetaria y cambiaria se utilizan
como cjes de andlisis para valorar los
aspectos antes mencionados.

En este Balance de la economia se
estudian los principales indicadores de
oportunidades, estabilidad y solvencia:
inflacién, tipo de cambio, tasas de inte-
rés; asi como la evolucién del PIB y de sus
componentes: empleo, ingresos, expor-
taciones, déficit fiscal, exoneraciones y
deuda publica; ademds de los principales
indicadores econdmicos. Este Informe
analiza en detalle el impacto del primer
afio de la pandemia sobre la economia,
y los indicios de recuperacién que se
percibieron durante los primeros meses
del 2021. Ademés del seguimiento de los
indicadores econdmicos regulares, este
capitulo incluye tres aportes adicionales.
El primero es un andlisis en profundidad
del impacto territorial ocasionado por la
pandemia, medido a través de las varia-
ciones en las patentes municipales. El
segundo consiste en la identificacién de
las medidas econdémicas implementadas
a partir de una sistematizacién de los
tipos de respuesta que brindaron las ins-
tituciones durante el 2020. Finalmente,
sc analiza con detalle el impacto de la
pandemia sobre el sector bancario.

La economfa costarricense enfrenta la
crisis derivada de la pandemia covid-19
con debilidades estructurales en mate-
ria de crecimiento, encadenamientos,
productividad y generacién de empleo
(Meneses y Cérdova, 2021b). Esta fragi-
lidad propicia que el golpe, especialmen-
te por las restricciones sanitarias para
contener el virus, profundice atin mids
las brechas productivas y la desigualdad
social.

En distintas ediciones, el Informe
Estado de la Nacidn ha reportado la
desconexién existente entre crecimiento
y generacién de oportunidades, la cual
s¢ ha profundizado con la pandemia. Las
dificultades estructurales que enfrentaba
la produccidn, y que no fueron resueltas
antes de la pandemia son mas dificiles de
atender durante la crisis, especialmente
si se consideran la falta de sostenibilidad
fiscal y el limitado margen de accién de
la politica publica. Ademds, los grupos
vulnerables de la poblacién y los sectores
productivos mds rezagados sufrieron el
mayor impacto y, en consecuencia, son
los que muestran mayores dificultades
para recuperarse. En otras palabras, el
golpe producido por la pandemia no
solo fue asimétrico, sino que también la
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recuperacion estd mostrando sefiales de
desigualdad entre los distintos sectores
de la poblacion.

La contraccién en el PIB costarricen-
se, registrada en el 2020, fue de -4,1%
(gréfico 7.1), es la segunda més fuerte
que se ha registrado en el pais desde
1957; la supera tnicamente el decreci-
miento del 7,3% observado durante la
crisis de 1980. Esta contraccién atipica
surge en un escenario de desaceleracién
del ritmo de crecimiento que se venia
manifestando de forma sostenida desde
el 2010. Aunque el impacto de la pande-
mia sobre la economia costarricense es
uno de los mas fuertes en la historia del
pais, resulta moderado en relacién con el
que muestran otras naciones de la regién
(recuadro 7.1).

La fuerte contraccién responde, en
gran parte, a las medidas de aislamiento
en el primer trimestre y al distancia-
miento social; adoptadas para evitar y
contener los contagios que pongan en
riesgo a las personas y al sistema de salud.
Sin embargo, estas medidas implicaron,
en multiples actividades productivas, el
cese de su funcionamiento durante varios
meses; y la reactivacién ha sido lenta
(Villamichel, 2021a).

Aunque se espera una pronta recupera-
cién en el ritmo de crecimiento (BCCR,
2021), en un escenario de contracciones
tan fuertes y atipicas como las experi-
mentadas en el primer afo de pandemia,
es importante dar seguimiento al nivel
de produccién y a su ritmo de recupera-
cién. El nivel de produccién registrado
en 2020 es equivalente al del 2017; es
decir, la contraccién implicd un retroce-
so de tres afios en el nivel de produccién,
eso implica que la economia dispone de
menos recursos para distribuir entre la
poblacidn.

El ritmo de crecimiento de la pro-
duccién determina la generacién de
puestos de trabajo Tanto la produccién
como el mercado laboral se deteriora-
ron, pero, comparativamente, ¢l empleo
sufrié el mayor impacto. La contraccién
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Tasa de crecimiento real del PIB y generacion de puestos
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La caida de Costa Rica fue moderada en el contexto de la grave
crisis econdomica y social experimentada en América Latina

En 2020 la economia mundial experimento
una contraccion sin precedentes de -3,2%,
y el mayor impacto se sintio en la region
latinoamericana (-7%). El FMI (2021) esti-
ma que, de no ser por la extraordinaria
implementacion de politicas de apoyo,

la recesion pudo haber sido tres veces
mayor. El apoyo de los bancos centrales

al suministrar liquidez y respaldo para el
otorgamiento de créditos, el impulso fiscal
proveniente de transferencias y subsidios
salariales, asi como las politicas financie-
ras que facilitaron el suministro de crédito®
y el fortalecimiento de la red de proteccién
impidieron un mayor impacto en la region.

Antes de la pandemia, las economias de
América Latina y el Caribe mostraban un
bajo crecimiento, con una expansion anual
promedio del 0,3% entre 2014 y 2019
(Cepal, 2021a), por esa razon los efectos
de la pandemia determinaron la peor crisis
economicay social de la region en los ulti-
mos cien anos (Cepal, 2020).

Las economias de Centroamérica y
Republica Dominicana experimentaron una
fuerte contraccion después de diez afios
ininterrumpidos de crecimiento, tanto por
el establecimiento de medidas de confi-
namiento y restriccion, como por la gran
caida que enfrentd la demanda externa.
En este contexto, aunque Costa Rica se ha
visto seriamente afectada por la pandemia
(-4,1%), en comparacion con el promedio
de la regidn y con otros paises vecinos
como Panama (-17,9%), Honduras (-9%)

y El Salvador (-7,9%), tuvo un desempefio
mas favorable.

Otro aspecto importante de la crisis es su
desigual impacto en términos de empleo
e ingresos entre grupos de trabajadores,
sobre todo mujeres, jovenes y personas
de menor calificacion, con los consecuen-
tes resultados de pobreza y desigualdad.
Cepal (2021c) menciona que la crisis
econdmica y social desencadenada por

la pandemia, magnifico los problemas
estructurales de América Latina, que

CONTINUA >>>



La caida de Costa Rica fue
moderada en el contexto de la
grave crisis econdmica y social
experimentada en América
Latina

ya presentaba los niveles mas altos de
desigualdad (de ingresos y riqueza) en el
mundo. En este contexto de deterioro de
los indicadores econdmicos y sociales, con
una pérdida de 140 millones de empleos
en el mundo. Estos resultados presagian
un deterioro de la desigualdad en la region,
y priorizan las politicas sociales, no como
medidas paliativas, sino como parte de la
construccion de capacidades conducentes
a mejorar el acceso al empleo formal de
mayor innovacion y productividad (Cepal,
2020).

La reactivacion econdmica en América
Latina se enfrenta a un escenario muy
complejo, determinado por caracteristicas
estructurales que empeoraron por causa
de la pandemia. El covid-19 exacerbo

las grandes brechas estructurales de la
region: elevada desigualdad e informalidad
laboral, baja proteccién social y pobreza
(Cepal, 2021b). La pérdida de empleos

y la reduccion de los ingresos laborales
durante la pandemia incrementaron la
tasa de pobreza, y aumento la desigualdad
en la distribucion del ingreso. Reducir el
deterioro de los indicadores sociales impo-
ne desafios mucho mayores, que no se
satisfacen con una respuesta pronta como
la que se observa en multiples actividades
econémicas.

Fuente: Meneses y Cordova, 2021b, con datos
de Cepal.

econdmica que se produjo en el 2020 se
acompafié de la mayor reduccién neta
de empleo desde que se tienen registros:
aproximadamente se perdieron 237.000
puestos de trabajo (ECE, del INEC).
Comparativamente, en un solo afio se
destruyeron los empleos netos genera-
dos durante los tltimos ocho anos. La
destruccién de empleo que se registr6
en el 2020 profundizd la trayectoria
estructural de pérdida de oportunidades
laborales que venia experimentando la
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Tasa de crecimiento de la produccion, segun rama de actividad.
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Fuente: Jiménez Fontana, 2021, con datos del BCCR.

economia costarricense desde la crisis
2008-2009, y no se habia recuperado una
década después.

La fuerte contracciéon en la produc-
cién también se manifesté de forma
heterogénea entre diferentes ramas de
la actividad. El gréfico 7.2 compara las
tasas de crecimiento del periodo 2019 y
2020 entre los sectores principales. Las
actividades ubicadas por encima de la

-5 -10 -5 0 5 10
2019

15 20

diagonal muestran una variacién mayor
en el dltimo afo, mientras que las que
aparecen debajo de la linea redujeron su
dinamismo. En el 2020, solo la indus-
tria manufacturera y el sector agricola
aumentaron la tasa de crecimiento. La
construccién muestra una mejora, pues
su indicador pasé de -10,2% a -4,6%
entre el 2019 y 2020, pero mantiene la
tendencia a la contraccién (Meneses y
Cérdova, 2021b).

En el resto de las actividades, el creci-
miento del 2020 fue inferior al del afo
anterior. Destaca la fuerte contraccién
del transporte y de los servicios de aloja-
miento y comida, que pasaron de man-
tener un dinamismo promedio del 0,8%
en el 2019, a -23% y -45% en el 2020,
respectivamente. El comercio enfrent6
un gran deterioro como consecuencia de
las restricciones sanitarias y la caida en el
consumo: tuvo un crecimiento de -9,7%
en el 2020.
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El consumo de los hogares es uno de
los principales motores de la economia
costarricense, este componente represen-
taun 49% de la demanda del paisy, entre
el 2015 y 2019, mantuvo un crecimien-
to promedio de 3,5%. En el 2020, este
indicador se contrajo con una tasa de
-4,8%, lo cual explica una cifra cercana
a la mitad de la caida en la demanda
total (grafico 7.3). Aunque el gasto del
Gobierno general y la inversién desace-
leraron su crecimiento, el impacto que
tuvieron sobre la produccién fue menor.
El otro componente que explica un 51%
de la caida en la demanda total fue la con-
traccidn de las exportaciones de servicios
(22,6%), situacién que obedece, en gran
medida, al cierre de fronteras y las restric-
ciones al turismo.

El crecimiento en las
exportaciones de bienes no logré
contrarrestar la caida en las
exportaciones de servicios y la
IED

En ¢l 2020, las exportaciones de bienes
crecieron 2%, dos puntos porcentuales
menos que en el 2019. Este menor dina-
mismo es esperable, por la importancia
que tiene el consumo de bienes esencia-
les, incluso en un escenario de aislamien-
to y restricciones de movilidad, como es
el caso de los productos alimenticios vy,
ademds, por la coyuntura actual de los
productos vinculados a la salud. Estos
productos son mayoritarios en la oferta
exportable de Costa Rica.

El seguimiento a los veinte principales
productos de exportacidn, que represen-
tan alrededor del 66% de la oferta expor-
table, muestra un impacto variado de la
pandemia. Los bienes con tasas de creci-
miento positivas se relacionaron princi-
palmente con el sector de la salud (dispo-
sitivos médicos, sueros, medicamentos) y
alimentacidn, entre ellos, banano, café,
aceite y concentrados de frutas (gréfico
7.4). Finalmente, doce de los veinte prin-
cipales productos de exportacidn crecie-
ron menos o decrecieron en el afio 2020.

La tasa de crecimiento positiva de las
exportaciones de bienes se explica por el
dinamismo de las ventas externas que se
realiza desde las zonas francas, entre ellas
los dispositivos médicos. Estas ventas
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Grafico 7.3

Variacion interanual de los componentes de la demanda del PIB
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Grafico 7.4

Crecimiento de los veinte principales productos de exportacion.
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Fuente: Meneses y Cordova, 2021b con datos de Procomer.
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crecieron un 7%; por el contrario, en el
resto del parque productivo (régimen
definitivo y perfeccionamiento activo),
mds bien se observa una contraccién
(gréfico 7.5). Las importaciones de bienes
decrecieron alrededor del 10%; como
resultado de lo anterior, el déficit de
la balanza comercial (brecha entre las
exportaciones e importaciones de bienes)
se redujo de 3.953 a 2.153 millones de
délares entre el 2019 y 2020.

El panorama del sector servicios fue
significativamente diferente respecto a
lo que ocurrid con las ventas externas de
bienes. Debido a las restricciones sani-
tarias y la menor demanda en el nivel
mundial, el turismo fue uno de los secto-
res mas afectados en el pais (grifico 7.6).
Por lo anterior, las divisas generadas por
esta actividad se contrajeron hasta llegar
al nivel registrado hace casi veinte anos.
En contraste, las exportaciones de servi-
cios telecomunicaciones y empresariales
e informdtica continuaron creciendo.
En términos netos, las ventas externas
de servicios netas (exportaciones menos
importaciones) siguié siendo superavi-
tario, pas6 de 5.813 a 3.735 millones de
délares entre el 2019 y 2020.

Histdricamente, la inversién extranjera
directa ha desempenado un papel funda-
mental en la estabilidad de la economia
costarricense, no solo porque ha abierto
nuevas oportunidades para la actividad
comercial sino porque se trata de una
importante fuente de divisas. Entre el
2015 y 2019, la IED representd, en pro-
medio, un 4,4% del PIB. En el 2020, la
entrada de divisas por esta via se contrajo
y significé un 2,9% del PIB (grafico 7.7).
Los flujos més impactados fueron los de
las zonas francas, el régimen definitivo
y el sector turistico. A pesar del golpe
ocasionado por la pandemia sobre los
flujos de inversidn y las ventas externas de
servicios, el pafs logré mantener su esta-
bilidad en el sector externo y en la balan-
za de pagos, por lo que no se observaron
cambios abruptos en el tipo de cambio.

El Informe Estado de la Nacidn ha
evidenciado que el aumento en la IED
implica una mayor salida de capitales
por las transferencias y rentas enviadas
al exterior (lo que se conoce como pago a
factores externos). Esta situacion genera
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Evolucion de los flujos de Inversion Extranjera Directa (IED)
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una reducciéon en el ingreso nacional
disponible (IND), el cual considera
solamente la produccién del PIB que
efectivamente permanece en el pais. El
IND es menor que el PIB desde 1999, lo
que refleja que parte de las ganancias de
la produccién salen hacia el extranjero.
Entre el 2019 y 2020, la brecha entre
el IND y PIB real fue de -15% del PIB
(gréfico 7.8). En principio, esta brecha
no serfa problemdtica si las empresas
extranjeras tuviesen encadenamientos y
multiplicadores de empleo con la pro-
duccién nacional; sin embargo, esta no
es la situaciéon en Costa Rica (Meneses
etal., 2021).

Existen indicios importantes de que el
golpe productivo y de empleo inducido
por la pandemia no afect por igual a las
distintas regiones del pafs. Aunque atn
no estd disponible una actualizacién de

las fuentes de informacién que permi-
ta realizar un andlisis en profundidad
sobre el tema -por ejemplo, mediante el
Registro de Variables Econdmicas del
Banco Central de Costa Rica (REVEC)-
hay otros indicadores que permiten
aproximar los efectos diferenciados de
la contraccidén econdmica, si bien de una
manera mds tentativa y exploratoria.

El Observatorio de micros, pequefas
y medianas empresas de la Universidad
Estatal a Distancia de Costa Rica
(Omipyme-UNED) desde hace varios
afios estudia, por medio de las paten-
tes municipales, el emprendimiento
empresarial que se desarrolla en todos los
cantones del pais. Para esta edicién del
Informe, Omipyme identifica los efectos
de la pandemia sobre la actividad econd-
mica a el nivel cantonal® situacién que,
hasta el momento, no habia sido posi-
ble analizar con base en las estadisticas
oficiales.

Durante el 2020, la pandemia afectd
con mayor intensidad a las empresas de
menor tamafo, micros y pequefas (Leén,
et al, 2020). Ademds, una cantidad
importante de Mipymes debié modificar
su gestién o plan de negocios para conti-
nuar operando; con ese fin implementa-
ron estrategias como las ventas en linea y
la entrega a domicilio, entre otros.

Brecha entre el ingreso
nacional disponible (IND) real
y el PIB real

(porcentaje del PIB)
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Fuente: Jiménez Fontana y Pastrana, 2021 con
datos del BCCR.

Tasa de crecimiento de los
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La pandemia ha generado un deterioro
en el emprendimiento empresarial que se
refleja en términos absolutos y relativos
al comparar el ndmero de patronos ins-
critos en la Caja Costarricense de Seguro
Social (CCSS) con las patentes muni-
cipales activas durante el periodo 2016-
2020 (grafico 7.9). La comparacién entre
estos indicadores permite distinguir, de
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manera aproximada, el comportamiento
de la formalidad empresarial (patronos
inscritos) y de la semiformalidad (paten-
tes activas). La tasa de crecimiento de
patronos inscritos pasa de 0,9% a -3,7
entre e] 2019 y 2020. A partir de la infor-
macién de Omipymes-UNED, Brenes
Bonilla et al (2021) estiman que en el
2020 las patentes municipales sufrie-
ron una contraccién de 7,9%, porcentaje
inferior al crecimiento del afio anterior
(5,5%).

El analisis de patentes municipales per-
mite desagregar con detalle las brechas
territoriales que generd la pandemia en el
2020. La regién que evidenci6 la mayor
contraccién en el registro de patentes fue
Chorotega, pues tuvo una tasa de creci-
miento del -12,3%, mientras que la regién
Centra GAM tuvo un decrecimiento
de apenas 1,2% (grifico 7.10). La afec-
tacién que se observa en los cantones de
Guanacaste probablemente esté ligada
al vinculo de este territorio con el sector
turismo. Jiménez Fontana y Segura (2019)
identificaron que una cuarta parte de las
ventas de la regién Chorotega se dedica al

sector alojamiento y servicios de comidas,
que se ha visto muy afectado por las res-
tricciones sanitarias y la caida del turismo
en el mundo. Por el contrario, el Pacifico
Central, que también estd muy vinculado
al turismo, no experimentd una caida tan
grande en el registro de patentes. En proxi-
mas ediciones de este Informe se explora-
rin con mayor precisién los factores que
explican estas brechas territoriales a partir
de fuentes de informacién mas detalladas.
En ediciones anteriores el Informe
Estado de la Nacién ha analizado, las
brechas existentes en la estructura pro-
ductiva territorial (Jiménez Fontana y
Segura, 2019; Durdn Monge et al., 2021;
PEN, 2019). A partir de estos analisis se
puede inferir que un golpe en la econo-
mia, como el ocurrido con la pandemia,
tendria un impacto diferenciado sobre
los distintos territorios. En este contexto,
Brenes Bonilla et al. (2021) analizan la
afectacién de las patentes segun la activi-
dad econdémica de los distintos cantones.
Este es un insumo valioso que permite
conocer profundamente la situacién de
los territorios més afectados. En la region
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Chorotega, el cantén de La Cruz tuvo
un crecimiento de las patentes de 0,39%
mientras que, en Bagaces, este indicador
fue de -42% (el mas bajo de todo el pais).
Otro caso interesante es el de la region
Huetar Norte: mientras en San Carlos
el registro de patentes cayo en 0,4%, en
Sarapiqui la contraccién fue de -11%
(gréfico 7.11).

Aunque la pandemia gener6 un golpe
generalizado en todos los sectores de
la economia, en algunos territorios
pareciera que el impacto sobre las paten-
tes fue menor, especialmente en la region
Central, si se relaciona el dinamismo
econdmico local con el indicador de las
patentes. Por ejemplo, en los cantones
de Alajuelita y San Pablo de Heredia
se observa, en el 2020, un crecimiento
del registro de patentes de un 40% en
promedio (gréfico 7.12), mientras que
en Naranjo y Alvarado este indicador
fue de alrededor de un 13%. A pesar de
que la actividad productiva muestra un
clevado aumento en algunos cantones
durante el primer afio de la pandemia,
en otros territorios ocurrié lo contra-
rio. En Bagaces, Hojancha, Leén Cortés,
Heredia, Acosta, Moravia y Alajuela la
contraccion en el registro de patentes fue
mayor al -20%.

Los resultados de este estudio eviden-
cian que la pandemia afecté de manera
diferenciada las regiones productivas,
lo anterior sugiere que las acciones que
busquen reducir el impacto negativo
de la crisis también deben considerar
estas brechas territoriales. Es necesario
profundizar sobre esta linea de trabajo
para confirmar estos resultados con otros
indicadores y, examinar sus eventuales
asociaciones con las estructuras produc-
tivas locales.

Brenes Bonilla et al. (2021) plantean
que es importante promover nuevas
alternativas que propicien la continuidad
de las actividades econémicas durante
los periodos de crisis en los diferentes
territorios; ademads, es debe fortalecerse
la capacitacién con el fin de mejorar
las competencias y habilidades de los
emprendedores, ¢ impulsar el empren-
dimiento empresarial de las zonas por
medio de incentivos que brinden los
gobiernos locales
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Tasa de crecimiento de las patentes municipales en los cantones fuera de la region Central. 2020

(porcentaje)
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Fuente: Jiménez Fontana, 2021 con datos de Brenes Bonilla et al., 2021, y Omipymes-UNED.

E12020 se caracteriza por una destruc-
cién generalizada de empleo en todos los
sectores econdmicos, y en la mayoria de
ellos esta contraccidn sobrepasé la caida
en la produccién (grafico 7.13). Destaca
el caso de la industria manufacturera,
pues, aunque tuvo un crecimiento de
4% en la produccién, la generacién de

puestos de trabajo se contrajo en -12,5%.
Contrario a este comportamiento gene-
ral, en el caso de los servicios de aloja-
miento y comida, y transporte, aunque la
caida en la produccién fue mayor que el
empleo, la contraccién en los puestos de
trabajo fue de las mds altas de la econo-
mia (-23% y -14%, respectivamente).

Las menores oportunidades laborales
también se acompafiaron de una fuerte
contraccion en los ingresos. En prome-
dio, el ingreso generado por la ocupacion
principal de las personas con empleo
varié un -4,5% en el 2020. Este decre-
cimiento profundizé el deterioro que
ya venia mostrando la evolucién de los
ingresos (el crecimiento real promedio
pre-pandemia, 2016-2019, fue de 0,8%).
El decrecimiento real de los ingresos
se registré en casi todas las ramas de la
actividad de la economia; lo sufrieron
con mayor profundidad las personas ocu-
padas en las actividades de alojamiento,
transporte, profesionales, ¢ informdtica
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(ver mdas detalles de las variaciones del
ingreso de los hogares en el capitulo 6
Balance en equidad e integracion social).

Desde hace mds de una década, los
informes Estado de la Nacidn reportan
el seguimiento del empleo segun tipo de
economia. Este enfoque fue creado como
una herramienta de andlisis complemen-
taria para entender la dindmica que se
genera entre el comportamiento del mer-
cado laboral y el estilo de desarrollo
productivo del pais. A partir de esta cla-
sificacion, el mayor impacto en la pérdida
neta de empleo se concentrd, en el 2020,
en los "servicios de apoyo" principalmen-
te comercio y servicios especializados, le
sigue los sectores méds dindmicos de "la
nueva economia’, con una pérdida de
empleo concentrada en los "nuevos ser-
vicios™. Por el contrario, el impulso que
brindaron al empleo las zonas francas
y el sector agricola tradicional contuvo
pérdidas atin mayores.



Tasa de crecimiento de las patentes municipales en los cantones
de la region Central-GAM. 2020
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Tasa de crecimiento del PIB y de las personas ocupadas,
segun rama de actividad. 2020
(porcentaje)
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El impacto de la pandemia sobre la
produccion y el mercado laboral fue dis-
tinto entre las diversas ramas de la activi-
dad econdmica. A lo anterior se suman
las debilidades que ya tenia la economia
costarricense en la estructura productiva
y en el mercado laboral, especialmente en
los sectores tradicionales y dedicados al
mercado interno. Las brechas estructura-
les en economia son dificiles de corregir
a corto plazo, por lo que la recuperacion
econdmica profundizé ain mds la des-
igualdad durante los primeros meses del
2021. Los siguientes apartados analizan
el proceso de recuperacién productiva y
laboral durante el primer semestre del
2021 con base en la informacién dispo-
nible al cierre de edicién de este Informe.

La contraccién econdémica del 2020
fue mayor sobre el régimen definitivo,
por lo que ha tenido una recuperacién
mds lenta en comparacion con el régimen
especial, en el que se observa un impacto
menor y una recuperacién casi inmedia-
ta (gréfico 7.14). En los primeros cinco
meses del 2021, el régimen especial supe-
16 el crecimiento prepandemia con una
trayectoria sostenida de mejora, mientras
que en el régimen definitivo esa trayecto-
ria ha sido m4s lenta.

Es importante sefialar que las tasas
de crecimiento se pueden ver afectadas
por el “efecto base” cuando la economia
enfrenta crisis o golpes productivos. Esto
quiere decir que las tasas de crecimiento
pueden ser muy altas después del impac-
to, porque inician en un ano que tuvo
una fuerte contraccidn. Por lo anterior, es
necesario analizar los niveles de produc-
cién con el fin de identificar, de forma
mds precisa, los plazos en los que los
diversos sectores productivos recuperan
el nivel que tenfan anteriormente.

En el régimen especial se observa, en
el segundo semestre del afio 2020, una
recuperacion cercana a los niveles de
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Trayectoria de la variacion interanual de IMAE de la tendencia
ciclo, por mes, segun régimen de produccion
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produccion pre-pandemia. Por el contra-
rio, en el régimen definitivo, los niveles
alcanzados en €1 2019, no se habian logra-
do restablecer en mayo del 2021(grafico
7.15). De acuerdo con Meneses y Cérdova
(2021b), la recuperacién en zonas francas
fue muy rdpida, pero este sector repre-
senta una pequefia parte de la economia,
y encadena menos que el promedio del
resto de las actividades econémicas.

Durante el 2020, las exportaciones de
bienes funcionaron como mecanismos
de contencién de la contraccién econé-
mica, aunque tuvieron un bajo impacto
de arrastre en el resto de la produccion.
Como ha sido explicado anteriormente,
pese a la caida del turismo, los bienes
costarricenses que consume el resto del
mundo lograron sostener el crecimiento
del sector externo en el 2020, y con-
seguir una pronta recuperacion en los
primeros meses del 2021. En mayo del
2021, dieciséis de los veinte productos
de exportacién recobraron y superaron
el volumen exportado que tenfan antes
de la pandemia (gréfico 7.16). Destaca la
recuperacion y el mejor posicionamiento
de productos como: carne bovina, apara-
tos electrodiagndstico y cables eléctricos.

La trayectoria de recuperacién con-
tinu6 en los primeros meses del 2021.
En los diez principales destinos, el
volumen exportado se restablecié entre
el primer semestre del 2021 y el afo
anterior; en este periodo destaca el volu-
men exportado a Estados Unidos, China
y Holanda. La recuperacidn se replica en
las exportaciones que tienen como desti-
no Centroamérica. En mayo del 2021 en
los diez principales destinos se registra
un volumen exportado superior al del
afio 2019. Es importante destacar que,
desde el 2011, Costa Rica mantiene un
tratado de libre comercio con China, sin
embargo, su aprovechamiento se ha visto
limitado por trdmites de protocolos sani-
tarios, restricciones logisticas, entre otros
(recuadro 7.2).

La rapida recuperacién del sector
exportador, principalmente de zonas
francas, se acompainé de una pronta reac-
tivacion de los flujos de IED. Los datos
disponibles hasta julio del afno 2021
muestran un fuerte repunte de la IED,
después de haber experimentado una
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Diez anos de poco aprovechamiento del mercado chino

La negociacion de un Tratado de Libre
Comercio (TLC) con China fue, para Costa
Rica, un momento paradigmatico en su tra-
yectoria comercial. Un logro que se habia
posicionado en el imaginario politico y
comercial como el inicio de un movimiento
de largo aliento hacia los mercados asiati-
cos. ELTLC entre Costa Rica y la Republica
Popular China entro en vigor el 1 de agosto
del 2011 (Comex, 2021). Posteriormente y
de forma complementaria, en 2016, entrd
en vigor un Tratado Bilateral de Inversion
con ese pais (OCEX, 2021).

Después de 10 aiios de haber alcanzado la
condicion de comercio preferencial, este
tratado ha tenido modestos resultados. La
administracion del TLC con China, que pro-
mueve exportaciones y atrae inversiones,

ha mostrado que el desafio de protocolos
sanitarios, tramitologia y restricciones logisti-
cas han tenido mas peso que las condiciones
preferenciales del acuerdo, y la consecuente
eliminacion de aranceles.

La trayectoria comercial de Costa Rica con
China ha tenido, en inversion, un desempeno
comercial discontinuo y de escaso desarrollo.
En 2006, China se habia posicionado como

el segundo destino de las exportaciones cos-
tarricenses vinculado a las operaciones de

la firma Intel (Govaere, 2020). Sin embargo,
la crisis financiera del 2008, la subsecuente
contraccion de la demanda en China y, poste-
riormente, en 2015, el cierre de la planta de
manufactura de Intel en Costa Rica, se com-
binaron para disminuir drasticamente el valor
de las exportaciones a China.
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reduccidn histdrica en el afo 2020. En el
primer trimestre del afio 2021, los nive-
les de IED de zonas francas y turismo
superaron los niveles registrados en el
primer trimestre del afio 2019. Ademas,
en el sector financiero e inmobiliario los
niveles estdn cercanos a los alcanzados
dos afios atrds: por el contrario, la IED
que va al régimen definitivo tiene todavia
un fuerte rezago (gréfico 7.17).

Segun rama de actividad, se registra una
recuperacion en casi todas las actividades
(grafico 7.18). En el primer trimestre del
2021, siete de ellas, que representan el
52,7% del PIB, superaron los niveles de
produccién del afio 2019; dos de ellas
lograron recuperar la produccion de 2019
(18,7% del PIB), mientras que las cuatro
restantes siguen con niveles de producto
inferiores al 2019 (20,9% del PIB)

En los Ultimos 10 afnos (2011-2020), el
comercio entre ambos ha tenido un creci-
miento promedio de un 6,2%. Aunque las
exportaciones costarricenses crecieron
anualmente un 19% (Comex, 2021), en ese
periodo se partia de una base muy modes-
ta de venta de bienes a China. Lo anterior
determina que después de diez aios de

ese ritmo de crecimiento solamente repre-
senten 185 millones de doélares, en 2019,
apenas el 2% de nuestras las exportaciones
nacionales (Comex, 2020). Ademas, segun
Comex (2021), durante el periodo 2011-
2020, la inversion extranjera china en Costa
Rica represent6 un monto acumulado de 32
millones de ddlares, que representa el 0,1%
de la IED total captada por el pais en ese
periodo.

CONTINUA >>
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Diez ainos de poco aprovechamiento del mercado chino

Los resultados moderados de las exporta-
ciones costarricenses han sido compen-
sados con un esfuerzo sostenido de diver-
sificacion de la oferta hacia este mercado
asiatico, tanto en régimen definitivo como
en zona franca, con manufactura de alta
tecnologia, bienes agricolas y productos
de la pesca. Los dispositivos médicos vin-
culados a la IED constituyen el principal
segmento de exportacion costarricense

a China, con empresas tan emblematicas

como Microvention Costa Rica que ocupa el
primer lugar en las exportaciones a ese pais
y Boston Scientific Costa Rica, en tercer lugar
(Cinde, 2021).

China es un mercado dificil, lejano y altamen-
te competitivo. A los escollos culturales, de
idioma, requisitos, protocolos sanitarios y
compleja tramitologia se suma una compli-
cada logistica de transporte. En particular, se
destaca la limitante que tiene el pais de care-

Evolucion de los flujos de IED por sector, segun aio.
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Fuente: Meneses y Cérdova, 2021b con datos del BCCR.

La recuperacion del mercado laboral es
muy lenta y no se acompaia de mejoras
equivalentes en materia de indicadores
de empleo; situacion consistente con las
brechas productivas y laborales propias
de la economia costarricense. Muchas

actividades se recuperaron, pero con un
menor nimero de empleos, es decir, con
el mismo nivel de produccién se utiliza
menor cantidad de mano de obra. Esta
realidad no es, necesariamente, positiva.
Aunque podria pensarse que esta evolu-
cidn refleja mejoras en la productividad,
el escenario de mayor produccién con
menos empleo siempre se acompafia de

cer de rutas maritimas directas hacia ese
mercado (OCEX, 2021). Todo esto impone el
desafio de desarrollar capacidades huma-
nas, para superar obstaculos culturales,
juridicos, de lenguaje y de experticia en la
enorme complejidad que tiene el mercado
chino.

Fuente: Govaere, 2021 con datos de OCEX-
UNED.

un deterioro importante en las oportuni-
dades y la calidad de vida de la poblacién,
si no median acciones especificas para
crear empleos en otras ramas de activi-
dad. Los factores que explican este cam-
bio en la productividad serdn analizados
con mayor detalle en préximas ediciones.

Esta situacion es mds preocupante en
la economia costarricense, dada la baja
la capacidad de generar empleo directo
¢ indirecto cuando crece la produccion.
Por esta situacidn, puede esperarse una
lenta recuperaciéon del mercado laboral,
pese a que se observa una rdpida res-
puesta en la recuperacion de las activi-
dades productivas (Meneses y Cérdova,
2021b). Esta lenta respuesta en la recu-
peracién del empleo ya ha ocurrido,
incluso en condiciones menos graves. Por
¢jemplo, durante la crisis 2008-2009, se
experiment6 un profundo deterioro de
las oportunidades laborales, se disparé la
tasa de desempleo, y no logré reducciones
sustantivas una década después.

Segin las encuestas continuas de
empleo (INEC) del segundo trimestre
del 2021 (abril - junio), el indice corres-
pondiente al total de ocupados empezé6 a
registrar una tasa de crecimiento positiva
en junio. En efecto, el total de ocupados
crecié el 12,8% en comparacién con el
mismo trimestre del 2020. A pesar de
esta mejora, en el segundo trimestre del
2021 se reportaron alrededor de 214.000
empleos menos que en el 2019 (prepan-
demia), cifra que evidencia la destruccién
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Indice del PIB, por rama de actividad. Primer trimestre, 2021
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de puestos de trabajo que experimentd la
economia costarricense en el tltimo afo.

La economia ya experimentaba difi-
cultades en el mercado laboral antes de
esta crisis econémica. En los segundos
semestres del 2017 al 2019, se generaron,
en promedio, 76.000 puestos nuevos por
afo. Bajo el supuesto de que el pais logre
retomar este ritmo de crecimiento, no serd
sino hasta el 2024 cuando la economia
volverd a generar la misma cantidad de
puestos de trabajo que tenfa en el perio-
do pre pandemia (2.175.098 ocupados;
Meneses y Cérdova, 2021b).

El proceso de recuperacién ha sido
asimétrico en las diferentes actividades.
Al igual que en la produccién, el cre-
cimiento en la ocupacién podria estar
sesgado por el efecto “rebote” de un afio
con indicadores muy bajos. Por lo ante-
rior, se analiza el indice de empleo, que
muestra el nivel de ocupados en distintos
periodos y lo compara con la suma que se
mantenia en enero del 2020 (base 100).
Un afo después del inicio de la pande-
mia, en mayo del 2021, solo los servicios
financieros y de seguros habfan logrado
superar el nivel de empleo que tenfan
en enero 2020 (gréfico 7.19). El resto de
las actividades mantiene un nimero de
ocupados inferior al existente al inicio
del 2020. Destacan la agricultura y los
servicios de hoteles y restaurantes, los
cuales, en mayo del 2021, contaban con
un nivel de empleo menor al 85% del que
tenfan antes de la pandemia.

La fragmentacién que se genera entre
la produccién y el empleo tiene repercu-
siones importantes en las oportunidades
de la poblacién, y evidencia la reiterada
necesidad de replantear las prioridades
de la politica publica y la privada. La
nueva normalidad posiblemente impli-
que cambios permanentes en las rela-
ciones laborales y formas de empleo; la
pandemia mostrd que es posible producir
lo mismo con menos empleo. Aunque
la flexibilidad laboral y la adaptaciéon
a formas mds eficientes de trabajar son
importantes, estas nuevas alternativas
deben ir acompanada de acciones que
permitan mejorar la calidad de vida de
la poblacién.
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En momentos de crisis, la respuesta del
sistema politico-institucional es bésica
para reducir el impacto que esta ocasione
sobre los grupos de la poblacién mis
vulnerables. El sistema politico se ha
caracterizado, en el 4mbito econémico,
por la coexistencia de una instituciona-
lidad moderna que atienda a los sectores
vinculados con el mercado externo, con
entidades dispersas y rezagadas en el
estimulo de la produccién tradicional v,
especialmente, con el mercado interno.

Aunque el pais ha disefiado multiples
planes estratégicos con enfoque de largo
plazo, no ha desplegado acciones impor-
tantes que movilicen recursos financieros
y técnicos en lo concerniente a la politica
de desarrollo productivo con enfoque
territorial y sectorial. En ese contexto,
la insostenibilidad fiscal ha presionado
para que se establezcan fuertes recortes
en los gastos, lo que limita, atin mds, el
margen de accién de la politica publica.

La pandemia por covid-19 activé una
seric de mecanismos y medidas atipicas
para contener los niveles de la contraccion
econdmica en las instituciones. La mayoria
de estas medidas estuvieron concentradas
en la facilitacion de créditos con el propé-
sito de estimular la produccion. Sin embar-
go, es necesario subrayar que el crédito
mantenia una tendencia a la desaceleracién
antes de la pandemia; por eso la mayoria
de estas politicas no se tradujeron en un
aumento de la inversién y el consumo. La
fuerte contraccidn del gasto publico en
materia fiscal redujo atin mds la inversién
publica en capital, en un contexto de des-
aceleracion de la recaudacién y de mayo-
res presiones en el pago del servicio de la
deuda. Asimismo, las acciones enfocadas
en ¢l aumento de las oportunidades labo-
rales o en el estimulo de encadenamien-
tos fueron escasas. De acuerdo con este
panorama, esta seccion analiza en detalle
las respuestas que ofrecié el sistema de
politica econémica para atender la pan-
demia; primero, con enfoque global, a
través del andlisis de las medidas y, luego,
en materia monetaria y fiscal.
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El golpe que recibié la economia cos-
tarricense durante los primeros meses
de la pandemia obligé al Gobierno a
implementar una seric de medidas en
diferentes 4mbitos para controlar la pro-
pagacién del virus y, posteriormente,
fomentar el crecimiento en un contexto
de contracciéon productiva. El Informe
Estado de la Nacidn 2020 plante que el
pais enfrentd el impacto de la pandemia
con un espacio fiscal minimo, producto
del deterioro de las finanzas publicas, de
los altos niveles de endeudamiento, asi
como de una institucionalidad dispersa
y rezagada. Por lo tanto, el margen para
realizar acciones anticiclicas era limitado.

Con el objetivo de dar seguimiento a
las medidas implementadas por el sector
publico, el Programa Estado de la Nacién,
en conjunto con el Viceministerio de
la Presidencia, construyé una base de
datos para dar seguimiento a las medidas
implementadas para atender la emergen-
cia generada por el covid-19 (Calderén,
2021). Entre enero y diciembre del 2020,
el Gobierno aprobd un total de 661
medidas de las cuales 227 (34%) corres-
ponden al drea econdémica. De acuerdo
con Jarquin et al. (2020), la emergencia
sanitaria provocé que nuevos actores de
la politica publica intervinieran en la
actividad econdmica. Por ejemplo, las
restricciones y disposiciones sanitarias
establecidas por el Ministerio de Salud
Publica para atender la pandemia, un
actor institucional tradicionalmente de
importancia marginal para la politica
econdmica, incidieron de forma directa
sobre la operacién de las empresas, el
consumo de los hogares y el dinamismo
econémico en general.

El grifico 7.20 muestra una red que
refleja la respuesta del Estado costarri-
cense en materia econémica, ante la pan-
demia, durante el 2020. El tamano de los
circulos muestra la cantidad de medidas
en las que han estado involucradas las
entidades publicas como actores acti-
vos, y las lineas que las unen, porque
una misma accién estratégica puede ser

presentada y firmada por varias insti-
tuciones. Jarquin et al. (2020) plantean
que el Ministerio de Salud es el actor
que estableci6 el mayor niimero de medi-
das econémicas en el 2020, entidad que
ha estado involucrada en 61 de las 227
acciones y, ademds, ha estado vinculado
con diferentes entidades del Gobierno
Central, y el sector publico descentrali-
zado. Otras entidades clave en cuanto a
la produccién como el MEIC y el MAG
han estado involucradas en 23 y 21 medi-
das, respectivamente.

Esta red de medidas permite identi-
ficar nucleos importantes de acciones
estratégicas, como en el caso de la triada
Sugef, BCCR y Conassif. Estas tres enti-
dades publicaron, en conjunto, seis medi-
das sobre politica financiera para facilitar
las condiciones crediticias en el mercado.
Estas disposiciones incidieron sobre la
dindmica del sistema financiero: reduc-
cién de la tasa de politica monetaria,
disminucién de la tasa de interés bruta
de los depdsitos a un dia plazo, baja en la
tasa de facilidad permanente de crédito
y de depdsito, renegociacion de créditos
y cambio en los pardmetros de solvencia
de los bancos.

Las entidades dedicadas al fomento del
sector productivo son fundamentales en
el proceso de recuperacién de la actividad
econémica. Un 39% de las medidas esta-
blecidas por el Ministerio de Economia,
Industria y Comercio (MEIC) se relacio-
naron con el otorgamiento de créditos
(Sistema de Banca para el Desarrollo,
Fondo de Avales, Banca Maletin, entre
otros) o moratorias. Otras medidas apo-
yaron a las empresas para que comercia-
lizaran sus productos a través de canales
digitales (17%). El resto de las acciones
fueron de alcance limitado en el proceso
de recuperacién. Un 35% tenian caricter
administrativo, pues se enfocaron en las
restricciones y la reactivacion de las ope-
raciones comerciales de las empresas.

Enelcasodel Ministeriode Agricultura
(MAG), un 33% de las medidas estaban
dirigidas a la facilitacién de créditos y
establecimiento de moratorias; un 24%
se referian a las restricciones o a la reac-
tivacién de las actividades vinculadas al
sector. Estos hallazgos muestran que el

MEIC y el MAG, instituciones clave en
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Grafico 7.20

Red sobre la respuesta del Estado costarricense, en asuntos econémicos, ante el covid-19. 2020
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el 4mbito productivo nacional emitieron
pocas medidas tendientes a acelerar el
proceso de recuperacion de la economia.

La mayor parte de las medidas eco-
némicas aprobadas durante el 2020
corresponden al drea de banca y finanzas
(27%), servicios (24%) y turismo (14%).
Es importante considerar que el tipo de
disposiciones emitidas difiere de forma
considerable segin al sector al que se
dirigen. Por ¢jemplo, la mayor parte de
las restricciones y suspensiones enfocadas
en la actividad econdmica y los espacios

publicos se aplicaron sobre los servicios
(gréfico 7.21). Por el contrario, en rela-
cién con “Banca y finanzas” la mayor
parte de las acciones se relacionaban con
los créditos de la banca publica: flexi-
bilizacién de cuotas y canalizacién de
recursos para el otorgamiento de prés-
tamos. En el 4rea financiera también
destaca el establecimiento de moratorias
crediticias, por ejemplo: la ampliacién de
periodos de gracia, todas concernientes a
la institucionalidad publica.

Las acciones dirigidas a facilitar las

condiciones del crédito sirvieron, de
forma indirecta, para estimular el creci-
miento econdmico, sobre todo porque
dependen de otros factores como la con-
fianza de los consumidores, las expec-
tativas de los empresarios, un ambiente
propicio para el desarrollo de inversiones
y el aumento de la demanda de crédito
por parte de las familias y las empresas.
En un contexto de crisis productiva, el
estimulo directo al crecimiento econé-
mico, el “emprendedurismo” y la gene-
racién de nuevos puestos de trabajo son
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Medidas econdmicas implementadas como respuesta
a la pandemia por subtema, segtin tipo de medida. 2020
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ta ante el covid-19 del Viceministerio de la Presidencia y el PEN y Calderdn, 2021.

indispensables para mejorar las condi-
ciones de vida de la poblacién y mitigar
paulatinamente los efectos negativos de
la pandemia.

De acuerdo con la base de datos de
medidas (Viceministerio dela Presidencia
y PEN, 2021; Calderén, 2021), solo 15 de
las 227 medidas econdmicas correspon-
den a las 4reas de “Crecimiento econd-
mico, competitividad y productividad”,
“Empleo y encadenamientos” y “Pymes,
emprendedurismo ¢ innovacién”. Entre
ellas se encuentra la mesa de didlogo
establecida el 5 de junio del 2020, por el
equipo econdémico de la Presidencia de
la Republica y la Unién Costarricense
de Cédmaras Empresariales (Uccaep). En
la mesa de didlogo se discuti6 la pro-
puesta de la Uccaep para la generacion
de empleo y recuperacién econdmica.
Otra de las medidas se generé el 12 de
junio del 2020, cuando el Ministerio de
Agricultura publicé un comunicado en
el que informaba que la institucion habia
habilitado una serie de canales virtuales
con el fin de divulgar la demanda de
empleo del sector agricola.

Los hallazgos de este andlisis eviden-
cian que las acciones especificas en torno
de la produccién fueron insuficientes. La
mayor parte de las medidas implementadas
durante el primer ano de la pandemia se
concentraron en impulsar la economia a
través del mercado crediticio, lo que explica
el aumento del dinero disponible para reali-
zar préstamos a los hogares y a las empresas
que querfan invertir (la liquidez en la eco-
nomfa); sin embargo, no lograron acelerar
el ritmo de crecimiento de los créditos,
como se analizard en detalle mas adelante.

La pandemia no afecté de forma sig-
nificativa la estabilidad cambiaria y
monetaria; lo que no significa que no
existieran cambios importantes en los
actores financieros, en la normativa y en
las acciones de politica sobre el sector. El
BCCR fortaleci6 la politica monetaria
expansiva, situacién que, en conjunto
con la flexibilizacién de la normativa
financiera, generé un aumento de la

liquidez. Estas medidas posibilitaron la
contencién de parte del efecto negativo
durante los primeros meses de la pan-
demia, pero fueron insuficientes para
acelerar el proceso de recuperacién en el
sector productivo.

En los siguientes apartados se anali-
zan detenidamente la evolucién de la
inflacidn, el tipo de cambio y las tasas
de interés, y las politicas implementadas
durante el primer afio de la pandemia.
Ademds, se estudian el crecimiento del
crédito y la liquidez en la economifa.

En relacién con los precios al consumi-
dor, las medidas sanitarias generaron una
contraccion de la demanda que redujo
las presiones sobre los precios, por lo
que la inflacién se mantuvo por debajo
del rango meta. La pandemia disminuy6
la demanda agregada en el mundo y en
Costa Rica, circunstancia que se reflejé
como una contraccién en el consumo de
los hogares, la inversién de las empresas
y las exportaciones en el mercado exter-
no. Entre el 2019 y el 2020, la tasa de
inflacién (variacién interanual del IPC)
paso6 de 1,52% a 0,89% (grafico 7.22). La
disminucién en este indicador refleja la
tendencia a la baja en los precios (presio-
nes desinflacionarias) que se profundizé
en el 2020. En torno de esta situacidn,
el BCCR destaca otros factores como la
reduccién en el precio internacional del
petroleo y el estancamiento del crédito al
sector privado, hechos que también inci-
den a la baja sobre la inflacién (BCCR,
2021a).

Durante los tltimos meses del 2020
se observé una mayor alineacién de las
expectativas inflacionarias de mercado®
respecto a la variacién interanual del
IPC, lo cual sugiere que la inflacidn se
mantendrd, de acuerdo con lo esperado
por los agentes econdmicos y financie-
ros, por debajo del limite inferior del
rango meta establecido por la autoridad
monetaria.

Aunque la estabilidad de precios es
necesaria para mantener un ambiente
propicio para la inversién de las empresas
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y el consumo de los hogares, constantes
bajas tasas de inflacién (presiones defla-
cionarias) también reflejan debilidades
en la demanda que terminan asocidndose
con un bajo crecimiento de la produccién
y de la generacién de puestos de trabajo.
Las variaciones en los precios tienden
a incidir de forma diferenciada en los
hogares segun su nivel de ingreso y sus
patrones de consumo. El INEC estima
los cambios en los precios de las canastas
de consumo promedio de acuerdo con
el nivel de ingreso de las familias: bajo,
medio y alto’. Con base en esta informa-
cién, puede afirmarse que la pandemia
introdujo variaciones importantes en la
evolucién de los precios en muchas fami-
lias. Asi, durante el 2018 y parte del 2019,
las variaciones en los precios afectaron en
mayor medida a los hogares de ingreso
alto. Estas brechas se explican por los
diferentes patrones de consumo, pues los
aumentos en la inflacién correspondian
en ese momento, principalrnente, a pre-
siones en el costo del transporte, rubro
que representa casi una quinta parte del
consumo de los hogares de ingreso alto,
mientras que para las familias de ingreso
bajo representa menos del 9%. Con la

pandemia, la caida en los precios que
se generd durante el 2020, se observa
de forma generalizada segun el nivel de
ingreso de los hogares. La tasa de varia-
cién interanual de precios fue practica-
mente igual entre los hogares de ingreso
bajo, medio y alto

Las bajas presiones inflacionarias del
2020 se vieron contrarrestadas por mayo-
res aumentos en los precios durante el
primer semestre del 2021. Los avances en
la cobertura de vacunacién que lograron
las principales economias del mundo y
Costa Rica han reducido las restricciones
sanitarias. Esta situacion ha generado un
aumento en la produccidn, en los precios
de las materias primas y en los costos de
transporte maritimo en ¢l mundo. Estos
efectos ocasionaron presiones sobre los
precios, situacidon que cual se reflejé en
un aumento de la tasa de variacién inte-
ranual del IPC entre febrero y junio del
2021, que pasé de 0,4% a 1,9%. Ademds
de las presiones inflacionarias externas,
el aumento sostenido, desde el segundo
trimestre de 2020, en el tipo de cambio
del colén frente al délar estadounidense,
también ha contribuido a la aceleracién del
incremento de los precios al consumidor.
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El BCCR plantea que es importan-
te considerar que parte del crecimiento
de la tasa de inflacién durante el pri-
mer semestre del 2021 obedece a lo que
se conoce como “efecto base” (BCCR,
2021b). Lo anterior significa que al com-
parar las variaciones interanuales del
IPC, entre el 2020 y el 2021, se estd con-
siderando la reduccién extraordinaria de
precios que se generd al inicio de la pan-
demia. Cuando se analiza en detalle el
indicador del IPC, es posible identificar
que los precios de los bienes y servicios
que sufrieron una contraccién mayor
durante el 2020 no son los que explican
los aumentos que se produjeron durante
el 2021. En otras palabras, las presiones
inflacionarias mds importantes del 2021
no responden a una recuperacion de los
productos mds afectados durante e 2020
(grafico 7.23).

Durante el 2020, las reducciones mas
significativas en el aporte a la inflacién
fueron ocasionadas por las disminucio-
nes en los precios de alquileres, comidas
fuera del hogar y alojamiento, educacién,
servicios de comunicaciones, articulos
para la vivienda, salud, bienes y servicios
diversos, en su mayoria fueron las activi-
dades mas afectadas por las restricciones
de movilidad y operacién que debieron
implementarse para procurar detener el
contagio de la pandemia. Por el con-
trario, hasta julio del 2021, el mayor
aumento cn la tasa de inflacién se expli-
ca por el fuerte incremento que experi-
mentaron los precios del componente de
transporte de la canasta basica, que sirve
para calcular el indice de precios al con-
sumidor, especificamente: accite, diésel,
gas licuado y gasolina. Estos articulos
tuvieron tasas acumuladas de crecimien-
to superior al 30% entre encro y julio
del 2021, y provocaron que el aporte del
transporte a la inflacién fuera de 1,45
puntos porcentuales, su comportamiento
obedecid, principalmente, a las presiones
alcistas en las cotizaciones internaciona-
les de los hidrocarburos. Este aumento
fue parcialmente contrarrestado por una
fuerte contraccidn en los precios de los
alimentos y las bebidas no alcohdlicas de
-0,69 puntos porcentuales.
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Efecto acumulado del IPC de los principales grupos de bienes

servicios a la inflacion .
y El comportamiento del mercado cam-

15 biario es un factor determinante en la
’ estabilidad macroecondmica, pues las
variaciones abruptas en la tasa de cam-
bio pueden derivar efectos importantes
en la asignacién de los recursos pro-
0.5 ductivos y financieros. Esta situacion
tiene implicaciones fundamentales sobre
las decisiones de ahorro, inversién y

1,0

0,0
consumo de los hogares y las empresas.
A pesar de que la pandemia gener6 un
-0,5 significativo golpe productivo a la eco-
nomia y alimentd la incertidumbre de
10 los agentes econdmicos, el impacto sobre
" Alimentos Trans- Alquiler  Comidas Bienes  Entrete- Educacion Muebles Salud la estabilidad cambiaria fue moderado.
y bebidas porte yservicios fueradel 'y nimiento y otros R L. X
no dela hogar y servicios 'y Entre abril y diciembre del 2020, el tipo
alcoholicas vivienda  alojamiento diversos cultura R . ,
de cambio nominal de compra pasé de
Diciembre 2019 Diciembre 2020 Julio 2021 565 a 600 colones por délar. Durante
los primeros meses del 2021, este indica-
Fuente: Jiménez Fontana y Arce, 2021 con datos del INEC. dor mantuvo la senda creciente (gréfico

7.24), aunque a un ritmo menos acelera-
doYy, a finales de octubre, se ubicd en 627
colones por ddlar.

El turismo, una de las principales fuen-
tes de ingreso de divisas, experimenté

. ) . ... . . una contraccién por el cierre de fronteras
Tipo de cambio nominal de compra e indice de tipo de cambio y la imposicién de restricciones sani-

efectivo real multilateral tarias. Estas disposiciones redujeron la

disponibilidad de moneda extranjera y

95 . .
640 generaron presiones al alza en el tipo de
cambio. Sin embargo, la depreciacién fue
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parcialmente las posibles presiones de
una depreciacion cambiaria. De acuerdo
con ¢l BCCR, otros factores que han
540 70 incidido en el alza del precio del colén por
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avance en las negociaciones con el FMI y
Tino de cambio nominal. compra = Indice tino de cambio real la incertidumbre que produce la duracién

de la pandemia (BCCR, 2021b).
Fuente: Jiménez Fontana y Arce, 2021 con datos del BCCR. La tendencia alcista en el precio de la
divisa estadounidense se incuba en un
contexto en que las transacciones “pri-
vadas'?” en el mercado cambiario local

continuaron siendo superavitarias. Esto



permitié que el BCCR pudiera cubrir las
necesidades de divisas del sector publico
no bancario (SPNB); entre el 2020 y sep-
tiembre de 2021, la Autoridad Monetaria
adquirié alrededor de 2.926 millones de
délares en Monex.

El comportamiento del BCCR en
el mercado cambiario generé una ten-
dencia sostenida de depreciacion de la
moneda local en ausencia de presiones de
demanda o volatilidad significativas. La
decisién de la autoridad monetaria local
condujo a una depreciacién nominal del
colén, que, ademads, junto con el resurgi-
miento de presiones inflacionarias en los
principales socios comerciales del pais,
provocd una depreciacion real.

En el 2020, el BCCR mantuvo y for-
taleci la politica monetaria contra cicli-
ca (expansiva), en la que se flexibilizan
las condiciones financieras — liquidez
y tipos de interés — con el fin de esti-
mular la demanda vy, a través de ella, la
recuperacion de la actividad productiva
y el nivel de empleo. La primera medida

Tasa de politica monetaria
y tasa basica pasiva
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Fuente: Jiménez Fontanay Arce, 2021 con datos
del BCCR.

que implementé el BCCR fue continuar
reduciendo la tasa de politica monetaria
(TPM). Entre enero y marzo del 2020,
este indicador pasé de 2,75% a 1,25%, en
respuesta a la desaceleracion de la econo-
mia. Con la pandemia, el BCCR redujo
la TPM hasta 0,75%, en junio del 2020,
nivel que se mantiene hasta el cierre de
edicién de este Informe (grifico 7.25).
Esta politica del BCCR ha propiciado
importantes reducciones de la tasa de
bésica pasiva y las tasas de préstamo en
moneda local.

Otra medida importante fue que en
abril del 2020 el BCCR autorizé la com-
pra de titulos emitidos por el Ministerio
de Hacienda por un monto méximo
de 250.000 millones de colones, con el
fin de facilitar las condiciones financie-
ras del Gobierno. Ademads, la Autoridad
Monetaria aprob6 la creacién de una
facilidad especial de crédito en colo-
nes a mediano plazo conocida como
Operaciones Diferidas a Plazo (ODP) y
dirigida a los intermediarios financieros
regulados por la Sugef. El objetivo de esta
facilidad era brindar una fuente de finan-
ciamiento en moneda nacional a mediano
plazoyaun costo bajo, para que las entida-
des financieras canalizaran esos recursos,
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también en condiciones favorables,
a los hogares y empresas afectados por la
pandemia (Villamichel, 2021b). El des-
embolso se inici6 en diciembre de 2020
y en mayo de 2021 el monto alcanzd
aproximadamente 788 mil millones de
colones.

Entre ¢l 2017 y el 2019, en medio de
una tendencia general de desaceleracién,
el crecimiento promedio del crédito fue
de 5,4%. Las facilidades para solicitar
préstamos que se implementaron duran-
te la pandemia aumentaron el dinamis-
mo del crédito, pero este indicador toda-
via se mantiene en niveles bajos, muy
inferiores al promedio de largo plazo.
Entre junio del 2020 y 2021, la tasa
de crecimiento del crédito aument6 de
-0,8% a 2,8% (grafico 7.26). Con la pan-
demia, la mayoria de los hogares costarri-
censes redujeron su consumo y, los menos
afectados por la crisis aumentaron sus
ahorros. Estos factores, en conjunto con
la politica monetaria contra ciclica, gene-
raron un aumento sustancial de la liqui-
dez (dinero disponible en la economia)
en el sistema financiero. Desde abril de
2020, la liquidez total empezd a accle-
rarse sustancialmente y, en septiembre
de 2020 el crecimiento interanual fue

Tasa de crecimiento de la liquidez total y el crédito al sector
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superior al 15%. No obstante, ese aumen-
to fue de corta duracién y desde octubre
del 2020, se observa una fuerte reduccién
en el dinamismo de la liquidez. Este con-
texto plantea un riesgo que los bancos
deben gestionar atentamente, porque la
tenencia de activos liquidos por parte de
las empresas y las familias probablemente
es temporal.

Laactividad bancaria es un componen-
te fundamental del crecimiento econd-
mico. Puede promover la estabilizacién
del consumo a través del tiempo, mini-
mizar las contracciones temporales de los
ciclos econdmicos y, ademas, permite la
canalizacién del ahorro hacia el financia-
miento de la inversién y el consumo.

Desde hace varios afios, el sistema
financiero experimenta una importante
desaceleracién del crédito. A lo anterior
se suma un modesto avance en eficiencia
y competencia bancaria en los tltimos
afios, lo cual aumenta el costo de los cré-
ditos para los hogares. En este contexto,
con la llegada de la pandemia, las entida-
des bancarias enfrentaron un aumento
en el riesgo de crédito ocasionado por la
reduccion generalizada de la capacidad
de pago de los deudores. Esto determi-
né que las autoridades implementaran
transitoriamente una serie de medidas
atipicas para flexibilizar la normativa
bancaria, especialmente en lo atinente
a la morosidad. Esta seccién analiza los
avances alcanzados respecto de la com-
petencia bancaria en los tltimos afos,
asi como el impacto de las principales
medidas implementadas en materia de
adecuacién de créditos y morosidad.
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El sector bancario es un pilar funda-
mental de la economia porque permite la
canalizacién de recursos para el fomen-
to del crédito, el ahorro y la inversidn.
Entre mds eficiente y competitivo sea
este sector, menor serd el costo de un
préstamo para los hogares y las empresas.
Entidades bancarias sélidas y eficientes
son fundamentales para avanzar en la
recuperacion del crecimiento econdémico
en el contexto actual de crisis econdmica.
Ademis, la mayor parte de las medidas
econdmicas que se han implementado
para reducir los efectos negativos de la
pandemia se enfocan en este sector.

Las politicas concentradas en el sector
bancario tienen como objetivo estimular
la economia a través del mercado crediti-
cio. En otras palabras, las entidades ban-
carias también sirven como herramientas
estratégicas para el desarrollo produc-
tivo. Por lo anterior, el buen funciona-
miento de estas entidades propicia que la
canalizacién de recursos logre traducirse
en mayor crecimiento econémico.

En 1995, con la liberalizacién del
monopolio de cuentas corrientes, el pais
promovia el aumento de la competen-
cia y eficiencia en el mercado crediti-
cio. Villamichel (2021b) plantea que
un primer impacto de la reforma fue el
aumento del valor de sus activos, porque
se sextuplicaron y han mantenido un
crecimiento real promedio de 7,5% anual
desde esa fecha. En ese periodo, el princi-
pal crecimiento lo aportaron los bancos
privados, que se multiplicaron cerca de
catorce veces, en tanto que los bancos
publicos casi se cuadruplicaron.

Con el crecimiento del sector bancario
también cambié la estructura del crédito
por sector. Entre 1995 y el 2020, los
recursos dirigidos hacia la agricultura y
la industria manufacturera pasaron de
representar el 37% al 9% del total, mien-
tras que a los enfocados en los créditos
personales de consumo y vivienda para
los hogares aumentaron de 22% a 53%,
en el mismo periodo. La disponibilidad
de crédito para las familias fomenté el
consumo interno y aumentd el dinamis-

mo de la demanda agregada, aunque se
dirigieron menos recursos a la inversion.
El aumento del acceso al crédito no se
ha generalizado y atn persisten secto-
res sociales con menos posibilidades de
obtenerlo en el sistema bancario formal
(Garcfa et al., 2016).

La competencia en el sector bancario
reduce los costos de los créditos que
enfrentan los hogares y las empresas. El
sistema bancario nacional experimentd
un incremento significativo de las con-
diciones de competencia especialmente
entre 2005 y 2015; pero, desde entonces,
se observa una reduccién. La premisa de
un mercado competitivo supone que el
nimero de participantes de un mercado
deberia tender a aumentar. Como era
de esperar, la participacion relativa de
los bancos estatales medida por activos
se redujo rdpidamente del 70% del total,
en 1995, hasta el 56% en 2004. Entre
2005 y 2014 sc estabilizd en torno del
50% vy, desde entonces se ha reducido
gradualmente hasta un 44% en 2020.
Villamichel (2021b) plantea que las enti-
dades siguen estrategias en mercados
fragmentados o de nicho que les permi-
ten actuar sin enfrentar una competencia
importante. Los bancos publicos tienen
presidén competitiva en el mercado de
colones, en tanto que, en ese mismo mer-
cado, los bancos privados se comportan
como tomadores de precios.

Para medir la evolucién de la compe-
tencia, sc analiza el “Indice Herfindahl-
Hirschman” (HHI), que analiza el nivel
de concentracién de los mercados y con-
sidera la distribucién del tamano de las
empresas que los conforman (recuadro
7.3). Cuando este indicador se aproxima
a cero indica que el mercado est4 consti-
tuido por un gran numero de empresas
de igual tamano. Los resultados del indi-
ce Herfindahl-Hirschman evidencian el
papel relevante del uso de los délares
en el desarrollo bancario (gréfico 7.27).
Mientras que el grado de concentracién
en colones se ha mantenido en niveles
elevados, con el uso de délares en los ban-
cos privados se logré equiparar el tamaio
relativo de los bancos y reducir inicial-
mente el grado de concentracién; pero,
después del afno 2000 se ha estabilizado.

De acuerdo con la concentracién de



Estimacion de la
concentracion de activos en el
sistema bancario

Para analizar el nivel de concentra-

cion de activos se calcula el indice de
Herfindahl-Hirschman. Este indicador
se calcula mediante la suma de los cua-
drados de la participacion porcentual de
todos los bancos en el mercado. Cuanto
mas alto sea el indice, mayor sera la
concentracion en la industria. Un HHI
menor a 10% se considera no concen-
trado, entre 10% y 18% moderadamente
concentrado, y con un indice superior

a 18% concentrado. Un indice HHI de
100% sera indicativo de un mercado con
un solo participante.

Fuente: Villamichel, 2021b.

activos en colones en la banca publica,
Corrales (2016) identifica que este sector
presenta mayores niveles de ineficiencia
bancaria, medida por la razdn entre los
gastos operativos y el margen de con-
tribucién. Cuanto mis elevado sea este
indicador, mayor es la ineficiencia ban-
caria (grafico 7.28). En el largo plazo hay
una tendencia de mejora de la eficiencia
en los bancos publicos y privados, que ha
contribuido a la reduccién del margen de
intermediacién, aunque ha tenido mayor
fuerza en los bancos privados. Es impor-
tante notar que, durante el primer afio de
la pandemia, la eficiencia operativa des-
mejor6. Esto se explica, en gran medida,
por la reduccién del margen financiero
asociado a las adecuaciones de créditos,
y a una menor dindmica de su cartera de
crédito, especialmente en délares que es
la moneda que utiliza preferencialmente

la banca privada (Villamichel, 2021b).

Aunque el crédito es un componente
fundamental del crecimiento econémi-
co, un elevado nivel de endeudamiento

Nivel de concentracion de
activos del Sistema bancario
nacional, seglin moneda
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a/ El nivel de concentracion se mide a través
del Indice Herfindahl-Hirschman. Cuando

el valor del indicador se aproxima a cero
significa que el mercado esta constituido por
un gran nimero de empresas de igual tamario,
y cuando es igual a 100%, que solo hay un
participante.

Fuente: Villamichel, 2021b con datos de Sugef.

aumenta la presién que generan los pagos
por concepto de intereses sobre el ingreso
disponible en los hogares y las empresas.
La pandemia incidié sobre un sector
bancario que ya venia desacelerdndose.
Ademis, la contraccién del consumo de
los hogares, y la inversion limitaron la
capacidad de pago de los principales acto-
res econdmicos, por lo que las entidades
bancarias enfrentaron un aumento en el
riesgo de crédito. Este panorama ha oca-
sionado que los bancos proyecten, para
los préximos meses, un mayor deterioro
de las carteras crediticias, en relacién con
el que existe en la actualidad.
Villamichel (2021b) plantea que el
impacto real de la pandemia sobre el sis-
tema bancario, especificamente sobre la
calidad de la cartera crediticia, atin no se
observa plenamente pues su transmisién
estd en desarrollo, y porque las medidas
de flexibilidad normativa han permitido
mitigar o postergar el golpe sobre los
balances de los intermediarios (recuadro
7.4). Las autoridades financieras nacio-
nales implementaron medidas especiales
ante las circunstancias particulares de la
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Evoluciéon de Indice de
Eficiencia Operativa® por tipo
de banco y ano
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Fuente: Villamichel, 2021b con datos de Sugefy
Corrales, 2016.

crisis, que segun estindares de normali-
dad habrian sido inaceptables, pero que
ahora permiten que el sistema financiero
siga funcionando con normalidad; ade-
mds, se espera que se reviertan cuando
se normalicen las condiciones de salud,
después de la pandemia.

El Conassif y la Sugef optaron por
medio de cambios normativos, entre
ellos, la flexibilizacién de los indicadores
regulatorios sobre temas clave como la
morosidad. En otras palabras, los cam-
bios normativos evitan de forma artificial
y temporal que los balances de los bancos
sufran un mayor deterioro. Los problemas
de fondo que se profundizaron con la
pandemia en relacién con los riesgos
de crédito y la morosidad no han sido
corregidos, por el contrario, han sido
pospuestos.

Como medida para paliar los efectos
negativos de la pandemia, los bancos cos-
tarricenses readecuaron y prorrogaron
alrededor del 40% del valor de su cartera
crédito. Estas acciones consistieron prin-
cipalmente en ampliar plazos de gracia,
readecuar la deuda, recortar las tasas de
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Medidas temporales de regulacion financiera

En marzo de 2020, después de iniciadas
las medidas de salubridad, se exceptuo
temporalmente a los bancos de los reque-
rimientos de informacion para la readecua-
ciones, prorrogas y refinanciamientos de
créditos, y se permitio mantener sin cam-
bio la calificacion de capacidad de pago.

Lo anterior con el fin de que las modifi-
caciones a los créditos que ofrecieran los
bancos fueran expeditas y no repercutieran
sobre las reservas. De lo contrario, se
podria castigar la suficiencia patrimonial
de las entidades, sin que se conocieran con
exactitud la dimension, extension y tempo-
ralidad de las condiciones que acarred la
pandemia; esta medida se renovo hasta el
31 de diciembre de 2021. Adicionalmente,
en noviembre de 2021 se dio la oportu-
nidad de flexibilizar permanentemente el
horizonte de analisis de la capacidad de
pago de acuerdo con las condiciones de los
créditos readecuados, y también se amplio,
permanentemente, el plazo de aprovisio-
namiento.

Otra medida importante en materia ban-
caria fue la excepcion que se brindo tem-
poralmente, hasta diciembre de 2021, al

Morosidad mayor a 90 dias y
cobro judicial, por tipo de banco
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nimero de readecuaciones, prorrogas y
refinanciamientos para efectos de opera-
ciones especiales. Paralelamente se excep-
tuaron los periodos de gracia y se amplio el
plazo de vencimiento de las readecuacio-
nes o prorrogas. También se suspendieron
los requerimientos de limpieza de las lineas
de capital de trabajo, asi como la condicién
de no haber readecuado, prorrogado o
refinanciado desembolsos de esas lineas.
Ademas, se flexibilizaron los criterios de
clasificacion de los deudores por nimero
de restructuraciones.

En relacion con la regulacion prudencial se
flexibilizaron hasta finales de del 2021 las
siguientes medidas: i) se exceptuaron las
pérdidas durante seis 0 mas meses, en los
Ultimos doce meses como razon de irregu-
laridad, ii) ajustar parametros del indice de
cobertura de liquidez v iii) reducir los nive-
les que llevan la suficiencia patrimonial.

Fuente: Villamichel, 2021b con datos de
Conassif.

interés y, en menor medida, trasladar los
créditos de ddlares a colones. Esto fue
posible, sin generar repercusiones norma-
tivas inmediatas gracias a la suspension
regulatoria temporal de los ajustes a las
calificaciones de los deudores y de sus
efectos sobre los indicadores de solven-
cia. Especificamente se exceptud tem-
poralmente a los bancos de importantes
requerimientos de informacién en mate-
ria crediticia sin que esto afectara la cali-
ficacién de la capacidad de pago. Esta fue
una postergacion oportuna, pero tiene el
contra efecto de reducir la informacién
disponible sobre la condicién econdémica
de estas entidades. En la medida en que
se normalicen las condiciones econémi-
cas y de salubridad, se impone el reto de
identificar los créditos no viables, el regis-
tro gradual de las pérdidas asociadas, y

la implementacién de mecanismos que
permitan mantener la solvencia patrimo-
nial adecuada.

Las medidas financieras permitieron
que, en el 2020, los indicadores de moro-
sidad mostraran un aumento apenas per-
ceptible (grafico 7.29). Debe insistirse en
que este resultado no se origina en un
cumplimiento de la mayoria de los com-
promisos de pago de deuda de los hoga-
res y las empresas, sino en los arreglos
de pago que realizaron los bancos con
sus clientes. En adicién a la reduccién
de la demanda de crédito se habia esta-
do experimentando; ademds entraron a
regir medidas como la tasa de usura y el
tope a las comisiones de tarjetas de crédi-
to que limitaron atn més la capacidad de
generar utilidades de los bancos.

En el 2020 la calificadora de riesgo
Moody’s calificd al sistema bancario
costarricense con panorama negativo.
Este organismo internacional prevé un
aumento en la mora crediticia cuando
terminen las medidas regulatorias tran-
sitorias que permitieron a los bancos
diferir los pagos de los préstamos de sus
clientes sin tener que afectar su calidad
crediticia ni hacer estimaciones adiciona-
les sobre la cartera de crédito, por ahora.
Es importante considerar que el endeu-
damiento elevado no es una condicién
generalizada en el mercado. La Oficina
del Consumidor Financiero (2021) iden-
tificé que los niveles mds altos de endeu-
damiento estdn concentrados en grupos
especificos de la poblacidn, en el que un
20% de los deudores tienen un servicio
de la deuda que representa més del 62,5%
de sus ingresos (recuadro 7.5).

En sintesis, los indicadores bancarios
atin no reflejan los efectos relacionados
con la pandemia. Hacia el futuro los
retos serdn el manejo de los riesgos credi-
ticios de los deudores y de la morosidad,
cuando se normalice la normativa banca-
ria. De materializarse un escenario en el
que no se recupere significativamente la
capacidad de pago de los deudores, no se
reactive la demanda de crédito y se revier-
ten las medidas temporales, se podria
comprometer la estabilidad del sector
financiero (Villamichel, 2021).
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Los altos niveles de endeudamiento del 2019 se mantienen en el 2020

Entre octubre y noviembre de 2020 la
Oficina del Consumidor Financiero aplicd

la Encuesta de Endeudamiento, que revelo
que el 74% de las personas consultadas
admitid tener algln tipo de deuda, porcen-
taje que tiende a ser mayor en los hombres,
personas de 25 afios 0 mas, con trabajo
remunerado, jefes de hogar, casados o en
union libre, y con educacion universitaria.

Se encontro una alta persistencia en el
endeudamiento, porque el 77% de las
personas que indicaron que tenian deudas
en el 2019, las mantienen en el 2020.
Ademas, el 35% de los encuestados indico
que sus ingresos apenas cubrian sus nece-
sidades basicas, y al 27% no les alcanzan
del todo. En promedio, las personas tienen
entre dos y tres deudas, entre las que
destacan los créditos personales o de con-
sumo, préstamos con familiares o amigos y

La insostenibilidad de las finanzas
publicas amenaza el financiamiento de
la politica publica para promover el desa-
rrollo humano, como lo han senalado
ediciones anteriores del Informe. A pesar
de que a finales del 2018 el pais aprobé
una reforma fiscal que empezd a regir
en junio de 2019, el golpe ocasionado
por la pandemia sobre la produccion
deteriord la recaudacién tributaria. La
pandemia covid-19 impacté la economia
costarricense en un momento en el que
presentaba debilidades estructurales en

las deudas con empresas de electrodomeésti-
cos, entre otro tipo de comercios.

Adicionalmente, a partir de la informacién
recopilada, el estudio definié una medida
relativa de endeudamiento que se calculo
como el porcentaje total del ingreso mensual
destinado a pagar deudas; esta medida se
denomind como “compromiso del ingreso”.
También se encontro que el nivel de compro-
miso mas frecuente (la moda) esta alrededor
del 30%, valor que coincide con un nivel
considerado como aceptable. Sin embargo, el
estudio confirma que hay grupos de poblacion
que enfrentan muy altos niveles de endeuda-
miento, por ejemplo, alrededor del 20% de
los encuestados hace pagos por deudas que
representan el 62,5% o mas de sus ingresos,
en algunos casos superan el 150%. Cerca del
18% enfrenta un nivel de compromiso entre
37,6% y 62,5%; mientras que alrededor de

las finanzas publicas y en la gestién de la
deuda, ademds, apenas se iniciaba el ajus-
te de la reforma fiscal. En virtud de este
panorama, la situacién fiscal sigue siendo
critica en 2021, por lo que los avances en
los ajustes que realice el Gobierno duran-
te los proximos meses serdn determinan-
tes para garantizar el funcionamiento de
los programas sociales.

La abrupta paralizacion de la actividad
econdmica a partir de marzo de 2020
redujo los ingresos tributarios y presion6
el aumento del gasto social para apoyar
coyunturalmente a los sectores més afec-
tados y a las actividades de salud publica.
Entre ¢l 2016 y 2019, el crecimiento de
los ingresos fiscales fue de 6,4%, y en
el 2020 este indicador pasé a -10,8%.
Asimismo, el rubro de gasto se redujo, en
correspondencia con la fuerte contrac-
cién en la recaudacion tributaria, pese a
las demandas derivadas de la atencién de
la pandemia. Sin embargo, esa reduccién
(-2,1%) fue insuficiente para evitar el
fuerte deterioro de las finanzas publi-
cas. Como consecuencia, entre el 2019 y
2020, el déficit fiscal pasé de 6,6% a 8%,

mientras que la deuda publica aumenté

52% de las personas en la muestra enfren-
tan compromisos del 30% o menos.

Finalmente, el estudio permitio analizar

el acceso al crédito a través del sistema
financiero regulado. Se encontro que las
mujeres, las personas sin trabajo remune-
rado, las personas en los grupos de meno-
res ingresos (menos de 500 mil colones) y
que habitan fuera de la GAM, acuden prin-
cipalmente (entre 57% y 63%) a familiares,
amigos o compafieros de trabajo. Mientras
que, de acuerdo con el crecimiento de los
ingresos o la posibilidad de contar con

un empleo remunerado, las personas se
mueven al crédito de entidades reguladas
(hasta 65%) y tiende a desaparecer el cré-
dito con familiares o amigos.

Fuente: Montero, 2021 con datos de la Oficina
del Consumidor Financiero del 2020.

de 57% a 67% del PIB (grafico 7.30), este
resultado fiscal es el mas critico desde la
crisis que vivid el pais a inicios de la déca-
da de los ochenta.

Pese a la evolucién negativa de las
finanzas publicas, el balance fiscal de
finales del 2020 fue menos desfavorable
que lo que se proyectaba para la mitad
de ese ano. El Ministerio de Hacienda
estimaba un déficit del 9,3% del PIB para
el 2020, la calificadora Moody's calculd
que el déficit alcanzarfa un 9,7% del PIB,
y la Contraloria General de la Republica
(CGR), un 11,2% del PIB. Estas pro-
yecciones iniciales incorporaban un alto
grado de incertidumbre y pesimismo res-
pecto del avance de la pandemia.

Un aspecto importante de senalar es
que las condiciones globales facilitaron la
disponibilidad de empréstitos de organis-
mos multinacionales con tasas de interés
inferiores a las locales. Ademas, las con-
diciones locales de liquidez, propiciadas
por la politica monetaria expansiva, tam-
bién posibilitaron el financiamiento en
moneda local a tasas razonables. Pese a
esto, en la actualidad, las herramientas de
politica fiscal estdn mds condicionadas
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Indicadores financieros del Gobierno Central
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y son vulnerables a eventuales compli-
caciones que puedan producir nuevas
variantes del virus, que ocasionarfan res-
tricciones de distanciamiento social.
Analizar los resultados de las finanzas
publicas del afio 2020 resulta complejo
por los diversos cambios metodolédgicos
y estructurales que se han implantado,
y que limitan la comparacién interanual
de las cifras publicas. Ademdas de los
efectos de la pandemia, se introdujo una
cantidad importante de modificaciones

legales y administrativas que dificul-
tan la comparacion entre los resultados
actuales y la tendencia de anos anterio-
res. Villamichel (2021a) identifica cinco
cambios que dificultan el seguimiento
comparado de la situacién fiscal en rela-
ci6én con anos previos:

¢ Medidas para suspender o postergar el
pago de impuestos.

o Ajuste del periodo de declaracién y

liquidacién anual del impuesto sobre
la renta en la Ley de fortalecimiento de
las finanzas piblicas.

Disponibilidad de empréstitos de orga-
nismos multilaterales para apoyo pre-
supuestario y combate de los efectos de
la pandemia.

Implementacion de los cambios previs-
tos en la Ley de Fortalecimiento de las
Finanzas Pitblicas.

Actualizacién de la metodologia y del
ano base del cilculo de las cuentas
nacionales.

Como se menciond anteriormente, la
contraccién de los ingresos fiscales en
términos nominales (-10,8%) generd una
disminucién de la carga tributaria en
Costa Rica. Entre el 2019 y el 2020, la
carga se redujo de 14,2% a 13,2% del
PIB, este es el nivel més bajo que se ha
registrado desde el 2000. En el 2020,
todas las categorias de impuestos se con-
trajeron con la excepciéon de impuesto
sobre las ventas internas, que crecié un
72% como efecto residual de la imple-
mentacién del impuesto al valor agrega-
do, (IVA) en julio de 2019 (grafico 7.31).

La contraccién de los impuestos se
debe, principalmente, a la abrupta caida
de la actividad econdmica, pero también
a las diferentes medidas aprobadas por
el Gobierno para el alivio fiscal durante
la pandemia. El Ministerio de Hacienda
concedié moratorias del impuesto sobre
el valor agregado, del impuesto selectivo
de consumo y de aranceles, ast como la
climinacién de los pagos parciales del
impuesto sobre las utilidades y la exone-
racién del impuesto al valor agregado en
arrendamientos comerciales, entre abril
y junio de 2020. Ademds, la Ley de auto-
rizacion de reduccidn de jornadas de tra-
bajo ante la Declaratoria de Emergencia
Nacional (9982) permitié la reduccién
temporal de las jornadas laborales y de
esta forma se redujo la base imponible de
los impuestos ligados a los salarios. Las



implicaciones de los cambios normativos
en materia laboral serdn analizadas, con
mayor detalle, en proximas ediciones del
Informe.

Otro aspecto a considerar es que la Ley
de fortalecimiento de las finanzas pitblicas
(9635) ajustd el periodo de declaracién y
liquidacién del impuesto sobre la renta.
Esto implicé un ingreso menor estimado
en aproximadamente 101 mil millones
de colones (0,28% del PIB) en 2020.
Esta reduccion es proporcional a los tres
meses de traslado del cierre fiscal -de sep-
tiembre a diciembre- y su liquidacién de
diciembre a marzo de 2021.

En un contexto de contraccién de
los ingresos tributarios, la Asamblea
Legislativa continud aprobando exone-
raciones fiscales. El Informe Estado de
la Nacidn da seguimiento a las exone-
raciones fiscales aprobadas y vigentes
en Costa Rica desde 1953, en conjun-
to con el Departamento de Servicios
Parlamentarios. De acuerdo con el ulti-
mo registro de la base de datos, existen
1.418 exoneraciones vigentes, de las cua-
les 81 fueron aprobadas entre mayo del
2018 y agosto del 2021 (grifico 7.32).
Aunque la administracién Alvarado
Quesada (2018-2022) atin no ha fina-
lizado su gestidn, la actual Asamblea
Legislativa acumula la mayor cantidad
de exoneraciones fiscales desde el 2002.
Ademis, es importante destacar que el
pais incumple con lo establecido en el
Cédigo de normas y procedimientos parla-
mentarios, del total de exoneraciones un
60% carece de mecanismos de control,
78% no tiene plazo de vigencia y un 47%
no especifica el impuesto exonerado.

Del total de exoneraciones aprobadas
entre ¢l 2018 y agosto del 2021 de Ila
administracion Alvarado Quesada un
14% corresponde a tramites de formali-
zacién para la aprobacién de préstamos
con el FMI, BCIE, Corporaciéon Andina
de Fomento y BID, entre otros, para
mejorar la solvencia fiscal. Ademds de
las leyes aprobadas destacan la Ley de
Jfortalecimiento de las finanzas piblicas y
la Ley para la atraccion de inversionistas,
rentistas y pensionados, las cuales inclu-
yen diez y cinco exoneraciones fiscales,
respectivamente. Durante los tltimos
meses del Gobierno también se identifica
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la aprobacién de exoneraciones al IVA
sobre arrendamientos comerciales y ser-
vicios turisticos para reducir el impacto
negativo de la pandemia sobre el sector
productivo.

En el 2021 se observa contencién del
gasto y cumplimiento de la regla fiscal,
pese a la presién que generaron nuevos
compromisos asociados a la pandemia.
El gasto total del Gobierno central se
redujo en -2,1% respecto al afio anterior.
La reforma fiscal aprobada en el 2018
incluyd una regla que establece limites al
crecimiento del gasto corriente, segtin los
niveles de endeudamiento y el crecimien-
to econdmico. Esta regla fiscal establece
cuatro escenarios posibles, en los cuales
cuanto mayor sea la deuda, menor serd
la autorizacién para el crecimiento de
gasto corriente (PEN, 2019). El cuarto
escenario (mds critico) considera que, si
la deuda publica supera el 60% del PIB,
como ocurre en la actualidad, el aumento
del gasto corriente promedio no puede

superar el 65% del crecimiento promedio
del PIB nominal. Por estas disposiciones,
en el 2020, el limite del incremento del
gasto corriente era de 4,7%; sin embargo,
el crecimiento real fue de 1,5%. Esto
refleja que la contencién de los egresos
fue mayor que lo establecido por la regla
fiscal.

Para cumplir con lo establecido por la
regla fiscal, el Gobierno generé distintos
ajustes en materia de gasto: i) las pen-
siones solo podrdn ajustarse por costo
de vida, ii) se restringe la suscripcién de
préstamos o créditos destinados a gastos
corrientes y iii) no se permite el incre-
mento de salarios o incentivos salariales
por concepto de costo de vida. Ademds,
cuando la deuda publica supere el 50%
del PIB, el Gobierno tiene la flexibilidad
de utilizar los recursos con destinos espe-
cificos definidos por ley de acuerdo con
la disponibilidad de ingresos corrientes,
los niveles de ¢jecucién presupuestaria y
el superdvit libre de las entidades bene-
ficiarias.

En caso de emergencia nacional o rece-
sién econdmica, la regla fiscal estable-
ce que esta puede ser suspendida por
un miximo de dos afios. Con el fin de



326

atender la crisis sanitaria generada por
la pandemia, el Poder Ejecutivo utili-
z6 esta “cldusula de escape”, anuncié la
suspension parcial de la aplicacién de
la regla fiscal en el Instituto Mixto de
Ayuda Social, el Ministerio de Trabajo, el
Instituto Costarricense de Investigacién
y Ensefianza en Nutricién y Salud y el
Cuerpo de Bomberos. Las implicaciones
de la regla fiscal serdn analizadas con
mayor detalle en préximas ediciones del
Informe.

La contencién del gasto en el 2020 se
explica principalmente por la contrac-
cién en el crecimiento de las transferen-
cias corrientes, remuneraciones y gasto
de capital (grafico 7.33). Los gastos en
salarios del Gobierno se mantuvieron
practicamente inalterados respecto del
2019, la tasa de crecimiento de este rubro
pasé de 3,4% a 0,2% entre el 2019 y
2020. El gasto de capital fue el rubro con
la mayor contraccién, con un decreci-
miento de -38,3%, lo que implica menor
inversién publica en sectores estratégicos
como infraestructura. En el caso de las
transferencias corrientes este indicador
pasé de 9% a -2,4%, entre el 2019 y 2020.
Esta contraccién en las transferencias
generd una menor inversion social en ins-
tituciones clave como Fodesaf, asi como
en el sector educacién. Estos temas se
presentan con mayor detalle en el capi-
tulo 6 Balance en equidad e integracion
social.

Aunque en el 2020 las transferen-
cias corrientes decrecieron (-2,4%), el
Gobierno logré implementar un pro-
grama de subsidios para las personas
afectadas por la pandemia. El Gobierno
aprob6 la Ley de proteccidn a las perso-
nas trabajadoras durante la emergencia
provocada por la enfermedad covid-19,
la cual otorgé transferencias temporales
a los trabajadores afectados por la pan-
demia, lo cual se conoce como bono
Proteger. Este programa fue financiado
parcialmente con recursos generados por
la suspensién, durante tres meses, de la
reduccién en los precios de la gasolina.
El programa consistié en un subsidio
mensual, temporal, para el desempleo
por tres meses. Durante el 2020 se reci-
bieron 1.037.386 solicitudes de bono y se
otorgaron 724.330 por un monto total
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de 88.051 millones de colones, lo que
equivale al 0,7% del PIB de ese afo. El
componente que genera més presiones
sobre el gasto total es, sin duda, el pago
de intereses por la deuda publica que
el pais ha adquirido en el pasado. Este
rubro aumenté 10,8% y, en el 2020, sig-
nificé 1.681.308 millones de colones, lo
que equivale a un 59% del total de trans-
ferencias publicas y a casi cuatro veces del

gasto publico en capital (grifico 7.34).

El saldo de la deuda publica costarri-
cense siguié un ritmo de crecimiento

Tasa de crecimiento del gasto
del Gobierno Central por
rubro de gasto corriente
(porcentaje)
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acelerado, principalmente por el efecto
del pago de intereses y la necesidad de
financiamiento, producto de la insufi-
ciencia de los ingresos. En los dltimos
catorce afios, se ha triplicado el saldo de
la deuda total como porcentaje del PIB.
Para efectos de este Informe, se ana-
lizan los datos de la deuda a partir de
enero del 2020; la Direccién de Crédito
Publico adecué la compilacién finan-
ciera segun lo establecido en la Ley de
Estadisticas (9694). Este cambio meto-
doldgico consiste en una redefinicion
del Gobierno Central, que ahora se
denomina “Gobierno Central excluida la
seguridad social”, que, ademds, estd sub-
dividido en dos categorias: i) “Gobierno
Central excluida la seguridad social” ¢
“Instituciones sin fines de lucro que sir-
ven al Gobierno central” (ISFLSGC) y
ii) ISFLSGC que incluye a las empresas
descentralizadas y a los 6rganos descon-
centrados. Los datos relacionados con
asuntos fiscales fueron publicados de
acuerdo con esta nueva metodologia a
partir del 2019, lo cual complica la com-
parabilidad y el andlisis fiscal. Por esta
limitacién, este apartado se concentra en
los resultados de la deuda a partir del 2019.
En diciembre del 2020, la deuda publi-
ca del Gobierno general, el BCCR y las

Principales componentes del
gasto del Gobierno Central
(miles de millones de colones)
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sociedades no financieras publicas fue de
29,8 billones de colones, lo que significa
un crecimiento nominal del 11,3% con
respecto al 2019. La mayor parte de este
aumento fue impulsada principalmen-
te por el endeudamiento del Gobierno
Central, que representa el 83,7% del
saldo de la deuda publica. Ademis, el
saldo de la deuda del Gobierno Central
aumenté de 21,3 a 24,4 billones entre el
2019 y el 2020. En junio del 2021, este
indicador aument6 a 26,3 billones de
colones.

El perfil de la deuda publica se carac-
teriza por una mayor tendencia hacia la
moneda nacional (60%), a tasa fija (75%)
y con vencimientos entre uno y cinco
afios o més (90%) (gréfico 7.35). El com-
portamiento del Ministerio de Hacienda
ha reflejado frecuentes colocaciones en
moneda nacional, esta preferencia es
el resultado del aumento del endeuda-
miento externo en moneda extranjera,
y de la nocién de no incrementar més el
riesgo cambiario que debe enfrentar el
Ministerio de Hacienda.

En el 2020 se observa una leve dismi-
nucion en la madurez de la deuda prome-
dio, pues su plazo promedio pasé de 7,7
afosa7,2. A pesar de que ese plazo supera
los siete afos, la estrategia de colocacién
que se ha seguido durante la tltima déca-
da ha generado que los vencimientos sean
significativos en el corto y mediano pla-
zos. De acuerdo con Villamichel (2021a),
casi la mitad de la deuda vence en los
préximos cinco anos, por lo que existe
una presién que puede limitar los grados
de libertad con que se define la estrategia
de colocacién de deuda.

El Gobierno ha establecido medidas
que permiten reducir la insostenibilidad
de las finanzas publicas a través del finan-
ciamiento externo. Entre ellas ha sido
fundamental la aprobacién de los présta-
mos de apoyo presupuestario. Durante el
2020, se aprobaron y desembolsaron seis
créditos por una suma total de 1.401,7
millones de délares de entidades multi-
nacionales, de los cuales cuatro fueron
préstamos de apoyo presupuestario. Este
endeudamiento externo ha logrado redu-
cir la presién sobre las tasas de interés
en el mercado local y, al mismo tiempo,
ha permitido que los recursos que el
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Perfil de la deuda publica del Gobierno General. Junio del 2021
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Gobierno logra obtener en el mercado
local tengan un costo mas bajo.

La disminucién en el costo de la cap-
tacién de recursos en el mercado local y
la mejora en los plazos de vencimiento
parecieran indicar un progreso en la ges-
tion de la deuda publica; sin embargo, es
necesario indagar si los factores que han
determinado estos resultados son perma-
nentes o transitorios. Cuando se analiza
el aporte en el cambio de la deuda interna
del Gobierno, segin tipo de tenedor, se
identifica un cambio significativo en la
estructura. Histéricamente, las necesi-
dades de financiamiento del Gobierno
en el mercado local han sido absorbidas
mayoritariamente por el sector privado.
Entre diciembre del 2018 y del 2019, un
68% del aumento en la deuda interna
bonificada fue captado por el sector pri-

vado no residente. Por el contrario, entre
diciembre del 2019 y del 2020, se observa
un cambio fundamental en la estructura:
un 53% es absorbido por la banca publica
y un 34% por el resto del sector publico,
ademds, el sector privado redujo su parti-
cipacién (grafico 7.36).

El fuerte aumento de la participacion
del sector publico en la deuda interna,
especialmente bancario, se explica por la
disponibilidad de una mayor liquidez en
la economia que, en parte, s¢ asocia a la
politica monetaria expansiva del BCCR.
Es importante sefialar que el aumento en
las facilidades de crédito que se otorgd a
los bancos no se canalizé por completo en
un aumento significativo de los créditos,
sino que sirvié para aumentar la liqui-
dez en la economia y facilitar las condi-
ciones de financiamiento del Gobierno.
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Grafico 7.36

Aporte en el cambio de la deuda interna bonificada del Gobierno
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a/Se estima como la diferencia entre el saldo de diciembre de cada afo.
Fuente: Jiménez Fontana, 2021 con datos del Ministerio de Hacienda.

En otras palabras, la combinacién de
un muy bajo crecimiento del crédito
en el sector privado con intermediarios
financieros extraordinariamente liquidos
favoreci6 la financiacién gubernamental
(Jiménez Fontana y Arce, 2021). Estos
son factores temporales que no se debe-
rian mantener en el corto plazo.

Una normalizacién en el crecimiento
de los depdsitos y en la liquidez de los
intermediarios financieros serfa posible
en los tltimos meses del 2021, situacién
que podria significar que esta ventana
de financiamiento para el Gobierno se
estarfa cerrando pronto. En ausencia de
financiamiento en el mercado externo
o de mds préstamos con organismos
internacionales, ¢l Gobierno podria
enfrentar mayores dificultades y costos
de financiacién.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
ANALISIS DE LAS FINANZAS
PUBLICAS DURANTE EL 2021 Y
PRINCIPIOS DEL 2021

véase Villamichel, 20213,

en www.estadonacion.or.cr

La contencion del déficit fiscal
en el primer semestre del 2021
obedece principalmente a
factores coyunturales

En el primer semestre del 2021 se
observa una mejora en los balances
financieros del Gobierno. Sin embargo,
estos indicadores deben ser analizados
con detalle dados los cambios metodo-
légicos en los registros de estadisticas
fiscales comentados en el acdpite pre-
vio. En particular, debe recordarse que,
desde el 2021, el Ministerio de Hacienda
incorpora integralmente los ingresos y
gastos de los drganos desconcentrados
en las partidas de los programas de los
distintos ministerios, en la aprobacién
legislativa del Presupuesto Nacional.
Anteriormente, la responsabilidad de la
aprobacién y liquidacién de estos pre-
supuestos era de la Contralorfa General
de la Republica. Situacién que implica
que los balances financieros de los 6rga-
nos desconcentrados, caracterizados por
mantener superdvits, forman parte del
Gobierno Central. Entre el 2009 y 2019
el superavit promedio registrado por los
4rganos desconcentrados fue del 0,9%
del PIB.

De acuerdo con Villamichel (2021a),
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la mejora en la solvencia fiscal durante
el 2021 se explica principalmente por
el cambio metodoldgico y no por una
mejora estructural en la sostenibilidad
de largo plazo de las finanzas publicas.
Al cierre de edicién de este Informe, el
Ministerio de Hacienda no habia publi-
cado una serie histérica armonizada de
las finanzas publicas que permitiera la
comparacién detallada de las partidas del
2021 con afos previos. En este contexto,
Villamichel (2021a) utiliza los balances
fiscales de las entidades desconcentradas
que publica la Contraloria General de la
Republica para comparar los balances del
2021 con afos anteriores. Sumado a esto,
entre el 2019 y el 2020, se incorporaron
otros cambios coyunturales que también
dificultan la comparacién. La Ley de
Fortalecimiento de las Finanzas Piblicas
modificé, en un trimestre, las fechas de
declaracién y liquidacion del impuesto
sobre la renta. Esto implicé un trimestre
adicional en la liquidacién de marzo de
2021, solo por esta ocasion, lo que repre-
sent6 un traslado de ingresos de 0,28%
del PIB del afo 2020 al afio 2021.

El Gobierno anuncid, en agosto del
2021, que el déficit financiero durante
el primer trimestre de ese ano habia sido
del 3,8% del PIB, y proyectaba que este
indicador cerraria en -6,2% en diciembre
de ese mismo afo. De acuerdo con el
Ministerio de Hacienda, esto constituye
un gran avance con una reduccién de
casi dos puntos porcentuales respecto al
déficit del afio anterior (8%). Sin embar-
go, como se menciond anteriormente, los
cambios metodolégicos impiden que las
cifras oficiales del 2021 sean comparables
con anos anteriores.

De acuerdo con la estimacién y armo-
nizacién de los datos de Villamichel
(2021a), el balance financiero en el 2020
serfa de -7% del PIB y para finales del
2021 de -6,8% (gréfico 7.37). Estos resul-
tados evidencian que més que una mejora
entre el 2020 y 2021, se¢ observa una
contencién en el crecimiento del déficit
fiscal, explicado, en gran medida, por
cambios coyunturales como el ajuste de
declaracién de renta y los superdvits de
érganos desconcentrados, entre otros.

Entre los principales cambios meto-
dolégicos implementados durante el
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2021 se encuentra un incremento de
las transferencias por el pago de inte-
reses y amortizacién de la deuda publi-
ca. Este incorpora por una tnica vez
99,1 billones de colones (0,3% del PIB),
como ingresos por transferencias pro-
venientes de superdvits de instituciones
publicas y destinados al pago de servicio
de la deuda, entre las que se encuentra:
Oficina de Cooperacién Internacional
de la Salud, Junta de Proteccién Social,
Instituto de Desarrollo Rural, Junta
Administrativa de la Imprenta Nacional,
Junta Administrativa del Registro
Nacional, Fondo del Consejo de Salud
Ocupacional y el Consejo de Seguridad
Vial. Adicionalmente, la Refinadora
Costarricense de Petrdleo trasladd al
Ministerio de Hacienda los recursos
resultantes de la liquidacién definitiva
de la Sociedad Reconstructora Chino
Costarricense (Soresco) y el Instituto
Nacional de Seguros transfirié, al
Gobierno central, 75 mil millones del
capital acumulado.

Los resultados fiscales del primer
semestre, publicados en julio, alcanzaron
las metas pactadas en el acuerdo con
el Fondo Monetario Internacional. El
préstamo se desembolsard en tractos a lo
largo de tres afos. Del total, el 90% estd
dirigido a pagar deuda cara, lo que per-
mitird un ahorro de aproximadamente
70 millones de délares en intereses. El
restante 10 % se destinard al pago de la
deuda que el Gobierno tiene con la esta-
tal Caja Costarricense del Seguro Social
y, de esa forma, se apoyard la gestién en
salud durante la pandemia.

El principal compromiso de Costa Rica
con el FMI es eliminar el déficit primario
en el afio 2023, y bajar gradualmente la
deudaal 50 % del PIB en el 2035. El prin-
cipal proyecto, que forma parte de los
compromisos con el Fondo, es una refor-
ma al sistema de empleo publico que ya se
aprob6 en primer debate y fue estudiado
por la Sala Constitucional. El proyecto
pretende crear, entre otros aspectos, un
salario global con el fin de eliminar esca-
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las salariales. Los compromisos fiscales
acordados entre las autoridades costarri-
censes y las del FMI, generarfan un ajuste
fiscal tal que, en el 2023 el balance pri-
mario seria de 1% del PIB. En ese afo, las
medidas por implementar representarfan
un ajuste de 3,4% del PIB, de las cuales
dos terceras partes serfan consecuencia
de una reduccion en el gasto publico.

En adicién a la contencién del gasto se
han propuesto al menos cinco medidas
que incrementen los ingresos. Entre ellas
se encuentran: la renta global dual, la
reduccién de exoneraciones para elimi-
nar incentivos existentes en relacién con
las remesas, ¢l salario escolar y las rentas
de capital, un aporte de las utilidades de
las empresas estatales, un impuesto espe-
cial a los premios de loteria, y el impuesto
a la propiedad de casas de lujo. Estos
proyectos estdn alin en ctapas iniciales de
discusidn. El ambiente politico al inicio
de campafa electoral y las posturas cri-
ticas de distintos sectores, dificultan la
aprobacién de proyectos que son contro-
versiales para distintos grupos. Ademds,
el ajuste con el FMI implica una estricta
aplicacion de la regla fiscal que limita el
crecimiento del gasto.

El panorama fiscal se volvié ain mds
restrictivo con la publicacién de las cifras
fiscales a inicios del 2021, porque en ese
momento la deuda publica alcanzaba el
67% del PIB. Esto ubicé al Gobierno en
la categoria mds estricta: el crecimiento
del gasto corriente no puede ser mayor
que el 65% del crecimiento promedio del
PIB nominal de los tltimos cuatro afios.
Ante este panorama, en agosto de 2021,
el Poder Ejecutivo aplicd la “clausula de
escape” de la regla fiscal para el Consejo
Nacional de Produccién, el Instituto
Nacional de Aprendizaje y el Ministerio
de Educacién Publica.

Las proyecciones del Ministerio de
Hacienda estiman que en el 2023 la
deuda publica serd de aproximadamen-
te ¢l 76% del PIB. Esto plantea que el
nuevo Gobierno, que inicia en mayo del
2022, tendrd que enfrentar los niveles
de insostenibilidad fiscal mas altos en la
historia del pais y que, de acuerdo con
la regla fiscal, tendrd muy poco margen
de accién para implementar una nueva
politica publica.
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La recuperacién mundial de la econo-
mia permitird una mejora de la demanda
externa que favorecerd a América Latina.
En el caso de la economia costarricen-
se, las proyecciones de crecimiento rea-
lizadas hasta junio de 2021 plantean
una moderada recuperacién. Segun las
proyecciones del BCCR se espera un
crecimiento del PIB de 3,9% en 2021 y
del 3,7% en el ano 2022. Ambas tasas
estan por encima del promedio de creci-
miento de los afios inmediatos a la pan-
demia, que fue de 3% entre 2016-2019.
Sin embargo, en relacidn con el 2021 es
importante tomar en cuenta que el alto
crecimiento de algunos sectores refleja
un efecto rebote después de registrar un
nivel muy bajo de produccién en el afio
2020. De ahi que las proyecciones que
se han hecho en referencia a los dos afos
siguientes no son suficientes para adelan-
tar valoracién alguna sobre la velocidad
de la recuperacién. Para hacerlo habria
que esperar las proyecciones de creci-
miento de los afios 2023 y 2024.

Entre el 2021 y 2022 se espera un
mayor crecimiento en las actividades de
alojamiento, financieras y de seguros,
electricidad, manufactura y transporte.
En estos rubros el crecimiento seria
mayor al promedio pre-pandemia, pero
ello responderfa, como se dijo, mas a
un efecto rebote por la contraccién tan
fuerte del afio 2020, que a una sostenida
recuperacion. Estas actividades represen-
tan un tercio del PIB (grafico 7.38), y estos
sectores se vinculan con la nueva econo-
mia que ha sido severamente afectada.

Por el contrario, se espera una lenta
recuperacion en las actividades de infor-
macién y comunicacién, inmobiliarias,
administracién publica y actividades
profesionales, cientificas y técnicas, con
un crecimiento menor al promedio ante-
rior a la pandemia. En conjunto, estas
actividades representan el 29% del PIB
y se han caracterizado por ser motores
de crecimiento econémico. Finalmente,
las ramas que logrardn retomar tasas de
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crecimiento cercanas a las reportadas en
los afios prepandemia son: el comercio, el
agro, la ensefianza y la salud.

Con la informacién disponible, toda-
via es arriesgado adelantar un juicio
sobre el ritmo de crecimiento de los
proximos anos, pues el efecto rebote en
muchas actividades es fuerte y es dificil
prever el comportamiento posterior. A
lo anterior se suma una serie de riesgos
en el dmbito internacional que podrian
afectar la recuperacién econdmica del
pais en el corto plazo. La crisis de con-
tenedores en el mundo constituye un
desafio para los préximos meses, pues
entre septiembre del 2020 y del 2021 el
costo de los fletes de China a Estados
Unidos pasé de 4.469 a 20.615 mil ddla-
res (BBC, 2021), lo cual genera presiones
sobre los precios de diferentes productos.
Sumado a lo anterior, una serie de facto-
res aumentan la incertidumbre y limitan
las posibilidades de acelerar el crecimien-
to de la produccién. La moderada recu-
peracidn de la economia internacional
podria generar restricciones en las poli-
ticas monectarias de las principales eco-
nomias del mundo (Proyect Syndicate,
2021), lo cual podria limitar la demanda
de productos que realizan los principales
socios comerciales al pafs. Ademds, en

materia fiscal, existe gran incertidumbre
sobre la posibilidad de que se implemente
un impuesto minimo global a las multi-
nacionales, lo que afectaria a las empre-
sas que operan en Costa Rica (OCDE,
2021).

En términos generales, la pandemia
atin no finaliza, por lo que atn se man-
tienen una serie de restricciones sani-
tarias tendientes a contener el virus, y
que limitan el consumo de los hogares
y los planes de inversién de las empresas
en Costa Rica y el mundo. Ademis, el
margen de accién de la politica publica es
limitado, por causa de la insostenibilidad
fiscal. En este contexto, el programa del
Servicio Ampliado del FMI (SAF) que
fue aprobado en la Asamblea Legislativa
a mitad del 2021 depende de la aproba-
cién de los diferentes compromisos de
reforma de politica fiscal, que es incierta
al cierre de la edicién de este Informe.
La aprobacién del acuerdo con el FMI
ofrece financiamiento por 1.778 millo-
nes de délares a un menor costo, ademas
de apoyo institucional al Gobierno de
Costa Rica para implementar la agenda
de consolidacién fiscal.

Otro aspecto importante de consi-
derar es que la recuperacién depende,
en mucho, de las expectativas de los
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empresarios y de los consumidores. En
los ultimos anos las trayectorias de los

indices de expectativas empresariales que vy N . . -
mide la encuesta trimestral sobre opi- Evolumf)n delindice de ez(pectatlvas empresariales y el indice
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te en los primeros meses del afio 2021, no
logran niveles altos, y arrastran un dete-
rioro continuo, incluso antes de la pan- 50
demia (Madrigal, 2021; Gonzélez, 2021;
gréfico 7.39).

En términos generales, la incertidum- 40
bre, la pérdida de confianza, la modesta
recuperacion de la demanda interna y la
insostenibilidad fiscal limitan el margen 30
de accién que tendrd el nuevo Gobierno, 55
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tivar la economia de forma sostenible ¢~ 20
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1 Por empleo decente se entiende el que se da en
condiciones de libertad, equidad, seguridad y dignidad
(01T, 1999).

2 La competitividad auténtica se refiere a la presencia
de ventajas productivas adquiridas (competitivas y no
comparativas), unidas a la incorporacion del progreso
técnico y el aumento de la productividad (Hernandez,
2004).

3 También debe estar fundamentada en la remocion de

los factores estructurales que causan inflacion inercial.

4 Contar con un clima de negocios adecuado, tanto
para la empresa local como para la extranjera, es
esencial para generar un proceso sostenible de inver-

sidn, y constituye un circulo virtuoso de ahorro.

5 Por ejemplo, se relajaron los requisitos de provi-
sionamiento para los bancos, se simplificaron las
directrices de clasificacion de los préstamos en mora,
se otorgo flexibilidad a los requisitos de capitalizacion

bancaria, entre otros (FMI, 2021)

6 El estudio se basa en las patentes asociadas a 81
cantones y no a los 83 cantones que actualmente tiene
el pais. Esto debido a la reciente declaratoria de Rio
Cuarto y Monteverde como cantones, por lo que la
informacion queda incluida en los registros del canton
de Grecia y de Puntarenas, respectivamente, a los que
pertenecian cuando eran distritos.
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7 Equivale a todo el parque productivo, sin incluir a las
zonas francas y Perfeccionamiento Activo.

8 Recientemente el BCCR implementd una nueva
metodologia para estimar las expectativas de infla-
cion a partir de las transacciones de bonos de deuda
publica en el mercado. Anteriormente se utilizaba
una encuesta en la que se le consultaba a informan-
tes clave sobre los niveles en los que esperaban se
ubicaria la inflacion. Rodriguez (2019) muestra que la
metodologia anterior tenia sesgos en la forma en que
los agentes formulaban sus expectativas, las cuales,
ademas, se a realizaban con poca informacion.

9 Este indicador no se construye con la misma metodo-
logia del IPC. EL INEC estima las canastas de consumo
seglin estratos de ingreso y, a partir de ellas, calcula
los ponderadores de cada producto. La informacion de
la variacion en los precios se obtiene de las desagrega-
ciones del IPC.

10 En el sentido de no realizadas por entidades o ins-
tituciones del denominado sector publico no bancario
(SPnB).

11 Estos créditos se contrajeron con las siguientes
instituciones: Corporacion Andina de Desarrollo
(500 millones de ddlares), Banco Interamericano
de Desarrollo (252,9 millones de ddlares), Agencia
Francesa de Desarrollo (150 millones de délares),
Fondo Monetario Internacional (521,7 millones de
dolares) y Banco Internacional de Reconstruccidn y
Fomento (105 millones de ddlares).
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HALLAZGOS RELEVANTES

» Hasta julio de 2021 solo 40 de los 82
municipios del pais contaban con un plan
regulador cantonal (total o parcial) y el
65,9% no tenia la viabilidad ambiental
aprobada por la Setena.

« En el marco de la pandemia, en 2020 se
construyo un 26,5% menos de area que
en 2019.

« EL28% del area construida entre 2014 y
2020 se desarrollo en cantones con las
condiciones menos favorables para un
desarrollo inmobiliario sostenible.

= Entre 2015y 2020 la mancha urbana de
las ciudades intermedias crecid en pro-
medio un 2,7%. Limén, San Isidro de El
General y Guapiles son las que registran
el mayor incremento.

« Enel periodo 2014-2020 en la zona
marino- costera se construy¢ el 13,5%
del area total de nuevas construcciones
en el pais. La mitad se realizé en 8 de 55
distritos.

« Elarea sembrada de las principales acti-
vidades agricolas se sigue reduciendo
(4,4% entre 2017 y 2020), en especial la
de granos basicos y hortalizas.

» EL40% de los desastres generados por
fendmenos naturales entre 1970 y 2020
se localizaron en distritos con indice
de desarrollo social bajo y muy bajo.
Entre estos destacan Parrita, Corredor,
Guaycara, Golfito y Siquirres.

« Como efecto indirecto del huracan Eta
en el 2020, 325.000 personas se vieron
afectadas, mas de 2.000 movilizadas
a albergues temporales y 2 fallecidas.
Se contabilizaron pérdidas por 129.217
millones de colones.

« Elconsumo de energia secundaria dis-
minuy6 un 13,7% entre 2019 y 2020. Se
trata de la primera reduccidn en la tltima
década, aunque no modifico sustancial-
mente la estructura de la matriz energéti-
ca nacional.

« En 2020 el parque automotor recorrié
24% menos kildémetros en promedio
al dia que en el periodo pre-pandemia
(2015-2019).

= Elmenor uso de la flota vehicular en el
primer afo de la pandemia redujo un 27%
las emisiones de CO, equivalente respec-
to al periodo previo.

« Eltransporte publico de autobuses cayo
de aproximadamente 45 millones de via-
jes al mes a menos de 20 millones al mes
durante la pandemia.

« Lasuperficie bajo algtin esquema de
proteccion paso de 2.781.787 hectareas
en 2019 a 2.853.247 hectareas en 2020.
Lo que equivale a un incremento de un
2,5%.

= En 2020 se contrataron un 30% menos
de hectareas que en 2019 bajo el progra-
ma de pago por servicios ambientales.

= Como consecuencia del dafo sobre la
infraestructura hidrica por las lluvias
generadas por la tormenta tropical Nate
y el huracan Eta a finales de 2020, mas
de 120.000 personas no tuvieron servicio
de agua por periodos que van desde ocho
horas hasta tres dias.

« Entre 1990y 2018 la Sala Constitucional
atendio cerca de 8.000 recursos por
asuntos de orden ambiental, de los cua-
les el 21,2% fueron declarados con lugar.
Los asuntos relacionados con agua, basu-
ra'y contaminacion concentraron el 83%.
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Resumen de indicadores ambientales 2016-2020

Indicador 2016 2017 2018 2019 2020

Uso de la tierra

Areaen permisos de nuevas construcciones en la GAM (m?) 2.004927 2179.875 1.367.492 1.773.131 1.245.210
Areaen permisos de nuevas construcciones en cantones costeros (m?) 580.577 409.471 494717 398.931 346.235
Areaen permisos de nuevas construcciones en el resto del pais (m?) 815.958 691.759 927.608 657.024 538.418
Volumen anual de explotacion de agua por medio de pozos (m?) 12.836.887 12.255.159 11.181.978 12.999.848 6.087.481
NUmero de pozos legales perforados (acumulado) 16.480 16.570 16.676 16.748 16.812
Poblacion que recibe agua de calidad potable (%) 92 94 92 93 93,5
Poblacion que recibe agua sometida a control de calidad (%) 74 74 78 74 74
Procesamiento anual de madera en rollo (m?) 965.602 981.445 970.577 874.863 814.731
Pago por servicios ambientales en reforestacion (ha) 2.271 1.817 981 1.452 821
Area sembrada de productos agricolas (ha) 422.298 423.674 419.301 408.339 403.222
Area sembrada de productos organicos certificados (ha) 7.907 7.839 8.964 8.831 10.585
Importacion de plaguicidas (kg de ingrediente activo) 6.706.442 17755916 17.320.808 18.091.755 20.886.987
Consumo de energia secundaria (TJ) 144,548 147.365 148.990 149.221 129.301
Hidrocarburos (%) 73 73 74 74 70,2
Electricidad (%) 24 24 24 24 27,2
Coque (%) 2 3 2 1 2,6
Biomasa (%) 0 0 0 0 0
Crecimiento del consumo de energia secundaria (%) 7 2 1 1 14
Crecimiento del consumo eléctrico (%) 4 1 1 2 -39
Intensidad energética® 0 0 5 5
Promedio anual de concentracion de PM,  en el aire de San José 26 23 36 27
Rechazos en RTV por emisiones contaminantes (%) 20 20 19 18 18
Produccion de residuos sélidos en el canton central de San José (gramos per capita/dia) 1.149 1.243 1.220 1.188 1.114
Playas galardonadas con la Bandera Azul Ecoldgica 105 107 118 135 138
Empresas con certificacion para sostenibilidad turistica 30 33 17 28 72
Conservacion
Areas silvestres protegidas (ha)¥ 1.354.488 1.292.118 1.301.724 1.303.055 1.303.055
Areas marinas protegidas (ha)®/ 1.501.485 1.485.054 1.483.041 1.550.190 1.550.192
Areas en la Red de Reservas Privadas (ha) 83.533 91.429 82.045 82.045 82.408
Pago por servicios ambientales en proteccion de bosque (ha) 42.043 40.876 37.207 46.676 31.954
Pago por servicios ambientales en proteccion del recurso hidrico (ha) 2.007 5.135 5931 4.674 4.022
Riesgo
NUmero de desastres, segun eventos hidrometeoroldgicos y geoldgicos 94 841 198 211 82
NUmero de emergencias quimico-tecnoldgicas atendidas por el INS 4.207 3.819 4.277 3.454 3.009
Emergencias con materiales peligrosos 102 121 170 184 124
Emergencias con GLP 4.105 3.698 4.107 3.270 2.885
Gestion institucional
Presupuesto para la proteccion de la diversidad bioldgica y el paisaje como porcentaje del PIB 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
NUmero de denuncias ante el Tribunal Ambiental Administrativo 247 268 233 317 296
NUmero de denuncias ante el Sitada 2.065 2.102 3.620 5.234 5.722
NUmero de acciones colectivas sobre temas ambientales 51 26 31 12 26

a/ Considera las conexiones comerciales y domiciliarias.

b/ Es la energia utilizada para la produccién de cada unidad monetaria en un pais. En este caso, se calculd con base en el consumo final de energia secundaria, medida en
terajulios, y el PIB en colones (base 1991).

¢/ Los datos se basan en la informacion que se obtiene en los puntos de muestreo de San José.

d/ Los valores reportados a partir del 2017 no corresponden a lo reportado en afios anteriores, debido a un cambio metodoldgico en el Sinac.

e/ Los valores reportados a partir del 2017 no corresponden a lo reportado en afios anteriores, debido a un cambio metodoldgico en el Sinac.



Los resultados del desempeio am-
biental de Costa Rica en 2020 e inicios de
2021 ponen en evidencia que el pais no
solo no ha logrado revertir las tendencias
de alto riesgo e impacto ambiental, sino
que tampoco ha conseguido aprovechar
los logros en la agenda verde para alcan-
zar -al menos- el equilibrio ecoldgico. Por
el contrario, se observa un debilitamiento
de las capacidades institucionales, fuertes
rezagos en la implementacion de la politica
publicay nuevas amenazas que empiezan a
erosionar la autoimagen de nacion ambien-
talmente sostenible. Con estos elementos
como punto de partida, este capitulo plan-
tea tres ideas clave.

La primera es que, en 2020, algunos de
los usos mas importantes del suelo man-
tuvieron tendencias con alto impacto am-
bientaly riesgos para el desarrollo humano.
Por un lado, los patrones de urbanizacién
tanto en la Gran Area Metropolitana (GAM)
como en las ciudades intermedias y la zona
marino-costera siguen sin incorporar am-
pliamente criterios de sostenibilidad. Entre
2014 y 2020 el 28% del area de nuevas
construcciones se ubico en cantones con
condiciones poco favorables para un de-
sarrollo inmobiliario. A lo anterior se suma
que menos de la mitad del territorio esta
cubierto por un plan regulador cantonal y el
65,9% de los municipios no ha incorporado
la variable ambiental en la planificacion de
su territorio, lo que aumenta su vulnerabi-
lidad ante la variabilidad y el cambio cli-
maticos. Esto se refleja en el impacto que
tienen los desastres. En las Ultimas cinco
décadas murieron 1.555 personas como
resultado de las catastrofes generadas por
fendmenos naturales y en el periodo 2010-
2020 los costos economicos de reposicion
por desastres originados por este tipo de
eventos con una declaratoria de emergen-
cia alcanzaron cerca de 634.940 millones
de colones.

Por otro lado, no se registraron cambios
en las apuestas agropecuarias: se redujo
-por cuarto aio consecutivo- el area sem-
brada de las principales actividades agri-
colas, la agricultura organica no mostrd
avances significativos (pese a un aumento
en la superficie certificada como tal), y la
importaciony uso de plaguicidas mantuvie-
ron la tendencia al alza reportada en edi-
ciones anteriores de este capitulo. En este
escenario, se registraron manifestaciones
concretas de los efectos que la persisten-
cia de estos patrones y los cambios en el
clima tienen sobre el sector, los medios de
vida de las personas y elambiente, a saber:
problemas de disponibilidad del recurso
hidrico, dafios por eventos hidrometeorold-

gicos y reduccidn de las capacidades financie-
ras y humanas de instituciones clave como el
Ministerio de Agricultura y Ganaderia.

Una segunda idea clave es que la pandemia
cambid coyunturalmente los patrones de con-
sumo energético y de movilidad, sin modificar
los problemas estructurales subyacentes. Los
principales cambios de corto plazo fueron los
siguientes: por primera vez en la ltima década
bajo notablemente el uso de energia secunda-
ria. La mayor parte de esta disminucion recae
en el transporte que paso de utilizar un 62%
en 2019, aun 57% en 2020, como resultado de
un descenso generalizado en el uso del parque
automotor a raiz de las restricciones sanita-
rias impuestas para atender la pandemia por
covid-19. Un andlisis especialmente prepara-
do para esta edicion encontré que durante el
primer aio de la pandemia el recorrido de la
flota vehicular se redujo un 24% en promedio
al dia con respecto al periodo 2015-2019. La
pandemia también alteré de maneraimportan-
te el comportamiento del transporte publico.
Asi, por ejemplo, en la GAM se reportd una
contraccion del 57,2% en la cantidad de viajes
en autobuses mensualmente entre octubre de
2018y diciembre de 2020.

Estos cambios tuvieron efectos positivos
como la reduccion de un 27% en las emisiones
del parque automotor entre 2019 y 2020 (el
primer afo de la pandemia). Sin embargo, no
transformaron los problemas estructurales del
sistema de transporte y movilidad, por ejem-
plo, la cobertura del servicio de autobuses. En
el Area Metropolitana de San José mas de un
20% de la poblacion se encuentra en zonas
con frecuencias menores a cuatro viajes por
hora, lo cual se considera un servicio deficiente.

La tercera idea clave es que el marcado de-
bilitamiento de la gestion institucional a cargo
de la proteccidn y uso sostenible de los recur-
sos naturales compromete alin mas el balance
ambiental. Uno de los principales indicadores
de esta tendencia es la reduccion presupues-
taria que han experimentado varias institucio-
nes con tareas en proteccion de la biodiversi-
dad y los recursos forestales. Es el caso del
Fondo Nacional de Financiamiento Forestal
que, en los ultimos tres aios, recibio un 23%
menos de los fondos por el impuesto Unico a
los combustibles. Esta situacion ocasiond que
el area contratada bajo el programa de pago
por servicios ambientales se redujera casi
una tercera parte entre 2019 y 2020. Parale-
lamente, se reporté un aumento en la cantidad
de especies de fauna y flora amenazadas con
distribucién en Costa Rica.

Esta edicidn aprovecho nuevas fuentes de
informacion y metodologias de investigacion
para predecir la pérdida de cobertura arborea
en el pais en 2021-2025 y analizar los patro-
nes espaciales y temporales de los depositos
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forestales de carbono, emisiones y remo-
ciones por cambios en el uso del suelo en
Costa Rica entre 1986 y 2019. Estos dos
analisis se pueden consultar en la seccion
“Miradas a profundidad” del Informe Esta-
do de la Nacién 2021.

En este contexto, las disposiciones
ambientales -que siguen creciendo- no
solo tienen limitaciones para reducir los
impactos de las actividades productivas
sobre el ambiente, sino que ademas una
buena parte se judicializan. En el periodo
1990-2018 la Sala Constitucional atendio
cerca de 8.000 recursos por asuntos de
orden ambiental. Ademas, en los Ultimos
anos se registra un aumento sostenido en
la cantidad de denuncias presentadas ante
diferentes instancias. A lo que se suma una
reactivacion de la protesta ciudadana, prin-
cipalmente en temas relacionados con la
produccion agricola, la pesca de arrastre y
elacceso al agua.

A los retos que ya mostraba Costa Rica
para mejorar su sostenibilidad como resul-
tado de las dinamicas descritas, se suman
un conjunto de riesgos que resurgieron
durante la pandemia como respuesta a la
dificil situacion economica y fiscal, a saber:
fomento de actividades extractivistas (por
ejemplo, mineria y petrdleo); vulneracion
de derechos humanos relacionados con el
ambiente, como la seguridad alimentaria y
la participacion ciudadana; la flexibilizacion
de requisitos o normas ambientales; la re-
duccion de las capacidades publicas para
el control y la fiscalizacion, asi como el im-
pulso, a raiz del aumento en la pobreza, de
practicas de supervivencia poco favorables
para la naturaleza.

La crisis generada por la pandemia evi-
dencid que si se activan respuestas en los
ambitos en los que Costa Rica tiene desa-
fios importantes, es posible obtener re-
sultados positivos en areas centrales para
alcanzar la sostenibilidad ambiental y el
desarrollo humano. Sin embargo, como se
reitera en este balance, el pais no muestra,
visto en su conjunto, cambios sustantivos
en las tendencias reportadas para el largo
plazo vy, por el contrario, enfrenta nuevos
retos asociados a las ya limitadas capaci-
dades institucionales y a factores externos
como la variabilidad y el cambio climaticos.
Por lo pronto, persiste el peligro de que se
retome un discurso que asuma al ambiente
como un obstaculo para el desarrollo, des-
conociendo su aporte a la imagen del pais
y la economia nacional y, principalmente,
desaprovechando la oportunidad de impul-
sar una recuperacion econdmica post pan-
demia verde y sostenible.
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Antes de la pandemia, Costa Rica no ha-
bia logrado cambios sustantivos en el uso
de los recursos naturales. Por el contrario,
enfrentaba riesgos para sostener los logros
en conservacion y, ademas, dificultades
estructurales para afrontar un escenario
con multiples amenazas. En este contexto,
el pais afronta en el 2020 un tipo de emer-
gencia sin precedentes: la pandemia por
covid-19. Existen algunas evidencias ini-
ciales sobre la relacion de esta pandemia
con al menos tres aspectos. El primero es
el vinculo directo entre el impacto de las
emergencias y las condiciones sociales,
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econdmicas, territoriales e institucionales que
potencian sus efectos negativos. Al cierre del
primer semestre del 2020, cerca de la mitad
de los contagios registrados se concentro en
cantones ubicados entre los veinte con mayor
cantidad de desastres hidrometeoroldgicos
en las Ultimas cinco décadas. El segundo es el
efecto de la emergencia sanitaria en el sector
agropecuario. Hasta junio de 2020 se contabi-
lizaron danos por 28.055 millones de colones.
El tercer y ultimo aspecto fue el cambio en la
movilidad de las personas, derivado de las
restricciones en materia vehicular y comercial.

Entre los muchos retos que el pais enfrenta

para mejorar su sostenibilidad, hoy surge
uno nuevo: es clave que la atencion de la
pandemia no derive en una prioridad nula
del tema ambiental, desligado de las con-
sideraciones sociales y econoémicas que se
deben cuidar. Pueden darse presiones para
flexibilizar o modificar normas y deteriorar
las ya limitadas capacidades de control y
fiscalizacion en este campo, en el marco de
la emergencia. En un escenario en que los
recursos ya escasos seran golpeados por la
crisis, se requiere proteger los logros y no
vulnerar aiin mas un desarrollo humano am-
bientalmente sostenible.

_______________________________________________
Aspiraciones

La tasa de utilizacién de los recursos naturales es menor o igual
a la de reposicion natural o controlada por la sociedad, siempre y
cuando esto no amenace la supervivencia de otros seres del eco-
sistema.

La tasa de produccion de desechos y contaminantes es igual o
inferior a la capacidad del ambiente para asimilarlos, ya sea en
forma natural o asistida por la sociedad, antes de que puedan cau-
sar dafios a la poblacién humana y a los demas seres vivos.

Existen medidas socioecondmicas, legales, politicas, educaciona-
les, de investigacion y de generacidn de tecnologias limpias que
contribuyen a evitar un mayor deterioro ambiental.

La sociedad civil participa en el disefio, ejecucidn y seguimiento de
medidas de proteccidon y manejo responsable y sostenido de los
recursos naturales.

El impacto producido por los desastres como resultado de feno-
menos de origen natural o humano es minimizado por medio de las
capacidades de prevencion, manejo y mitigacion.

Existe equidad en el uso y disfrute de los recursos naturales, de un
ambiente saludable y de una calidad de vida aceptable para toda la
poblacidn.

Existe conciencia acerca de la estrecha relacion entre la sociedad,
sus acciones y el ambiente; y la necesidad de realizar un esfuerzo
individual y colectivo para que esa relacion sea armonica.

El uso del territorio es concordante con la capacidad de uso poten-
cial de la tierra y de su ordenamiento segun las politicas de desarro-
llo en los ambitos nacional y local.

Las instituciones publicas y privadas generan, amplian y socializan
conocimiento e informacion que permite dar seguimiento al des-
empefio ambiental y a la sostenibilidad en el uso de los recursos
naturales.



CAPITULO

El presente capitulo realiza un balance
sobre el desempeiio del pais en materia
ambiental en el 2020 e inicios del 2021,
con base en las nueve aspiraciones que en
este ambito orientan el Informe Estado
de la Nacidn. Para ello, da seguimiento
a indicadores sobre el estado y uso de
los recursos naturales y el territorio, y
presenta estudios especiales que profun-
dizan el conocimiento sobre estos temas,
con fuentes y herramientas novedosas.

Desde hace varios afios, el tema de
“Armontia con la Naturaleza” se presenta
en el Informe en dos capitulos separados.
El Balance aqui disponible (capitulo 8)
consiste en el componente de seguimien-
to, es decir, se enfoca en una lectura
general de asuntos clave para la gestién
ambiental y tendencias de mediano y
largo plazo, con nuevos estudios expli-
cativos. En la seccion de Miradas a pro-
fundidad (capitulo 4), por su parte, se
ahonda en el tema con el fin de generar
herramientas para mejorar el debate y la
toma de decisiones en aspectos esenciales
para la sostenibilidad ambiental. Este
afo, se presentan alli instrumentos para
el analisis y apoyo a la politica forestal,
con estudios inéditos de prediccion de
riesgo de la cobertura arbérea (a partir
del aprendizaje automitico), el estado
de los depsitos de carbono y los grandes
cambios en el uso del suelo en Costa Rica.

El presente capitulo se organiza en tres
grandes mensajes. El primero se relaciona
con las tendencias en el uso del suelo
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urbano y agropecuario desde la perspec-
tiva de la gestion territorial y del riesgo,
con un aporte especial sobre las ciudades
intermedias y la zona marino-costera. El
segundo se enfoca en el tema de trans-
porte y movilidad, y presenta estudios
inéditos sobre el impacto de la pande-
mia en el uso de la flota vehicular y del
transporte publico, asi como la reduccién
de emisiones derivadas de ese cambio
coyuntural. También analiza elementos
estructurales que se mantienen para el
control y mejor avance en el sistema de
movilidad en su conjunto. Por ultimo,
s¢ estudian retos para la gestién institu-
cional, afectada por diversas amenazas
-antiguas y nuevas- que complican ain
mis su efectividad, en un marco de per-
sistente conflicto socioambiental.

En esta edicidn en particular, es cen-
tral entender que la gestién ambiental
enfrenta riesgos significativos por el
marco de la pandemia. Los debates sobre
la reactivacién econémica han revivido
discursos anti-ambientales y han gene-
rado propuestas en clara oposicién a los
logros previos, y metas nacionales y glo-
bales en la materia. Un foro realizado por
el Programa Estado de la Naci6n reuni6
a varias personas de sectores diversos,
cuyos planteamientos sobre estos riesgos
se resumen en Chacén y Merino, 2021
en la pagina web del Programa Estado
de la Nacidn. De este capitulo pueden
derivarse, mds bien, algunas lecciones
aprendidas de esta particular coyuntu-
ra de emergencia sanitaria, que podrian
ayudar a una reactivacién més sostenible.

Costa Rica sostiene esfuerzos impor-
tantes para gestionar una amplia super-
ficie en usos ecolégicamente relevantes,
tales como las 4dreas protegidas y diversas
modalidades de manejo de bosques. Esto
ha permitido proteger y mantener trama
verde en el pafs, mantener depdsitos
de carbono y beneficiarse de la imagen
internacional que generan. Aunque no se
carece de riesgos en esta drea (algunos se
analizan a fondo en el capitulo 4 de este
Informe), se trata de la principal forta-
leza en materia de gestién del territorio.
Sin embargo, desde hace varias décadas
es claro que el uso del suelo, fuera de
esas zonas, no ha seguido criterios de
sostenibilidad y ha generado profundos
impactos sobre el desarrollo humano en
conjunto.

Esta seccidn examina tres temas rela-
cionados con el uso sostenible del terri-
torio. En primer lugar, el crecimiento
urbano reciente que, pese al impacto
de la pandemia, no cambia sus patrones
de fondo, en ausencia de herramientas
robustas de ordenamiento territorial,
genera alejamiento de los servicios y
aumenta el riesgo de desastres. Como
enfoque especial, se estudian las ciudades
intermedias y la zona marino-costera,
luego de varias ediciones con énfasis en
el caos urbano de la GAM. El segundo
tema se enfoca en una de las derivacio-
nes del problema anterior: el impacto
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recurrente de los desastres sobre diversas
zonas y poblaciones. Y, por tultimo, se
repasan las tendencias en el uso del suelo
agricola y las implicaciones ambientales
de la ausencia de mejores practicas gene-
ralizadas.

Crecimiento sin condiciones
sostenibles pone en riesgo el
uso urbano del suelo

Los procesos de urbanizacion recientes
en el pais combinan factores territoriales
que aumentan la vulnerabilidad de la
poblacién y de las obras destinadas a
la prestacién de servicios esenciales, el
desarrollo de actividades econdmicas y
de infraestructura vial. En julio de 2021,
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solo 40 de los 82 municipios del pais
contaban con un plan regulador canto-
nal (PRC; mapa 8.1). De esos, el 52% se
aprob¢ antes del 2000 y el 60% eran par-
ciales, es decir, cubrian solo una parte del
territorio. A lo anterior se suma que 7 de
cada 10 cantones no tienen la viabilidad
ambiental' (Mivah, 2021), lo que signi-
fica que no han incorporado la variable
ambiental en su ordenamiento territorial
(Sanchez, 2021). Es un reto de investiga-
cién a futuro identificar las barreras que
limitan avances en este 4mbito.

Esta situacién no varfa en las llamadas
ciudades intermedias y la zona marino-
costera que se analizan mds adelante. En
el caso de las primeras se encontrd que,

si bien 6 de 7 se localizan en un can-
t6n con PRC, en promedio estos tienen
21,8 anos de antigiiedad y unicamente
Limén y Gudpiles cuentan con la viabili-
dad ambiental aprobada por la Secretaria
Técnica Nacional Ambiental (Setena).
En lo que concierne a la zona marino-
costera, una tercera parte de los distritos
que la conforman no estan cubiertos por
un PRC y el 85% carece de la viabilidad
ambiental.

Se trata de un panorama critico, si se
considera que el 45% del territorio nacio-
nal no esté cubierto por un PRC, que una
tercera parte de la poblacién (1.699.007
personas) vive en zonas que carecen de
esta herramienta y que el 25,7% de las

Mapa 8.1

Estado de los planes reguladores, por canton. Julio 2021

Fuente: Gonzalez, 2021 con datos de Mivah, 2021.



nuevas construcciones se desarrollan en
espacios con esta condicién. En sintesis,
no se dispone de un instrumento bésico y
esencial para planificar los usos del terri-
torio, orientar las actividades econémicas
actuales y futuras, controlar el crecimiento
del espacio orientado a la urbanizacién,
la agricultura y la proteccién, ni tampoco
para definir medidas de prevencion y adap-
tacion ante las amenazas generadas por
fenémenos naturales, la variabilidad y el
cambio climdticos (Sdnchez, 2021).

Este apartado da seguimiento a las
tendencias recientes en el uso del suelo
urbano a nivel nacional (2014-2021), con
un acercamiento a las ciudades interme-
dias y la zona marino- costera (recuadro
8.1); las condiciones territoriales para el
desarrollo sostenible de las actividades
inmobiliarias y la relaciéon entre creci-
miento urbano y cobertura de servicios.
Para ello, se utilizaron diferentes fuentes
de informacidn, entre las que destacan
la base de construcciones del Colegio
Federado de Ingenieros y Arquitectos
(CFIA) vy la informacién generada por
la plataforma de trdmite de agrimensu-
ra y topograffa del Administrador de
Proyectos de Topografia o ATP (mas
detalles en Sdnchez, 2021 y en el anexo
metodoldgico al final de este capitulo).

La crisis derivada de la atencién a la
pandemia por covid-19 afecté el compor-
tamiento del drea construida en 2020.
Sin embargo, ello no modificé las gran-
des tendencias recientes de urbanizacién:
alto peso de las edificaciones residencia-
les, concentracién de proyectos en pocos
cantones y condiciones poco favorables
para la construccién sostenible en gran
parte de estos desarrollos. En el afo bajo
estudio se construyeron 8,3 millones de
metros cuadrados, un 26,5% menos que
en 2019 (CFIA, 2021b). El impacto de
esta situacion no se presenté de forma
homogénea en el territorio: en algunas
dreas se registraron tasas decrecientes
superiores al promedio nacional, mien-
tras que en otras hubo un crecimiento en
la superficie construida de hasta un 274%
(mapa 8.2).
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Delimitacion de la unidad de analisis: ciudades intermedias

y zona marino- costera

Esta investigacion tiene como unidad de
analisis a las llamadas “ciudades interme-
dias” y la zona marino- costera. Aunque
ambos conceptos son reconocidos en la
literatura internacional y en la academia,
en el caso de Costa Rica se carece de una
delimitacion oficial? y Unica. Por lo anterior,
es relevante determinar lo que se entiende
por cada uno en el marco de este estudio.

Las ciudades intermedias son aquellas
zonas que funcionan como canales para el
desarrollo de las actividades economicas y
sociales de sus regiones, cuentan con una
infraestructura institucional que las distin-
gue en su entorno (universidades, hospi-
tales, sucursales de entidades publicas) y
multiples actividades economicas. Algunas
de ellas realizan tareas especializadas y
Unicas (los puertos, por ejemplo) y otras
son capitales provinciales que se consoli-
daron hace mas de un siglo. Ademas, son
polos de atraccion de empleo y de movili-
dad de personas trabajadoras provenientes
de las areas vecinas (Sanchez, 2017); sus
indicadores de desarrollo son mejores que
los del resto de la region, ofrecen mayores

El 22,2% de los cantones experimen-
taron una alta afectacién?®, entre ellos
Montes de Oca, Sarapiqui, Alajuelita,
Guatuso, Santa Ana, Belén, EI
Guarco, Siquirres, San Mateo y Tibds.
Afectaciones medias se registraron en el
28,4% de cantones, bajas en el 21% de los
casos y en un 28,4% mds bien se experi-
menté un crecimiento, como sucedié en
Paraiso, Esparza, Turrubares, Bagaces,
Turrialba, Liberia, Matina, San Ramén,
Tilardn y Corredores.

La dindmica descrita, como se dijo,
no modificé las tendencias recientes de
construccién. Del total del 4rea cons-
truida entre 2014y 2020 (68 millones de
metros cuadrados), el 38% correspondi6
a proyectos residenciales y la mitad se
concentrd en doce cantones: Alajucla,
San José, Heredia, Cartago, Escazd, San
Carlos, Santa Ana, Puntarenas, Santa
Cruz, Curridabat, Pococi y Liberia. Solo

oportunidades y niveles de calidad de vida
que el promedio cantonal, y a menudo
incluso mas altos que la media nacional, de
modo que muestran grandes diferencias
internas, en particular entre sus ntcleos
urbanos y rurales.

En Costa Rica, Pujol (2004) identifico al
menos siete ciudades que cumplen con
estas condiciones fuera de la GAM y que
muestran una estructura polinuclear, a
saber: San Isidro de El General, Ciudad
Quesada, Turrialba, Liberia, Puntarenas,
Limon y Guapiles.

Por su parte, la zona marino-costera
equivale al 27% del territorio nacional,

en ella habitan 544.254 personas (11%

de la poblacion del pais) e incluye todos
los distritos del pais que tienen costa.
Dependiendo del analisis realizado se con-
sidera solo parte de los distritos (areas de
influencia) o su totalidad. En general, se
identificaron 55 que cumplen con esta con-
dicion (ver detalle en Sanchez, 2021).

Fuente: Sanchez, 2021.

en Alajuela se construyd el 9,8%, lo que
equivale a la superficie construida de 33
cantones. La mayor proporcién de este
tipo se orienté a viviendas (53,9%), y en
menor grado a condominios (19,1%) y
apartamentos (11,3%). Si bien los desa-
rrollos residenciales exhiben una tenden-
cia al aumento, lo hace a un ritmo lento
y en niveles muy distintos en términos
territoriales.

Entre 2014 y 2020 tampoco hubo
cambios en los patrones de construccion
de viviendas de interés social. EI 57% del
drea con este fin se concentrd en quince
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cantones, pero solo el 13% se ubicé den-
tro de la GAM, una cifra inferior a
la reportada para el periodo 2010-2018
(16,8%). Lo anterior es relevante si se
considera que en la regién central se loca-
liza el 57,6% de los hogares pobres del
pais y el 50,2% de los que se encuentran
en extrema pobreza (INEC, 2020).

Por tiltimo, en esta edicidn se retomay
actualiza un andlisis efectuado en 2020,
sobre las condiciones para un desarrollo
inmobiliario mds sostenible, con datos
georreferenciados de planos registrados
para construcciones del CFIA para el
periodo 2016-2020 y una serie de capas
de informacidn sobre el territorio donde
se ubican (véase Anexo Metodolégico
en PEN, 2020). El ¢jercicio consisti6 en
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clasificar a los cantones segin sus con-
diciones para el desarrollo inmobiliario
sostenible. Con ese fin se contemplaron
tres grandes dimensiones, a saber: riesgo
de desastre, regulacién del uso del suelo
y acceso a servicios publicos. Con los
resultados se cred un indice que toma
un valor entre 20 y 100, siendo 100 el
que muestra mayores carencias en las
condiciones para el desarrollo sostenible
de estas actividades y se compone de tres
categorfas seguin esas condiciones: menos
favorables, intermedias y mds favorables
(PEN, 2020).

En primer lugar, como seguimiento
al ¢jercicio del Informe anterior, se pre-
senta la calificacién de los cantones y
la concentraciéon de 4rea construida en

cada uno (pues el énfasis estd en ciudades
intermedias y zona marino-costera). Los
resultados (mapa 8.3) evidencian que se
mantiene la prictica de desarrollar una
gran parte de las actividades inmobilia-
rias en zonas de alta vulnerabilidad. El
28,2% del 4rea construida entre 2014 y
2020 se ubicé en cantones con condicio-
nes menos favorables; es decir, espacios
que se caracterizan por alta frecuencia
de desastres hidrometeoroldgicos, poca
o nula presencia de planes reguladores y
grandes distancias con respecto al trans-
porte publico y servicios. Si bien en el
periodo bajo estudio 32 municipios se
encontraban en esta situacion, el 60% del
drea construida se concentré en ocho:
Heredia, Puntarenas, Pérez Zeledén,

Mapa 8.2

Variacion en el area construida, por canton. 2019-2020

Simbolegia

Tasa crecimiento anual
I enve 51wy -525%
B enve a0.8% v -22.1%
[ Enve 18.7% ¢ 0.9%
[ Entre B8% yE2.2%
B Ente 140.2% y 273,1%

Fuente: Sanchez, 2021 con datos del CFIA, 2021b.
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Mapa 8.3

Nueva area construida segun valoracion de las condiciones para un desarrollo inmobiliario
mas sostenible, por canton. 2014-2020

(metros cuadrados)

Simbologia

Area construida en metros cuadrados
Mencs da 500,000

Entrs 500,000 y 1.000.000

Entre 1,000,000 y 2.000.000

Entre 2,000,000 y 3.000.000

Entre 3.000.000 y 6.641.760

(IR

Valor del indice

I menos tavorabie
| Intermedias
B Wis favorabie

Fuente: Sanchez, 2021 con datos del CFIA, 2021b.

Limén, San Ramén, Desamparados,
Carrillo y Abangares. Es importante
mencionar que esa caracterizacion mues-
tra la condicién sobresaliente en cada
cantén, pero que hay diferencias intra-
cantonales que no se pueden captar con
la informacién disponible para la totali-
dad del 4rea (PEN, 2020).

Con esta herramienta se puede deter-
minar que las inversiones en infraestruc-
tura desarrolladas por el sector publico

entre 2014 y 2020 se concentraron prin-
cipalmente en cantones que exhiben una
alta vulnerabilidad para el desarrollo de
actividades inmobiliarias: 44% del 4rea
destinada a carreteras y puentes, 46%
de la que se utiliza para viviendas de
interés social, 43% de la empleada para
hospitales y 38% de la orientada a centros
educativos publicos. Por el contrario, la
inversién en cantones con baja vulnera-
bilidad no superé el 11% en promedio.

Aporte especial: tendencias
urbanas en ciudades intermedias
y zona marino-costera

Las actividades productivas han con-
dicionado el desarrollo urbano de las
ciudades intermedias en Costa Rica,
generando un sistema de ciudad centro-
periferia en el que se concentra la mayor
proporcién de los servicios instituciona-
les, publicos, financieros, comerciales e
industriales, asi como la mayor densidad
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de infraestructura vial y sanitaria;
mientras que el resto del territorio se
destina a proteccién y cultivos (un ana-
lisis de la economia local en las ciudades
intermedias se puede encontrar en el
capitulo 3 de este Informe). Las ciudades
se extienden a lo largo de los caminos
principales, lo que deriva en una disper-
sién del crecimiento urbano, al tiem-
po que aumenta la dependencia entre
estas ciudades y los poblados aledafios
(Sdnchez, 2021).

Si bien la dispersién es una caracte-
ristica que comparten las siete ciudades
intermedias en el pais, no todas siguen
el mismo patrén. En el caso de San
Isidro de El General, Limén y Guépiles,
el crecimiento de la mancha urbana se
da hacia todas las direcciones, es decir,
se aprovechan los espacios disponibles
dentro de la ciudad (aumentando la den-
sidad) tanto como los nuevos espacios
en los bordes de la ciudad o fuera de
esta (aumentando la dispersién). Por
su parte, Ciudad Quesada, Turrialba y
Puntarenas presentan un patrén mas
compacto, aprovechando las 4reas dispo-
nibles sin construir dentro de la ciudad
o en sus bordes lo cual disminuye la
dispersién y aumenta la densidad. En
el caso de Liberia, la mayor parte de su
crecimiento se presenta en Zonas nuevas,
aumentando la dispersién y disminuyen-
do la densidad (Sdnchez, 2021). Con ese
modelo, Limén, San Isidro de El General
y Guapiles son las que registran el mayor
incremento en su mancha urbana entre
2015 y 2020: 5,8%, 5,5% y 4,1%, respec-
tivamente. Le siguen, muy por debajo,
Liberia, Ciudad Quesada, Turrialba y
Puntarenas. En todos estos casos la tasa
de crecimiento fue menor al 2%.

La dispersién que caracteriza a las ciu-
dades intermedias afecta la cobertura
geografica de servicios como educacién,
salud y transporte publico. Para explicar
el grado de esa desigualdad, Sdnchez
(2021) definié un 4rea de influencia de 1
kilémetro cuadrado (km?) para las rutas
de autobuses, 5 km? para los centros
educativos y 10 km? para clinicas y hos-
pitales. Posteriormente, calculd el por-
centaje del 4rea urbanizada del distrito
con imdgenes satelitales de Google Earth,
cubierta por cada servicio.
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Variacion anual en el area construida en distritos seleccionados,

segun tipo de obra. 2019-2020

100%
80%
60%
40%
- [
- —
-40%
-60%
-80%
-100%
3 g 3 s 3 S g 2
5 32 § tF £ E
E; 28 5 S 3 = 8
n '-:) =
=]
M Comercial  EHabitacional Industrial Urbanistico

Fuente: Sanchez 2021, con datos de CFIA, 2021b.

En términos generales, los resultados
arrojan que el crecimiento de la mancha
urbana entre 2015 y 2020 aumenté la
distancia promedio entre los proyectos
constructivos y los servicios. En edu-
cacion, el drea cubierta pasé de 85,7%
en 2015, a 83,2% en 2020. En salud, la
variacién fue de 63,4% en 2015, a 62,1%
en 2020. Por tltimo, en transporte publi-
co, la cobertura territorial pasé de un
69,3% a 66,8%, es decir, 2,5 puntos por-
centuales menos.

Con datos del CFIA también es posi-
ble conocer las tendencias recientes de
construccién en las ciudades intermedias.
Dos hallazgos sobresalen. Primero, que el
drea construida se destina a carreteras y
locales comerciales en mayor medida que
en el resto del pais. El segundo es que
el desarrollo de apartamentos y condo-
minios es relativamente bajo respecto al
resto del territorio. En las viviendas de
interés social el patrén no es homogéneo:
en San Isidro de El General (14,9%)
y Turrialba (15,6%) se utilizd casi tres
veces el espacio a nivel nacional (5,9%),

mientras en Liberia, Limén, Puntarenas
y Ciudad Quesada fueron inferiores al
5%.

La situacién generada a raiz de la aten-
cién a la pandemia por covid-19 tam-
bién afectd la evolucién del drea cons-
truida en las ciudades intermedias. Los
datos muestran que Puntarenas, Ciudad
Quesada, San Isidro de El General y
Guadpiles, experimentaron tasas de cre-
cimiento negativas entre 2019 y 2020,
incluso superiores a la media nacional.
El caso mais critico fue Puntarenas, con
una caida de un 68,7%. El drca que mds
disminuyd es la que se orienta a obras de
tipo residencial y comercial (gréfico 8.1).
Lo anterior contrasta con el incremento
en la superficic dedicada a actividades
de construccién que advirtieron Liberia,
Turrialbay Limén: 169%, 179% y 24,5%,
respectivamente. En los dos primeros
lo que mds aumenté fue el espacio para
desarrollos urbanisticos, en el tltimo el
de uso comercial.

Un ultimo aspecto de interés en este
apartado es el comportamiento futuro de



la construccién. Para realizar una aproxi-
macién a este tema se utiliza la base de
datos proveniente del ATP del CFIA, la
cual permite identificar de forma georre-
ferenciada la cantidad de planos catas-
trados, sus metros cuadrados de drea y el
tipo de uso que se le dard a las obras. En
el caso concreto de las ciudades interme-
dias, en 2020 se gestionaron 5.912 planos
para un drea aproximada de 105.072.460
de m2 San Isidro de El General y Ciudad
Quesada concentran el 45,2% de los pla-
nos. Los mapas 8.4 muestran los planos
y la mancha urbana, y evidencian que
sigue las mismas tendencias del drea de
nuevas construcciones: se concentra en
zonas urbanizadas o en sus bordes, se
ubican cerca de carreteras nacionales y
cantonales, asi como de servicios comer-
ciales e institucionales. Cabe sefialar que
se identifican puntos (planos) fuera de las
manchas urbanas que -en su mayoria- se
vinculan con posibles desarrollos para
actividades agricolas, agroindustriales o
forestales (Sinchez, 2021).

En el caso de la zona marino-costera,
en 2020 la mancha urbana sumaba 150
km?, un 9,4% del total del drea urba-
nizada en Costa Rica. Si se considera
solo la superficie que estd a 5 km? de
distancia con respecto a la costa, el drea
urbanizada se reduce a 66 km? En tér-
minos globales, la apuesta en esta zona
ha sido por desarrollos urbanos lejanos
del 4rea construida, localizados -princi-
palmente- en distritos de Guanacaste y
el Pacifico Central, y dispersos (Sdnchez,
2021). Se identifican al menos tres gru-
pos. El primero conformado por distritos
con un 4drea urbana de entre 5 km? y 12
km?, reine a Limén, Siquirres, Batdn,
Sardinal, Parrita, Jacd, Puntarenas,
Lepanto y Bahia Ballena, localidades que
se caracterizan -mayoritariamente- por
desarrollar proyectos inmobiliarios des-
tinados al uso habitacional y urbanis-
tico. En estos la mancha urbana crecié
entre 2015 y 2020 en promedio un 4,2%.
Luego, hay un grupo de treinta distritos
que registran niveles medios de desa-
rrollo urbano (entre 1 km? y 5 km?), los
cuales agrupan el 49,3% del 4rea urbani-
zada al 2020. Entre ellos Quepos, Puerto
Cortés, La Cruz, Rio Blanco, Golfito,
Carrandi, Paquera, Cahuita, Espiritu

Santo y Puerto Jiménez. El principal pro-
posito de los desarrollos constructivos es
-al igual que en el primer grupo- habi-
tacional y urbanistico. En estos casos,
la mancha urbana crecié un 5,3% en el
periodo bajo estudio. Los restantes doce
distritos presentan bajos niveles de desa-
rrollo urbano (menos de 1 km?) y tan solo
agrupan el 5,7% del 4rea total urbaniza-
da en la zona marino- costera. Se trata
de Cabo Velas, Manzanillo, Quebrada
Honda, San Pablo, Chomes, Puerto
Carrillo, Colorado, Santa Elena, Bahia
Drake, Zapotal, Cuajiniquil y Pitahaya.
Es una tarca estudiar las implicaciones
de estas tendencias sobre el ambiente y
la economia.

En el periodo 20142020 en la
zona marino-costera se construyeron
9.286.461 m?, el 13,5% del 4rea total
de nuevas construcciones en el pafs. La
mitad de los desarrollos constructivos se
realizaron en ocho distritos: Limdn, Jacd,
Sardinal (Carrillo), Quepos, Cabo Velas
(San Cruz), Nosara (Nicoya), Tamarindo
(Santa Cruz) y Parrita. Este comporta-
miento evidencia que, al igual que en la
GAM vy en las ciudades intermedias, en
esta zona también hay una tendencia
hacia la concentracién. Es decir, pocas
localidades retinen una buena parte de
las edificaciones.

Segun el tipo de obra, la mayor propor-
cién de nuevas construcciones se orien-
t6 a desarrollos residenciales (34,9%) y
comerciales (12,6%), menos de un 15%
a viviendas de interés social, industria
o turismo. Llama la atencién que pese
a que muchos de los distritos que con-
forman la zona marino-costera son un
destino turistico, los proyectos de este
tipo representan tan solo el 4,5% del
total del area construida. El 50% de las
construcciones residenciales se realiza-
ron en ocho distritos: Jacé, Tamarindo,
Sardinal, Nosara, Bahia Ballena, Parrita,
Limén y Quepos. En las obras con desti-
no comercial, industrial y turistico este
patrén se acentlia atin més. En el prime-
ro, la mitad de la superficie se edific6 en
siete distritos.

El efecto de la pandemia del covid-19
en el comportamiento del drca de nuevas
construcciones en la zona marino-costera
fue 1,6 veces mayor que la reportada a
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nivel nacional. En este caso, la superficie
construida se redujo un 41,6%. Las mayo-
res reducciones se dieron en el espacio que
se dedica a desarrollos urbanisticos, resi-
denciales, comerciales e industriales. En
términos territoriales, los distritos mas
afectados fueron Chacarita, Santa Elena,
Nacascolo, Cabo Velas, Puerto Carrillo,
Golfito, Nosara, Quepos, Manzanillo,
Puntarenas, Paquera, Bejuco y Tércoles.
Al igual que en el resto del pais, sin
embargo, algunos distritos experimenta-
ron un incremento en el 4rea construida
entre 2019 y 2020, entre el 2,6% y el
100%, y en otros incluso el aumento fue
superior al 100%, como sucedié en Bahia
Drake, Cuajiniquil, San Juan Grande,
Colorado, Quebrada Honda y Matina.

Sibien no es posible evitar que ocurran
eventos naturales, si es posible prevenir o
minimizar los impactos que generan en
el territorio nacional, y que tienen rela-
cién con la construccion social del riesgo
y la exposicién de la poblacién e infraes-
tructura. Para ello, entre otras cosas, es
necesario planificar y ordenar los distin-
tos usos del territorio, asi como avanzar
en la implementacién de medidas para
reducir la vulnerabilidad y condicionar
las distintas actividades productivas ante
los eventos climdticos, su variabilidad y
sus cambios (recuadro 8.2).

La informacién disponible sugiere
que los desastres generados a rafz de
fendmenos naturales son cada vez mds
frecuentes. El andlisis de largo plazo
encontré que en el periodo 1970-2020 se
presentaron 19.016 casos de este tipo en
el territorio nacional (UNDRR, 2021).
El 83,2% correspondi6 a desastres origi-
nados por eventos hidrometeoroldgicos:
inundaciones, lluvias, deslizamientos,
avenidas torrenciales, tempestades, ven-
davales, sequias y marejadas. Desde 1990
el nimero de acontecimientos de este
tipo ha aumentado notablemente, y el
37,8% de estos se presentaron entre 2010
y 2020.

Es importante sefialar que en los ulti-
mos ahos se han desarrollado esfuerzos
para mejorar el registro de los eventos
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Mancha urbana y terrenos con planos inscritos para nuevas construcciones, por ciudad intermedia.
2020

a) Liberia b) Ciudad Quesada ¢) Limoén

A

a3 1.8 o 3.8 WilieeTaitre

f) San Isidro
del General

d) Guapiles

g) Puntarenas

Simbologia

*  Planos inscritos para nuevas consirucciones 2020
Mancha Urbana

Fuente: Sanchez, 2021 con datos de CFIA, 2021a.



Nuevo reporte del IPCC
advierte sobre irreversibilidad
del cambio climatico

Al cierre de edicion de este balance, el
Grupo Intergubernamental de Expertos
sobre el Cambio Climatico (IPCC, por su
sigla en inglés), publicd su sexto infor-
me titulado Climate Change 2021: The
Physical Science Basis. En él se presen-
ta, entre otras cosas, una actualizacion
de las condiciones climaticas. El texto
dibuja un conjunto de posibles escena-
rios climaticos futuros, recopila infor-
macion climatica para la evaluacion de
riesgos y la adaptacidn a nivel regional, y
determina un conjunto de medidas para
limitar el cambio climatico futuro.

Entre los principales mensajes de este
Informe destacan tres. En primer lugar,
se reafirma que las acciones humanas,
fundamentalmente la quema de com-
bustibles fosiles, son la principal causa
del calentamiento de la atmdsfera, el
océano y la tierra. En segundo lugar, se
determind que en todos los escenarios
de emisiones considerados la tempe-
ratura de la superficie global seguira
aumentando hasta al menos mediados
de siglo, a menos que se produzcan
profundas reducciones en la emision de
didxido de carbono (CO,) y otros gases.
Por Ultimo, el grupo de expertos advierte
que muchos de los cambios originados
por las emisiones de gases de efecto
invernadero -pasadas y futuras- son
irreversibles, especialmente los relacio-
nados con el océano, las capas de hielo y
el nivel global del mar.

Los resultados de este Informe para
Costa Rica y la region Centroamericana
se analizaran en proximas entregas de
este capitulo.

Fuente: Elaboracién propia con datos del
IPCC, 2021.

de esta indole. De acuerdo con Brenes
y Orozco (2021), la mayor cantidad de
impactos se relacionan con la presen-
cia de eventos extremos ocasionados por
El Nifo y La Nifa en las temporadas
20072008 y 2010-2011, asi como por
los huracanes Otto (2016) e Iota (2020)
y las tormentas tropicales Nate (2017) y
Eta (2020).

Desde el punto de vista territorial,
en ese mismo periodo todos los can-
tones del pais han experimentado un
aumento en los dafios y pérdidas por
eventos hidrometeoroldgicos. Entre los
mds afectados sobresalen los cantones
de Desamparados, San José, Alajuela,
Puntarenas, Golfito y Cartago. Por su
parte, Rio Cuarto, San Mateo, Orotinay
Zarcero, asi como Belén y Hojancha figu-
ran entre los que registran menos danos.
La mayorfa de los desastres han sido
generados por lluvias, inundaciones y
deslizamientos (Brenes y Orozco, 2021).
Un analisis efectuado para este Informe
por Brenes y Orozco (2021) encontré
que el 40% de los desastres generados
por estos eventos entre 1970 y 2020 se
localizaron en distritos clasificados como
de bajo y muy bajo desarrollo en el indice
de desarrollo social distrital (IDS) del
Mideplan. Entre estos destacan Parrita,
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Corredor, Guaycara, Golfito y Siquirres
(mapa 8.5).

Segun Brenes y Orozco (2021) en la
ultima década (2010-2020) los costos
econémicos de reposicién por dafios oca-
sionados a raiz de eventos hidrometeo-
roldgicos con declaratoria de emergencia
alcanzaron cerca de 634.940 millones
de colones. Los principales dafios se pre-
sentaron a raiz de la tormenta tropical
Nate en 2017, el huracdin Tomds en 2010
y el huracdn Otto en 2016 (grafico 8.2).
Estos tres acontecimientos concentraron
el 91,7% de los dafios econdmicos regis-
trados.

Uno de los sectores mas perjudicados
por estos eventos es la vivienda residen-
cial. Entre 1970 y 2020 se registraron
10.362 edificaciones de este tipo des-
truidas. Las principales causas fueron los
sismos (59,5%), seguidos de los fenéme-
nos hidrometeoroldgicos (30,6%) y otros
(9,7%). Si se pone el foco en los primeros,
se observa que 6 de cada 10 casas destrui-
das en el periodo bajo andlisis se localiza-
ban en la Vertiente del Caribe, especifi-
camente en Limén, Matinay Talamanca.
Lo anterior se explica por el terremoto
que ocurrié en Limén en 1991, que oca-
siond pérdidas equivalentes al 4,2% del
PIB de ese afio (Morales, 1994). Un

Costos economicos de reposicion por los daios ocasionados a raiz
de eventos hidrometeorologicos con declaratoria de emergencia

(millones de colones constantes)
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¢jercicio efectuado por Campos-Durén
et al., (2021) determind que, si se actua-
lizardn a valor presente (2020) los costos
econdmicos generados por ese evento, el
monto asciende a 3.433 millones de déla-
res (5,5% del PIB de ese afio).

La base de datos DesInventar reporta
3.779 personas heridas, 1.555 muertas
y 78 desaparecidas como resultado de
los desastres generados por fenémenos
hidrometeorolégicos en las ultimas cinco
décadas. La mitad de las muertes se die-
ron por corrientes de resaca, en menor
medida ocurrieron por deslizamientos
(14,2%), inundaciones (8,3%), avenidas

torrenciales, sismos e incendios (5% en
cada caso). Al analizar estas cifras segtin
su distribucién territorial se encuentra
que el mayor niimero de personas falle-
cidas se registré en el cantén de Escazu,
en San José: 29, de las cuales 23 fueron
resultado del deslizamiento en Calle Lajas
causado por la tormenta tropical Thomas
en 2010. El segundo foco de fallecimien-
tos estuvo en la zona sur del pais, concreta-
mente en los cantones de Osa, Corredores
y Pérez Zeledén donde se reportaron 24,
24 y 22 casos respectivamente, debido a
inundaciones y avenidas torrenciales prin-
cipalmente (mapa 8.6).

Mar Caribe

En2020 novariaronssignificativamente
las tendencias descritas. Los even-
tos naturales estuvieron relacionados
—mayoritariamente- con fendémenos
hidrometeorolégicos y con el contexto
climatico regional, marcado por la fase
fria del ENOS La Nina (IMN, 2020a).
Segun los registros de DesInventar los
eventos hidrometeoroldgicos que se pre-
sentaron ese afno ocasionaron impac-
tos*, que afectaron a 62.538 personas
y causaron dafos en 185 viviendas.
Sobresalen los deslizamientos originados
por las fuertes lluvias, principalmente
entre setiembre y noviembre, cuando el
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fenémeno La Nifa estaba completamen-
te instalado. Ademis, destacan los ven-
davales, principalmente en enero, en San
Carlos, Sarapiqui, Santa Barbara, Santo
Domingo, Desamparados y Santa Ana.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
GESTION DEL RIESGO

EN COSTA RICA

véase Brenes y Orozco, 2021,

en www.estadonacion.or.cr

Los principales dafios se dieron como
resultado de la tormenta tropical Etay el
huracén Iota. La primera golpeé la region
centroamericana en noviembre de 2020,
con un saldo de 165 muertes directas en
Centroamérica y el sur de México (Pasch
et al., 2021). En Costa Rica, la influen-
cia indirecta de este sistema ocasiond
lluvias de variable intensidad durante
la madrugada del 4 de noviembre. Esta
situacién generd condiciones muy lluvio-
sas en la Vertiente del Pacifico, el Valle
Central, la Zona Norte y en menor medi-
da en las montanas de la Vertiente del
Caribe (IMN, 2020b). De acuerdo con el
Plan General de la Emergencia (decreto

Panama

42705-MP), por efecto indirecto del
huracdn Eta (CNE, 2021a) 325.000 per-
sonas se vieron afectadas, mds de 2.000
movilizadas a albergues temporales y 2
fallecidas. Se contabilizaron pérdidas por
129.217 millones de colones constantes,
que afectaron mayoritariamente carrete-
ras, rios y quebradas, puentes y viviendas.
La mayor proporcién de estos efectos se
registrd en la Region Brunca, especial-
mente en Corredores, Buenos Aires y
Coto Brus.

Por su parte, el huracin Iota se con-
virtié en el primero de categoria 5 de
la temporada 2020 (AON, 2021). Se
originé menos de dos semanas después
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de la tormenta tropical Eta, lo que pro-
dujo inundaciones generalizadas de agua
dulce, exacerbadas por las condiciones de
inundacién preexistentes causadas por
Eta, dejando solo en Centroamérica y el
Caribe 67 personas fallecidas de manera
directa, 17 de manera indirectay 41 desa-
parecidas debido a los fuertes vientos del
ciclén y las inundaciones tierra adentro.
Se estima que més de 7 millones de per-
sonas en la regién se vieron perjudicadas
por este huracdn (Stewart, 2021). Segtin
el reporte del National Hurrican Center
(Stewart, 2021), el impacto en Costa
Rica provocd que el agua subiera por
encima del nivel de inundacién en doce
rios. Dada esta situacidn, se requirié la
evacuacién de 26 personas en los canto-
nes de Corredores y Parrita, ademads, los
danos se estimaron en 16,5 millones de
ddlares constantes. Es importante sefia-
lar que no se registraron muertes por este
evento.

El sector agropecuario es clave en la
consecucién de varias metas y objetivos
del pais: la seguridad alimentaria y nutri-
cional, la descarbonizacién de la econo-
mia nacional, la sostenibilidad ambiental
y la adaptacién al cambio climitico. La
informacién recabada evidencia que en
2020 no hubo cambios significativos en
los patrones poco sostenibles, como se
ha documentado en ediciones anteriores
de este capitulo, que caracterizan el uso
agricola del suelo. Por el contrario, se
registraron manifestaciones concretas de
los efectos que estos patrones y los cam-
bios en el clima tienen sobre el sector,
los medios de vida de las personas y el
ambiente.

Segtin los datos oficiales’, el 4rea sem-
brada de las principales actividades agri-
colas pas6 de 421.692 hectéreas en 2017
a 403.222 en 2020, lo que equivale a
una reduccién de un 4,4% (Sepsa, 2021).
En este periodo la superficie que mds
decrecié es la que se orienta al cultivo
de granos bdsicos (15,5%) y hortalizas
(12,7%), especificamente a la produccion
de maiz, arroz y papa. En el primer caso,
los cambios mds notables se presentaron
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en la regién Huetar Norte, mientras en
el segundo fue en las regiones Huetar
Caribe y Chorotega.

Como se observa en el grafico 8.3,
entre 2017 y 2020 no hubo cambios en
cuanto a la composicion del drea sem-
brada de las principales actividades agri-
colas. Los cultivos agroindustriales y las
frutas frescas concentraron en promedio
el 86%, mientras los granos bésicos y las
hortalizas utilizaron menos de un 15%
en promedio. En la produccién, las varia-
ciones fueron mas marcadas. Entre 2017
y 2020 se pasé de 12.087.284 toneladas
métricas a 11.519.830 (un 4,7% menos).
Las alteraciones mds significativas se
reportaron en hortalizas y frutas frescas:
-8,2% y -4,9%, respectivamente. En tér-
minos relativos la sandifa, el melén y el
maiz fueron los cultivos mds afectados.

Uno de los problemas de este sector
en materia ambiental es la persistencia
de una baja incorporacién de practicas
agricolas sostenibles®. Por un lado, las
politicas para impulsar la agricultura
orgédnica muestran pocos resultados. Si
bien el 4rea bajo esta condicién aumenté
un 19,8%, al pasar de 8.831 hectdreas en

2019 2 10.585 en 2020, tan solo represen-
ta el 2,6% del drea agricola total (Sepsa,
2021). Ademds, se favorece el alto uso
aparente de plaguicidas. Entre 2017 y
2020 el remanente’ de plaguicidas sinté-
ticos® fue de 45,4 millones de kilogramos
de ingrediente activo (k.i.a), un 61,3% del
total importado (74 millones de k.i.a).
Entre los agroquimicos de mayor uso apa-
rente en el territorio nacional sobresalen
el mancozeb, el glifosato, el diazinén vy el
clorotalonil (SFE-MAG, 2021).

Es importante recordar que el pais
carece de la informacién suficiente para
conocer con precisién el paquete de prac-
ticas tecnoldgicas en agricultura, ast como
sus impactos sobre el ambiente y la salud
humana. En 2016 como una aproxima-
ci6én a esta materia se construyo, a partir
del VI Censo Nacional Agropecuario del
Inec, para este Informe, un indice sobre
la incorporacién de pricticas ambienta-
les sostenibles en las fincas agropecuarias.
Su actualizacién depende de la genera-
cién de nuevos datos. Por tanto, es un
reto de investigacion a futuro identificar
coémo mejorar las practicas en este campo
y sus efectos sobre la naturaleza.

Distribucion del area sembrada de las principales actividades

agricolas, segun tipo de cultivos
(hectéreas)
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También estd el desafio de garantizar
la disponibilidad del recurso hidrico. En
los dltimos afios Costa Rica ha experi-
mentado episodios de sequia severa que
afectan las fuentes de agua y ponen en
riesgo el acceso seguro a este recurso
por parte del sector agropecuario. Entre
las localidades mds afectadas sobresale
Guanacaste. En este caso, en julio de
2015 se reportd una reduccién entre un
50% y un 90% en las precipitaciones
(IMN, 2015). Es importante recordar
que la provincia de Guanacaste es parte
del Corredor Seco Centroamericano,
una de las zonas mas vulnerables al cam-
bio climético (E’: Fallas, 2018).

A lo anterior se suma la reduccién
de las capacidades institucionales del
Ministerio de Agricultura y Ganaderia.
Por un lado, se redujo un 8% el presu-
puesto destinado a esta cartera, el cual
pasé de 62.944 millones de colones en
2020, a 57.938 millones de colones en
2021 (Ministerio de Hacienda, 2021a).
Por otro, en 2020 se eliminaron 61 pla-
zas y se estima que en 2021 se podrian
pensionar alrededor de 150 personas més
que no serdn sustituidas (MAG, 2020),
en cumplimiento de la Ley n° 9926.
Las autoridades estiman que este tipo
de medidas podrian afectar la compra
y mantenimiento de equipos ¢ insumos
para los laboratorios del SFE, Senasa y
el Inta, asi como la asistencia técnica y la
transferencia de nuevas tecnologias (E:
Alvarado, 2020).

En reiteradas ediciones de este Informe
se ha evidenciado la gran relevancia que
tiene para el pais su sistema de transpor-
te y movilidad, que constituye el mayor
consumo de energfa y la principal fuente
de emisiones contaminantes y congestio-
namiento vial. Para analizar este tema,
se han venido incorporando novedosas
fuentes de informacién, como la base de
datos de Waze o los resultados de la revi-
sién técnica vehicular obligatoria, entre
otras. Esta seccién evidencia que la crisis
derivada de las medidas para contencién

de la pandemia generd cambios coyun-
turales, por primera vez en décadas, que
movieron la aguja hacia un menor uso de
la flota vehicular, una reduccién de las
emisiones y un menor movimiento de
personas en transporte publico.

Estos cambios no se dieron como fruto
de politicas ambientales o encamina-
das en esos objetivos, sino directamente
como efecto de la emergencia sanitaria.
Por eso, también esta seccién analiza dos
aspectos paralelos a ese impacto momen-
tdneo. Por un lado, problemas estruc-
turales del sistema de transporte, que
no cambiaron y que no dependen de las
acciones actuales de salud publica. Entre
ellos la dificultad de conocer de forma
precisa la flota vehicular y los problemas
de cumplimiento de la normativa que la
controla. Segundo, las debilidades del
disefio del sistema de transporte publico
para resolver parte de este problema.

Pese a las metas y compromisos que el
pais ha asumido en materia de emisiones,
la matriz energética no ha tenido grandes
cambios en las tltimas tres décadas, en
especial en cuanto a la alta y creciente
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dependencia de los hidrocarburos. De
forma coyuntural, en 2020 se registrd
una disminucién en el consumo de com-
bustibles, como resultado de medidas
para la atencién de la pandemia, aunque
sin transformaciones sustanciales en su
composicién. No obstante, como se verd
mds adelante, si quedan lecciones apren-
didas que pueden ser relevantes en este
campo.

Segtn las estadisticas oficiales de la
Secretaria de Planificacién del Subsector
Energia (Sepse) del Minae, el consu-
mo de energia secundaria' se redujo un
13,7% al pasar de 149.803 terajulios en
2019, a 129.301 terajulios en 2020. Se
trata de la primera reduccién reportada
en la tltima década, incluso mayor que la
que experimentd el pais durante la crisis
econdémica de 2008-2009 (-1,9%). Una
baja en la demanda en varios sectores,
pero, ante todo, una reduccién muy sig-
nificativa en el consumo de hidrocarbu-
ros por el sector transporte explica este
cambio.

Las restricciones sanitarias para con-
trol de la pandemia tuvieron, sin duda,
un fuerte efecto en el consumo de deri-
vados del petréleo (grifico 8.4), con un
comportamiento mensual muy parecido
al patrén de cambios en movilidad ana-
lizados con datos de la aplicacién Waze:

Ventas mensuales de derivados de petréleo, por mes, segun aio
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una caida muy marcada en los meses de
mayores restricciones, en especial marzo
y abril; una recuperacion relativa a partir
de mayo, sin alcanzar los niveles de 2019
para los mismos meses; y un acercamien-
to a las pautas normales hacia finales de
ano.

Con estos cambios, la composicién de
la matriz energética en su conjunto se
modificé levemente, pero sin transfor-
mar la dependencia de los hidrocarburos
como fuente mayoritaria, y en un marco
indudablemente coyuntural. Del con-
sumo total de energia secundaria, los
combustibles fésiles pasaron de 74,4% en
el 2019, 270,2% en el 2020. En electrici-
dad m4s bien se aumenta la participacién
de un 24,4% a 27,2%. El coque pasé de
1,2% a 2,6 y la biomasa practicamente no
se modifico. El sector transporte pasé de
utilizar un 62,4% en 2019 a un 57,3% en
2020. Esto encuentra dos explicaciones.
Una es que en el afio bajo analisis el par-
que automotor crecié a un ritmo menor:
0,5%. Un valor muy por debajo de la
media reportada en las ultimas cuatro
décadas (5,9%). La segunda y mas impor-
tante es que en 2020 se dio una dismi-
nucion generalizada en el uso del parque
automotor, un tema que se analiza en el
siguiente acdpite con datos inéditos de
la revisién téenica vehicular obligatoria.

En el marco de la pandemia también
se registr6 una disminucién en las ventas
y consumo de electricidad (gréfico 8.5).
De acuerdo con el Centro Nacional de
Control de Energia del ICE en 2020
se generaron 11.534.241 megawatts por
hora (MWh), un 2% mds que en 2019.
Sin embargo, las ventas se redujeron un
3%. La principal reduccién se dio en los
sectores comercio y servicios (10,9%),
seguidos muy por debajo del industrial
(3,1%) y alumbrado ptiblico (0,3%). En
cambio, el sector residencial reporté un
aumento de un 4,4% (ICE, 2021).

La composicién de la matriz eléctrica
no cambié en particular en el 2020, el
71,9% se gener6 a partir de agua (2,7
puntos porcentuales mas que en 2019).
Se registré un aumento de un 1,3% en
la participacién de la geotermia y una
reduccién de un 3,2% en la contribucién
del viento y de un 0,8% en el aporte de las
fuentes térmicas. Se mantiene una mayor
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Variacion en las ventas y en el consumo de electricidad, por sector.
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Fuente: Elaboracién propia con datos del ICE, 2021.

proporcién de fuentes renovables, aun-
que con una alta dependencia del recur-
so hidrico, elemento vulnerable ante la
variabilidad del cambio climético, con
poco aporte de otras fuentes alternativas.

Un efecto colateral positivo de los
cambios en el consumo energético fue la
reduccién en la concentracién de conta-
minantes como el diéxido de nitrégeno
(NOz2), uno de los mis nocivos en tér-
minos de salud humana. El Laboratorio
de Analisis Ambiental de la Universidad
Nacional y el Ministerio de Salud encon-
traron que entre 2019 y 2020 se registrd
una disminucién en la presencia de este
gas en los 28 sitios de muestreo. Cabe
sefialar que los datos de mayo de 2021
ya muestran un repunte en 20 de los 28
sitios analizados. La siguiente seccidén
realiza una estimacién sobre la reducciéon
de emisiones derivadas del menor uso de
la flota vehicular, que puede explicar esa
disminucién de contaminacién durante
una parte del periodo de pandemia.

Los patrones de transporte y movi-
lidad del pais, analizados en ediciones

-5 0 5 10

Variacion en el consumo

previas de este Informe por su alto
impacto ambiental, social y econdmico,
se modificaron significativamente por
la pandemia del covid-19 y las medidas
para su atencién. Esta seccién mide, a
partir de diferentes estudios, el cambio
en la movilidad de las personas y estima,
ademis, el impacto en la reduccién de
emisiones debido al menor uso de la flota
vehicular e identifica en qué tipos de
unidades se dio m4s este efecto. También
comprueba que el transporte publico
registrd una baja en la movilizacién de
personas en todas sus modalidades.

Elimpacto de la pandemia se evidencié
en los patrones de movilidad de personas
en el territorio, asi como en el uso de la
flota vehicular. En lo primero, el capitulo
7 del Informe Estado de la Nacién 2020
demostrd ese comportamiento a partir
de la base de datos de la aplicacién Waze,
y registré una coincidencia importante
entre el cambio en movilidad y el conjun-
to de restricciones durante el primer afio
de emergencia sanitaria. También encon-
tré una relacion positiva entre contagios



y congestion vial. Estos cambios no se
deben tnicamente a las limitaciones para
el uso de los vehiculos, sino que son un
efecto conjunto de otras medidas como
el cierre de escuelas, comercios y espacios
publicos, el teletrabajo y la autoconten-
ci6én de las personas, entre otros aspectos.

Para2021 el comportamiento fue simi-
lar al reportado en 2020: mayor trénsito
los viernes y reducciones importantes
los fines de semana, en particular, los
domingos. No obstante, al compararlo
con el promedio del afio previo, se obser-
va que en términos generales aumentd
la movilidad a lo largo de los primeros
siete meses, en especial durante febrero,
marzo y abril. El aumento relativo en
febrero y marzo coincide con el regreso
a clases en modalidades con diversos gra-
dos de presencia fisica de estudiantes en
los centros educativos publicos y privados
del pafs. En estos meses también hubo
flexibilizacién de las medidas, por ¢jem-
plo, la restriccién vehicular por placa
estuvo vigente solo para el drea central
de San José y el anillo de circunvalacién.

Esos factores pudieron influir en el com-
portamiento observado. El resto del afo
y hasta julio de 2021 siguié fluctuando
entre periodos de mayor trénsito de per-
sonas (marzo, abril y finales de julio), y
otros de reduccién en los flujos (inicios
de abril y mediados de mayo). El gréfico
8.6 muestra la evolucién de la serie de
tiempo con respecto a los niveles pre-
pandemia (Gédmez Campos et al., 2021).
En la presente edicidn, estos hallazgos
se amplian con un andlisis inédito sobre
los cambios en el uso de la flota vehicular
durante el primer afio de la pandemia.
Para esto, se conté con los datos de
la revisién técenica vehicular obligatoria
(RTV), gracias a un convenio de coo-
peracion con la empresa Riteve SyC. Se
realizé un estudio cuantitativo, que mide
la magnitud de este impacto a partir de
algunas variables. La metodologfa se sin-
tetiza en el recuadro 8.3, y se puede con-
sultar en detalle en Fernindez (2021b).
A grandes rasgos, esta seccion muestra
que las restricciones sanitarias imple-
mentadas en Costa Rica generaron una
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disminucién generalizada en el uso de
la flota vial, pero que ese impacto fue
distinto segun los tipos de vehiculos. Del
mismo modo, esa reduccidn se tradujo
en menos emisiones de CO:z equivalente,
también de forma diferenciada por tipo
de unidad.

Al comparar el primer afio de la pan-
demia (marzo 2020-marzo 2021) con los
afios 2015-2019, se encontré que la flota
vehicular pas6 de un recorrido promedio
de 46 kilémetros al dia en el periodo
pre pandemia, a 35 kilémetros al dia en
la emergencia sanitaria. Es decir, se dio
una disminucién promedio de 11 kilé-
metros al dfa, un 24% para la flota en su
conjunto.

Cambio porcentual diario en la congestion vial con respecto a enero-febrero 2020
-de marzo 2020 a julio de 2021 (promedio movil de siete dias)-

25%
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Fuente: Gdmez Campos et al., 2021 con datos de Waze-MOPT.
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Aspectos metodolégicos sobre los cambios en el uso de la flota vehicular y sus emisiones en la pandemia

La principal fuente de informacion fueron
los datos proporcionados por Riteve SyC,
empresa encargada de la revision técnica
vehicular en Costa Rica. Concretamente se
utilizaron datos sobre el vehiculo (tipo de
vehiculo, afio del modelo, tipo de combus-
tible, criterio de uso) y sobre uso del vehi-
culo (odometro en cada asistenciaa RTV,
fecha de asistencia a RTV). Se tomaron
resultados de todas las unidades que asis-
tieron a RTV desde 2015 y hasta marzo de
2021. Se siguieron protocolos de seguridad
y privacidad de los datos, plasmados en el
convenio entre el PEN-Conare y Riteve SyC,
con base en la normativa nacional.

Se realizd un proceso de pruebas y “lim-
pieza” de datos, en especial sobre los
indicadores del odometro. Posteriormente

Este impacto fue diferenciado por tipo
de vehiculo (grafico 8.7). En conjunto,
la disminucidn total en el uso de la flota
vehicular se explica en mayor medida por
los automéviles, ya que son el tipo mds
frecuente. Estos pasaron de un promedio
de recorrido diario de 42 a 31 kilémetros,
entre el periodo pre-covid-19 y el primer
aino de la pandemia. Sin embargo, el
mayor impacto se dio entre los autobuses
y microbuses que pasaron de 125 kiléme-
tros diarios a 74 kilémetros, particular-
mente los que se dedican al transporte
de turismo y estudiantes. En términos
relativos, los taxis registraron la menor
disminucién, con un 17%. Este resultado
se puede explicar- en parte- porque no
estuvieron limitados por la restriccion
nocturna que afecté el uso del automdvil
particular. Por su parte, los automéviles,
las motocicletas y el transporte de carga
pesada disminuyeron en un 26% su reco-
rrido diario.

Por tltimo, se analizé el efecto de con-
junto de todos los tipos de vehiculo en
los kilémetros recorridos antes y durante
la pandemia por la flota, tomando en
cuenta su composicion. Si se considera
el parque total en el periodo analizado,

se identificd una cohorte de vehiculos, for-
mada por el subconjunto que asistié a RTV en
marzo de 2020 y nuevamente en marzo de
2021; en total 38.859 unidades. Cabe men-
cionar que la pertenencia o no a este grupo se
define por criterios aleatorios (el ultimo digito
de la placa que determina el mes de la RTV).
En ese sentido, la eleccion podria entenderse
como una muestra aleatoria respecto a la
totalidad de la flota.

En este grupo se midio el recorrido promedio
diario durante el primer aio de la pandemia
(de marzo a marzo), y luego se compar6 con
lo registrado en el periodo pre-covid-19 (el
promedio de los afos 2015 al 2019). Para
ello se cred una serie de indicadores, a saber:
kilometros recorridos entre RTV; dias trans-
curridos entre RTV; kilémetros recorridos

por dia, kildmetros recorridos por tipo de
vehiculo al aflo. También se utilizaron datos
de vehiculos en circulacion del Instituto
Nacional de Seguros.

Para la estimacidn del impacto en las emi-
siones se utilizd la informacién del consumo
de combustible en el sector transporte con
datos de Sepse-Minae y los factores de emi-
sion del Instituto Meteoroldgico Nacional.
Al relacionar estos datos con la cantidad

de kilometros recorridos se estimd la can-
tidad de gramos de CO, equivalente que
generan. Esto permitid calcular el efecto
del menor uso de la flota vehicular sobre

las emisiones, en contraposicion al periodo
pre-pandemia.

Fuente: Fernandez, 2021b.

Recorrido promedio diario en periodo pre-covid-19 y primer aiio de

pandemia, por tipo de vehiculo
(kilbmetros por dia)
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Mercancias < 3.500 kg

Otros
L g
L 42
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-
21
Motocicletas
N

125

Covid-19 [l Pre-covid 19

Fuente: Fernandez, 2021b, con datos de Riteve SyC.



durante la crisis sanitaria, se recorrieron
en total 7.296 millones de kilémetros
diarios menos con relacién al periodo
previo, es decir, un 30% menos. Esta dis-
minucién varfa segtn el tipo de vehiculo,
el recorrido diario tipico y el impacto
diferenciado que recibieron producto
de la pandemia. Para el 2020, el par-
que en circulacién (con datos del INS)
estaba compuesto mayoritariamente por
automdviles (64%), motocicletas (19%) y
vehiculos de transporte liviano (13%). En
conjunto, estos tres tipos concentran mas
del 95%. Por tanto, era de esperar que
la mayor disminucién total en el uso se
diera en los automdviles que recorrieron
4.700 millones de kilémetros menos de
lo normal.

El uso de la flota vehicular genera la
emisiéon de gases contaminantes, tema
analizado reiteradamente en ediciones
previas de este capitulo. Debido a la
reduccién en el uso de la flota, se puede
esperar también una baja en las emi-
siones de carbono derivadas de ese uso.
En el capitulo 4 del Informe Estado de
la Nacidn 2020 se estimaron las emisio-
nes de CO:z equivalente que se generan
por tipo de combustible y vehiculo, con
base en el consumo de energia en el
sector transporte con informacién de
Sepse-Minae y los factores de emisién del
Instituto Meteoroldgico Nacional. Con
los datos de kildmetros recorridos deri-
vados de Riteve SyC se logrd estimar la
cantidad de gramos de CO2 equivalente
que generan los distintos tipos de vehicu-
los por cada kilémetro recorrido, como
se detalld en el recuadro metodolégico.
Estos datos se utilizan en esta edicién
para estimar el cambio en las emisiones
como producto de un menor uso de la
flota vehicular.

Antes de la pandemia, las emisiones
estimadas por uso de la flota vehicular
eran 7,8 millones de toneladas de CO,
equivalente al afio. Con la emergencia
sanitaria, la reduccién en los recorri-
dos implicéd que las emisiones totales
bajaran a 5,7 millones de toneladas de
CO, equivalente; es decir, un 27% menos
respecto a lo esperado. En conjunto, los
vehiculos tipo automévil y transporte
pesado explican tres cuartas partes de
esa reduccion (gréfico 8.8). Hay al menos
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Disminucion en las emisiones de CO, equivalente resultado de la
reduccion del recorrido diario en el primer aiio de la pandemia,

segun tipo de vehiculo
(toneladas de CO, equivalente)

Automoviles -788.484
Mercancias > 3.500 kg  -764.607
Mercancias < 3.500 kg

Autobuses y microbuses

Tipo de vehiculo

Motocicletas

Taxis

-270.085

-227.951

-42.145

-23.368

Disminucion en toneladas de CO: equivalente

Fuente: Fernandez, 2021b, con datos de Sepse-Minae, del INSy de Riteve SyC.

otros dos grupos de unidades con impac-
tos diferenciados. Primero, los taxis y las
motocicletas con un menor impacto en
la reduccién de las emisiones: los taxis
son una pequefia proporcién de la flota
y las motocicletas generan menores emi-
siones de CO: equivalente por kilémetro
recorrido. En un segundo grupo estdn
los tipos de vehiculo con impacto medio,
como lo son los de transporte de carga
liviana, y autobuses y microbuses.

Como la flota vehicular estd compues-
ta principalmente por automéviles, su
menor uso explica la mayor variacién
de emisiones de CO: equivalente. Sin
embargo, cabe notar que las unidades de
carga pesada solo representan el 2% del
total de la flota, pero explican el 36% del
total de esta disminucién. Es decir, en ese
sector las politicas o acciones enfocadas
a reducir su uso tendrén importantes
implicaciones en el comportamiento de
las emisiones del parque vehicular (en
conjunto con los automdviles).

La pandemia también alteré de manera
importante al transporte publico urba-
no. Un estudio de ProDUS-UCR (2021)
permiti6 identificar el impacto que tuvo
la emergencia sanitaria, en el marco de

otros problemas mds estructurales que
tiene el sector (como se analiza mds ade-
lante). A partir de los datos reportados a
Aresep por las operadoras, el grifico 8.9
evidencia una fuerte caida en el nimero
de pasajeros al inicio de la pandemia.
La cantidad mensual cayé de aproxi-
madamente 45 millones a menos de 20
millones. Es decir, bajé un 57%. La ten-
dencia fue similar en la GAM. Los datos
muestran un promedio de 23 millones
de pasajeros antes de la pandemia y una
reduccién a aproximadamente 10 millo-
nes luego del inicio de las medidas, para
una disminucién de 57,2% en esta zona.
En cuanto a la cantidad de carreras, la
baja fue mayor para la GAM, compara-
da con todo el pais (41,8% en la GAM
versus 38,9% en todo el pais). En el caso
del tren urbano se pas6 de una media de
291.416 personas al mes en todas las rutas
antes de la pandemia, a un promedio de
54.896 personas durante la pandemia,
es decir, se movié un 81,2% menos de
personas. En proximas ediciones de este
balance se estudiard si los cambios repor-
tados se mantuvieron durante el 2021,
asi como sus implicaciones en términos
ambientales, econdmicos y sociales.

La pandemia del covid-19 redujo la
demanda en el transporte publico en
las dos modalidades (autobus y tren),
pese a las restricciones existentes para los
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Cantidad de pasajeros y carreras realizadas mensualmente

por autobuses a nivel nacional
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Fuente: ProDUS-UCR, 2021 con datos de Aresep.

vehiculos particulares. Probablemente,
ademds de todas las razones que en gene-
ral cambiaron los patrones y niveles de
movilidad, el temor a las interacciones
personales en el transporte colectivo
debilit6 también la competitividad de los
buses y trenes (ProDUS, 2021).

Mis alld de la situacién concreta de
la pandemia y por razones que afectan
el desarrollo humano en su conjunto,
cambiar a fondo el sistema de transpor-
te publico y movilidad era ya un reto
central hace mucho tiempo. De hecho,
la emergencia sanitaria gener6 lecciones
aprendidas que, como se vio, podrian
ser parte de transformaciones novedo-
sas para reducir los graves problemas de
contaminacién, pérdidas econdmicas y
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de calidad de vida que derivan de la situa-
cién actual.

La presente seccién analiza dos pro-
blemas estructurales en este campo. En
primer lugar, las limitaciones originadas
en la falta de conocimiento preciso sobre
la flota vehicular que circula, y las conse-
cuencias que tiene el incumplimiento de
la normativa para su control. Y, en segun-
do lugar, el disefio y patrones del trans-
porte publico, que le debilitan para ser
una mayor apuesta en la movilidad de las
personas, y que requieren cambios reco-
nocidos y postergados por varios afios.

Ademis de discutir politicas a futuro
-a partir de la experiencia de la pande-
mia-, el pais requiere conocer y debatir
sobre el cumplimiento de la normativa ya
existente para el control de la flota vehi-
cular, sus estdndares técnicos y las emi-
siones que genera. Como complemento
al analisis previo, esta seccidn sintetiza
un estudio que explora si es posible cono-
cer de manera precisa la flota vehicular
que estd circulando y cudl es la magnitud
y caracteristicas del ausentismo alaRTV.
Este aporte es un insumo para futuros

analisis sobre las posibles implicaciones
ambientales del incumplimiento de las
normas en la materia. Los aspectos meto-
dolégicos (recuadro 8.4) se presentan
con detalle en Ferndndez (2021a).

Varios hallazgos sobresalen de este
¢jercicio. El primero es que no se cuenta
con un dato certero de los vehiculos que
actualmente circulan en carretera. Los
distintos registros varfan en cantidad
de unidades, lo cual sugiere que hay
vehiculos que no cumplen con alguna
normativa, como el pago del derecho de
circulacién o la asistencia a la RTV. Las
potenciales implicaciones de esto son
multiples. Entre otros aspectos, limita la
posibilidad de determinar las emisiones
con precision, impide el control de dichas
emisiones en algunos vehiculos y compli-
ca la adecuada planificacion en términos
de la movilidad vial.

Hay al menos tres categorias de regis-
tros de vehiculos. En primer lugar, el
total de unidades inscritas en la base de
datos de Bienes Muebles del Registro de
la Propiedad. Segundo, vehiculos con
derecho de circulacién, es decir, los que
cancelan el derecho a circular en el terri-
torio nacional con el INS cada afno. Por
ultimo, los que cuentan con RTV vigen-
te, lo cual implica que asistieron y apro-
baron la prueba, o que por sus caracteris-
ticas no debia asistir en ese afio. Como se
observa en el grafico 8.10 ninguno de los
datos coincide y existe una importante
brecha, en especial entre los vehiculos
que se mantienen inscritos con respecto
a los vehiculos que cuentan con derecho
de circulacién (25,8% de diferencia) o
con RTV vigente (28,9%). Estos resul-
tados se cumplen para ambos momentos
analizados, tanto para el afio 2015 como
para el 2020, con una tendencia similar.
No es claro cudntos de esos vehiculos que
se encuentran inscritos, pero sin derecho
de circulacién o sin RT'V vigente, actual-
mente transitan.

Para el 2020, la diferencia en términos
absolutos entre la cantidad de vehiculos
inscritos en el Registro de la Propiedad
y los que contaban con derecho de circu-
lacién o RT'V vigente se concentraba en
los automdviles y las motocicletas, pre-
cisamente los que representan la mayor
cantidad en la composicién de la flota



Fuentes para el conocimiento
de la flota vehicular y el
ausentismo a la RTV

Para el analisis de la cantidad de vehicu-
los del pais, el estudio que alimenta este
aporte utilizo tres fuentes principales,
cada una con registros distintos segtn
su naturaleza: i) Registro de la Propiedad
(base de datos de Bienes Muebles); ii)
Instituto Nacional de Seguros (cantidad
de vehiculos que cumplieron el pago de
obligaciones para circular (marchamo)

y iii) Riteve SyC (cantidad de vehiculos
registrados que se espera que asistan
alaRTV). Las tres con diferentes tipos
de variables y desagregacion, y para dos
momentos: el cierre del 2020, y el cierre
del 2015 como punto de comparacion,
considerando la particularidad del 2020
por la situacion derivada de la pandemia
y su atencion. Se realizd la estandari-
zacion e integracion de esos datos y se
utilizaron las siguientes variables inte-
gradas: i) afo de referencia, ii) fuente

de informacian, iii) tipo de vehiculo, iv)
afio del modelo, v) tipo de combustible,
vi) condicidn del vehiculo (inscrito, des-
inscrito, con derecho de circulacion, con
RTV vigente) y vii) cantidad de vehiculos.

Es importante senalar que durante el
proceso no se manejo informacion indivi-
dual de los vehiculos.

Fuente: Fernandez, 2021a.

vehicular. En los restantes tipos la diferen-
cia disminuye. Sin embargo, en términos
relativos por tipo de unidad, la brecha
entre vehiculos inscritos y los que cuentan
con RTV en el 2020 fue mayor en el caso
del equipo especial (73%, versus un 20%
en los automéviles), seguido de los autobu-
ses (61%) y las motocicletas (42%).

Parte del problema radica en lo poco
comun que resulta que las unidades se
desinscriban una vez que salen de circu-
lacién. Del total registrado en 2020, solo
un 2% ha realizado este proceso. Aunque
no es posible tener un dato exacto de
cudntos vehiculos deberian estar des-
incritos, lo cierto es que ese porcentaje
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Cantidad de vehiculos, segun registro. 2015 y 2020
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Fuente: Fernandez, 2021a, con datos del Registro de la Propiedad, el INSy de Riteve SyC.

es mucho menor que la diferencia que
existe entre vehiculos inscritos y los que
tienen marchamo o RTV vigente (25,8%
y 28,9%).

Se pueden sugerir al menos tres hipd-
tesis: i) una cantidad importante aparece
inscrita cuando en realidad estd fuera de
circulacién; ii) otra cantidad puede estar
transitando completamente al margen
de la ley, algunos sin RTV vigente ¢
incluso sin derecho de circulacién, y iii)
una combinacién de las dos anteriores
(Fernandez, 2021a).

El estudio también encontrd que una
proporcién de los vehiculos cumplen con
el pago del derecho de circulacién, pero
no asi la revisién técnica obligatoria, es
decir, no se tiene control oficial respecto
al estado mecdnico y de emisiones de
gases que se requiere segun el decreto
30184-MOPT. Para el 2020, existe una
diferencia de 65.691 unidades entre estos
dos grupos. Cerca de la mitad del total se
da sobre todo en los automéviles, aunque
porcentualmente la brecha es mayor en
el equipo especial (46%) y los autobuses
(18%).

Por tltimo, la investigacién indica
que el ausentismo entre las unidades
esperadas a la revisidn técenica vehicular
obligatoria se concentra en ciertos tipos,
aunque bajé durante la pandemia. Para
este andlisis se consideran solamente los

vehiculos esperados, es decir, aquellos a
los cuales segun los registros de Riteve
SyC les corresponde asistir obligatoria-
mente cada ano. Los que cumplen esta
condicidn, pero no asisticron se conside-
ran como ausentistas. Para el 2015 de los
vehiculos esperados a la RTV asisti6 el
92%. En 2020 se esperaban un total de
1.301.739 vehiculos, de los que asisticron
un 95%. Seglin personas expertas de
Riteve SyC (E: Lépez, 2021; E: Alfaro,
2021) el 2020 parece ser un afio atipico
por su mayor asistencia proporcional.
Una de las razones que podria explicar
esto son los mayores controles en carre-
tera, por las restricciones para la atencion
de la pandemia por covid-19.

En 2020, el ausentismo se puede esti-
mar entonces en 63.467 vehiculos. La
asistencia de unidades tipo automdvil y
de carga liviana fue de un 99%. En ambos
sc dio un aumento de cerca de 5 puntos
porcentuales entre el 2015 y el 2020. En
términos absolutos, los dos tipos que
registran un mayor ausentismo en 2020
son las motocicletas, automdviles y los
de equipo especial (gréfico 8.11). Entre
las motocicletas, 2 de cada 10 esperadas
no asistieron a la RTV; en el 2020 con-
centraron el 63% del total de ausentistas,
seguidas por un 13% de automdviles y un
8% de cquipo especial. Estos tres tipos
representan el 84% del total.
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Cantidad de vehiculos esperados que no asistieron a la RTV,

segun tipo y afo

Motocicletas

Automdvil
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Otros . 18?21.207
Taxi 2.672
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Fuente: Fernandez, 2021b, con datos de Riteve SyC.

El transporte publico urbano es de
vital importancia para el funcionamiento
de las ciudades. Su efectividad, més aun,
es clave para los grupos de menores ingre-
sos que no tienen otra alternativa para
satisfacer sus necesidades de movilidad.
Enla GAM, que concentra la mayoria de
poblacién, ha perdido participacién en la
demanda, pues pasé del 41% de los viajes
en el 2007 (LCR Logistica, 2007) a 34%
en el 2017 (AC&A Global y Gensler,
2017), probablemente por el aumento en
los tiempos de viaje debido a la dispersion
de la ciudad y el crecimiento en la flota

vehicular que produce mayor conges-
tién. Ambas tendencias generan, ademas,
aumentos en las emisiones contaminan-
tes y pérdidas econdmicas (PEN, 2018).
Esta seccién aborda la situacién del ser-
vicio de transporte publico en la GAM,
el grado de acceso espacial y temporal,
y su estructura. Para ello, se realizé un
analisis espacial que combina datos de la
oferta (recorrido de las distintas rutas de
transporte publico y sus frecuencias dia-
rias) con la demanda potencial (cantidad
de habitantes en torno a ellas y cantidad
potencial de nuevos desarrollos urbanos,
a partir de una seleccién de determina-
dos tipos de nuevos planos topogréficos).
Se utilizaron principalmente cinco
fuentes: i) datos de poblacién por uni-
dad geoestadistica minima (UGM) del
Censo de Poblacién y Vivienda del 2011
del INEC; ii) geodatos de rutas de buses
suministrados por Aresep; iii) base de
datos de pasajeros movilizados diaria-
mente suministrada por Aresep; iv)
geodatos de paradas del tren levantadas
en campo por el equipo de ProDUS-
UCR vy v) base de datos de nuevos pla-
nos topogréficos del sistema ATP del

CFIA. Los aspectos metodoldgicos de
cada fuente y cdmo fueron utilizadas se
pueden consultar con detalle en el Anexo
Metodoldgico al final de este capitulo y
en ProDUS-UCR, 2021.

Una de las principales caracteristicas
del transporte publico en términos de
la calidad del servicio es su accesibili-
dad, tanto espacial como temporal. Esta
ultima se entiende como la distancia que
debe caminar o desplazarse una persona
para alcanzar una parada de transporte
publico al iniciar su viaje y luego desde la
parada a su destino final. Si se considera
el recorrido desde la vivienda a la parada
de buses mis cercana (utilizando cada
UGM como punto de localizacién de la
poblacién), el mapa 8.7 muestra que las
mayores distancias se encuentran princi-
palmente en los bordes de la GAM. Sin
embargo, también hay algunas zonas en
la parte central que presentan deficien-
cias, pues no tienen una ruta a menos
de 1.200 metros. La cobertura es menor
si se considera la accesibilidad al servi-
cio de tren urbano pues un 87% de la
poblacién se encuentra a mas de 1.200
metros de una estacién''. Esto reitera la
necesidad de que un proyecto del tren
eléctrico metropolitano esté integrado a
los cambios en el sistema de autobus, que
alimente las principales estaciones, par-
ticularmente en las cabeceras cantonales
(ProDUS-UCR, 2021).

Al analizar la proporcién de poblacién
segun su distancia a las rutas, dos terce-
ras partes de los habitantes de la GAM
cuentan con acceso al transporte publico
categorizado como “muy bueno” (menos
de 400 metros a la ruta mds cercana).
Por otro lado, mis de un 10% presenta
un acceso malo o deficiente (mayor a
800 metros). Si se considera la situacién
socioecondémica, conforme aumenta la
proporcién de personas con al menos una
necesidad bdsica insatisfecha, aumenta la
distancia al transporte publico en practi-
camente el doble. Esto deteriora atin més
las de por si malas condiciones de vida de
estas personas (ProDUS-UCR, 2021).

En cuanto a las horas de servicio de
bus, més de un 16% de la poblacién del
Area Metropolitana de San José tiene
cobertura horaria mala o deficiente, pues
el servicio que se presta cubre menos
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Mapa 8.7

Clasificacion de las UGM, segun la distancia a la ruta de bus mas cercana

Distancia a rutas de transporte pablico
(m)
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*  Entre 400 y 500
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Fuente: ProDUS-UCR, 2021 con datos de Aresep e INEC.

de 15 horas diarias. En particular, ello
ocurre en los corredores de Escazi-Santa
Ana, Tib4s-Santo Domingo y Uruca-
Heredia, con mds de 20% de la poblacién
en este rango. Por otra parte, el grifico
8.12 muestra el porcentaje de poblacién
segun la frecuencia del servicio duran-
te la hora pico de la tarde en el Area
Metropolitana de San José. Mas de un
20% de la poblacién se encuentra en
zonas con frecuencias menores a 4 viajes
por hora o un viaje cada 15 minutos, lo
cual se considera un servicio deficien-
te para un 4rea como esa. El Corredor
Tibds-Santo Domingo presenta la peor
situacion, con mds de un 40% de habi-
tantes con frecuencias menores a cuatro
viajes por hora.

Los resultados muestran que la cober-
tura espacial del sistema de transporte
publico modalidad autobus es, en general,
buena parala GAM -aunque puede mejo-
rar-, pero no asi la cobertura temporal,
que presenta coberturas deficientes tanto
en horas de servicio como en frecuencias

Grafico 8.12

Distribucion porcentual de la poblacion seglin tiempo de espera
entre buses durant'e la hora pico de la tarde en corredores
seleccionados del Area Metropolitana de San José. 2015
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Fuente: Rodriguez Gonzalez, 2015.
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durante la hora pico (ProDUS-UCR,
2021).

Mis alld de la accesibilidad, el siste-
ma de transporte presenta limitaciones
estructurales. El sistema de transporte
publico de [a GAM es atomizado y desar-
ticulado, formado por més de 400 rutas
y ramales servido por 89 operadores dife-
rentes. Estas empresas operan entre una
y 34 rutas y ramales cada una, segtn los
datos de Aresep. Pese a esta fragmenta-
cidn, la gran mayorfa de los UGM estén
servidas por solo una ruta; ellas albergan
un 48% de la poblacién de la GAM. Los
principales corredores estdn servidos por
S o mds rutas simultineamente, pero la
poblacién en ellos solo representa un 20
% del total en esa drea. En las zonas peri-
féricas con mds baja densidad poblacional
de la GAM se sacrifica la frecuencia,
pero existe accesibilidad espacial para
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la mayoria de la poblacién. Que exista
una sola ruta no es necesariamente una
deficiencia del sistema, si hay un balance
entre la cobertura espacial y la temporal
(frecuencia de viajes). Esta no es necesa-
riamente la situacién actual. De ahi la
importancia de implementar procesos
como la troncalizacién y la sectorizacién
(ProDUS-UCR, 2021).

Por tltimo, los procesos constructi-
vos recientes no parecen tener el acceso
al transporte publico como criterio. El
crecimiento sin control de las ciudades
empuja a la poblacién hacia sitios que no
cuentan con los servicios bésicos, entre
cllos un transporte publico eficiente y
efectivo. Para caracterizar este proceso se
analizaron los datos de fraccionamientos
para nuevas construcciones en los ulti-
mos cinco anos.

El mapa 8.8 presenta la distancia entre

terrenos con planos inscritos para nuevas
construcciones entre 2016 y 2020 vy las
rutas de transporte publico. Un porcen-
taje (en drea) del 24,5% se encuentran
entre 800 y 1.200 metros de una ruta de
buses, lo cual es considerado una mala
accesibilidad espacial. Esto significa un
porcentaje mucho mayor al 4,6% de la
poblacién de la GAM que vive en este
mismo rango de distancia a las rutas.
A su vez, las nuevas construcciones que
tienen muy mala accesibilidad (mayor
de 1.200 m) corresponden a un 14,4%
en 4rea, comparado con un 6,1% de la
poblacién en ese mismo rango. Una vez
construidos estos nuevos desarrollos en
las margenes de la zona urbana conso-
lidada, las rutas de transporte publi-
co generalmente deben extenderse para
brindar servicio, aumentando los costos
operativos. Dicho aumento normalmente

Mapa 8.8

Clasificacion de los planos inscritos para construir?, segun distancia a las rutas de autobuses en la

GAM. 2016-2020

Distancia a rutas de transporte piblico
{m)
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a/ Condominio comercial, condominio residencial, industrial, para construir, urbanizacion comercial y urbanizacion residencial.
Fuente: ProDUS-UCR, 2021 con datos de Aresep y CFIA, 2021a.



no se compensa con la nueva demanda
generada, debido a la baja densidad en las
afueras de las ciudades. Esto probable-
mente potencia una mayor apuesta por el
vehiculo particular.

Varios factores externos vinieron a
comprometer atin mds la gestién publi-
ca ambiental durante el periodo bajo
andlisis, tarea que ya estaba limitada por
recursos escasos y complejidades diversas
que limitan la capacidad de mitigar o
prevenir los impactos ambientales de la
actividad humana en Costa Rica. La
pandemia, por supuesto, ha generado
presiones financieras para atender aspec-
tos centrales de dicha gestion tales como
el cuido de las dreas silvestres protegidas
o la dotacién de recurso hidrico con
servicios de calidad y continuidad a la
poblacién. Ademds, aspectos climdticos
ya amenazan, de manera mds concreta,
las posibilidades de sostenibilidad en esa
materia.

Esta ultima seccién analiza parte de
esos elementos, especialmente, c6mo las
restricciones financieras recientes pueden
debilitar la proteccién de la biodiversi-
dad, el manejo del recurso hidrico o la
aplicacion efectiva de las normas ambien-
tales que tiene el pafs. También da segui-
miento a la conflictividad ambiental, que
se reactivd en el marco de la pandemia,
con relacién al afio previo.

Riesgos en varios frentes vulneran los
logros del pais en conservacién y biodi-
versidad e incrementan los problemas
para gestionar de forma adecuada y sos-
tenible los ecosistemas. Uno de estos es
la reduccién en los recursos que experi-
mentaron varias instituciones con tareas
en conservacion. Asi, por ejemplo, el pre-
supuesto del Sinac disminuy6 un 35,9%
al pasar de 46.511 millones de colones
en 2020, a 29.834 millones de colones en
2021. A lo anterior se suma el recorte de
un 24,1% alos fondos otorgados al Minae
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Area anual contratada bajo pago por servicios ambientales
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Fonafifo-Minae, 2021.

por la Ley de Presupuesto Nacional de
2021 (Ministerio de Hacienda, 2021b).
Paralelamente se mantiene la baja dota-
cién de recursos humanos orientados
a proteccion ambiental y manejo de las
ASP. Segtin Corrales (2021) de las 1.110
personas que laboran en el Sinac menos
de la mitad estdn designadas a estas 4reas.

Los efectos de la situacién financiera
y fiscal que atraviesa el pais desde hace
varios afos tienen implicaciones sobre
la gestion de los recursos naturales y el
territorio. Aunque la Ley de simplifi-
cacién vy eficiencia tributarias (n° 8114)
establece la obligacién de otorgar un
3,5% de los recursos recaudados, por
el impuesto tnico a los combustibles,
al Fondo Nacional de Financiamiento
Forestal (Fonafifo) para el pago por ser-
vicios ambientales (PSA), entre 2018
y 2020 el Ministerio de Hacienda le
transfirié 12.155 millones de colones
menos de lo recibido por ese concepto
(Fonafifo-Minae, 2021).

Esta situacion explica —en gran medi-
da- por qué en los ultimos afios se redujo
el 4rea contratada bajo PSA, como se
observa en el grafico 8.13. En 2020 se
contrataron 15.240 hectdreas menos que
en 2019, lo que equivale a una reduccién

del 30%. Se trata de una de las cifras mds
bajas registradas desde 1997 (afo en que
inicié el PSA), tnicamente por enci-
ma de las reportadas para 2000, 2001,
2002y 2006 (Fonafifo-Minae, 2021). En
este contexto, es relevante una discusién
sobre la sostenibilidad econdmica de este
programa y la urgencia de identificar
fuentes de financiamiento alternativas.

No obstante lo anterior, en 2020 en
materia de conservacién se registraron
avances puntuales. Entre ellos sobresale
un aumento en la extensién del area
legalmente protegida. Segtin las estadis-
ticas oficiales, pasé de 2.781.788 hectd-
reas en 2019, a 2.853.247 hectireas en
2020 (E: Pavlotzky, 2021; Sinac-Minae,
2020), lo que equivale a un incremen-
to de un 2,5%. El cambio observado
obedece a la declaracién de una nueva
drea marina de manejo en la regién de
Barra del Colorado en el Caribe (decreto
42422-Minae). Paralelamente, se repor-
t6 el cambio de categoria del Refugio
Nacional de Vida Silvestre Isla San Lucas
a parque nacional (Asamblea Legislativa,
2020).

Otro 4mbito en el que se observd un
buen desempeio fue en la atencion de los
incendiosforestales. En2020, porsegundo
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afio consecutivo, disminuyé el area afec-
tada por este tipo de eventos, tanto fuera
(31,9%) como dentro de las ASP (44,6%).
El comportamiento reportado en este
ultimo caso resulta consecuente con la
tendencia de largo plazo. En el afio bajo
estudio el Programa Nacional de Manejo
del Fuego del Sinac atendié un total de
216 incendios forestales: 149 se presen-
taron en propiedades privadas aledanas
a las ASP, terrenos catalogados como
Patrimonio Natural del Estado y terri-
torios indigenas, y 67 dentro de las ASP.

Si bien, como se dijo, la superficie
impactada por los incendios fue menor
con relacién a la registrada en 2019,
el nimero de estos atendidos destaca
por ser el més alto desde el ano 2000.
Entre las razones que podrian explicar
esta dindmica figura la reduccién en el
tiempo de respuesta por parte de los
entes responsables, lo que permite, por
un lado, controlar el fuego cuando atn
estan en el primer nivel y por otro, la
atencién de un mayor numero de estos
eventos (Sinac-Minae, 2021). Entre los
factores que ocasionaron los incendios
forestales estdn las quemas agropecua-
rias y de pastos (55%), las acciones de
“vandalismo” y la cacerfa ilegal (37%), asi
como las actividades para hacer cambio
de uso del suelo (3,7%), como la corta de
vegetacion para dar paso a drea de pastos
o agricultura. En sintesis, en la mayoria
de los casos el origen de estos incendios
estuvo ligado a acciones humanas (Sinac-
Minae, 2021).

Ademads, se observaron avances en la
participacidn de la sociedad en la ges-
tion ambiental. En materia de protec-
cién destaca el leve incremento de un
0,4% en la extension del 4rea de reservas
naturales privadas entre 2019 y 2020,
hasta alcanzar un total de 82.408 hec-
tareas (E: Carazo, 2021). También cabe
senalar la consolidacién de los Comités
de Vigilancia de los Recursos Naturales
(Covirenas) y de los inspectores ambien-
tales ad honorem. Dos figuras estable-
cidas en la Ley de Conservacion de la
Vida Silvestre (n° 7317) y la Ley Forestal
(n° 7575), y reglamentadas en el decre-
to 39833-Minae, con el propdsito de
ampliar el involucramiento de la ciuda-
dania en las tareas de control y la vigi-
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Numero de especies amenazadas evaluadas de la Lista Roja de
la UICN con distribucion en Costa Rica, por grupo taxonomico,
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lancia de la biodiversidad. Entre 2018 y
2020 la cantidad de Covirenas aumenté
de 10 a 34, mientras que los inspectores

ambientales ad honorem pasaron de 39 a
204 en el mismo periodo (Minae, 2021).

_ i e I

los impactos negativos y crecientes que
las diferentes actividades productivas y
humanas tienen sobre los ecosistemas
naturales. La poca informacién dispo-
nible evidencia que en 2020 aumen-
taron las especies en riesgo. La Lista
Roja de la Unién Internacional para la
Conservacién de la Naturaleza registrd
517 especies amenazadas con distribu-
cién en Costa Rica (155 mds que en
2019) y 41 especies endémicas (de 103
evaluadas) en peligro (UICN, 2021). A

excepeién de los anfibios y los reptiles, en
todos los grupos analizados se observé
un crecimiento en la cantidad de espe-
cies en esta condicién'? (grifico 8.14).
Los mayores incrementos se dieron en
plantas y peces.

Por su parte, la Convencién sobre el
Comercio Internacional de Especies
Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres
(Cites) contabilizé 1.879 especies con
presencia en Costa Rica, de las cuales el
80,7% son plantas y el 19,3% animales.
El mayor incremento se dio en los tibu-
rones. Por el contrario, se registré una
disminucién en los géneros de plantas,
aves y mamiferos bajo esta condicion con
respecto al 2019 (Cites, 2021).

Los escasos datos sobre el aprovecha-
miento y uso de los recursos marino-
costeros confirman que se hace de forma
insostenible. Segtin Incopesca (2021b) en
el periodo 2016-2019 los desembarques
de crustdceos exhiben una tendencia a la
baja, mientras que paralelamente aumen-
t6 un 454% la captura de especies peld-
gicas. En este tema dos aspectos llaman
la atencién. El primero es la brecha en la
cantidad de kilogramos que se pesca en



los litorales. En 2016 la diferencia entre
lo que se capturé en el Litoral Pacifico
(el de mayor captura) y el Litoral Caribe
fue de 17,9 veces. Dos afios después esta
relacién aument6 a 28,2 veces y en 2019
(4ltimo afio para el que se tiene informa-
cién) fue de 56,8 veces. Ademds, entre
2016 y 2019 la cantidad de kilogramos
que se desembarcan en el pais crecié un
59,8%, pese a que en el mismo periodo
disminuyeron las capturas de crustdceos,
moluscos, tiburones y otros (Incopesca,
2021a).

La gestion del recurso hidrico en 2020
estuvo marcada por diversos factores
externos, tales como la variabilidad y
el cambio climdticos, la pandemia por
covid-19 y los efectos obtenidos sobre
las finanzas de los operadores. En con-
junto estas situaciones aumentaron la
vulnerabilidad de las fuentes de agua y
la infraestructura, asi como la presién
sobre la gestion de los entes con tareas en
la materia.

Uno de los factores estuvo ligado con
la alta exposicién de las fuentes de agua
y la infraestructura hidrica ante la varia-
bilidad y el cambio climaticos, la cual
dificultd garantizar la disponibilidad del
recurso a todas las personas en el territo-
rio. Esta situacién se manifesté en 2020
a raiz de la presencia de eventos climati-
cos extremos. En primer lugar, la fuerte
sequia que se experiment6 en el pais a ini-
cios de afio afectd al 5,7% de la poblacién
abastecida por las Asada, el 9% de la que
cubre el AyA y el 11% de la que atiende la
ESPH. Entre los cantones mas afectados
por esta situacién figuraron Alajuelita,
Desamparados, San José, Santa Ana,
Escazd, Curridabat y La Unidn, en el
Valle Central. Fuera de la GAM las
deficiencias se presentaron —principal-
mente- en las regiones Pacifico Central,
Chorotega y Brunca (Presidencia de la
Republica, 2019a).

En segundo lugar, el dano sobre la
infraestructura hidrica generado por las
lluvias torrenciales ocasionadas por la
tormenta tropical Eta y el huracdn Iota
a finales de 2020 también generaron

desabastecimiento. Segtin el AyA (2020)
mids de 120.000 personas en todo el pais
no tuvieron servicio de agua por periodos
que van desde ocho horas hasta tres dias,
siendo la principal causa la turbiedad en
plantas potabilizadoras, rios colapsados,
danos en tuberfas y pasos obstruidos.
En este caso los impactos se presentaron
—mayoritariamente- en la provincia de
Puntarenas en la cual aproximadamente
32.700 personas se quedaron sin sumi-
nistro de agua potable (Presidencia de
la Reptiblica, 2020a). Para rehabilitar el
servicio en algunas comunidades, el AyA
requirié 421 millones de colones, un
valor superior (320 millones de colones)
al que tuvo dotar de agua a 2.674 habi-
tantes de la comunidad Maleku en 2019
(Presidencia de la Republica, 2019b).

En este escenario, el pafs debié atender
una mayor demanda de agua a raiz de
las medidas impulsadas para manejar
la pandemia generada por el covid-19.
Las estadisticas oficiales de la Direccién
de Aguas del Minae evidencian que la
extraccién aumentd un 2,9% al pasar de
30.592 Hm® en 2019 a 31.494 Hm’ en
2020" (después de varios afios de mos-
trar un decrecimiento). Si bien la mayor
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proporcién de la demanda se cubre con
fuentes superficiales, en términos rela-
tivos el principal incremento se registré
en las fuentes subterrineas (9% versus
2,9%), lo que implica que se estdn explo-
tando mds los mantos acuiferos (Angulo,
2021).

También se observan diferencias en el
uso del recurso hidrico por sector (grifi-
co 8.15). Entre 2019 y 2020, exceptuando
los sectores agroindustrial y comercial,
en todos se registré un aumento en la
demanda de agua. Sin considerar el uso
no consuntivo'®, los cambios mds sig-
nificativos se presentaron en consumo
humano (33 Hm’), riego (24,8 Hm’) y
agropecuario (11,1 Hm®). Cabe destacar
que el incremento para consumo huma-
no resulta congruente con el aumen-
to a nivel residencial reportado por los

Volumen anual de agua concesionado, por sector de uso®

(hectdémetros cubicos)
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a/ No se incluye el riego por sus altos volimenes y no mostrar cambios significativos.
Fuente: Elaboracién propia con datos de la Direccion de Agua del Minae, varios anos.
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operadores de agua. Asi, por ejemplo, en
los primeros dias de la pandemia por el
covid-19, el AyA y la ESPH registraron
variaciones de un 18% y un 11% respecti-
vamente. Por su parte, las Asada experi-
mentaron cambios de hasta un 7% (AyA,
2021; E: Astorga, 2021, ESPH, 2020 y
E: Cordero, 2021). El comportamiento
descrito es resultado —en gran medida-
de las acciones sanitarias implementa-
das por las autoridades nacionales en el
marco de la emergencia por covid-19, asi
como a raiz del teletrabajo, la suspension
del curso lectivo y el cierre de comercios,
con mayor presencia de personas en los
hogares (Angulo, 2021).

Pese a las presiones sobre la disponi-
bilidad y la demanda de agua, en 2020
el pais reportd una leve mejora en los
indicadores de accesibilidad y calidad.
La proporcidn de la poblacién con cone-
xién domiciliar pas6 de 97,8% en 2019, a
98,1% en 2020, mientras que el porcen-
taje con acceso a agua potable® gestio-
nada de forma segura aument6 un 0,5%
(Mora y Portuguez, 2021). Se mantienen
algunas brechas a nivel territorial. En
el afo bajo estudio la calidad del agua
desmejord en catorce cantones, a saber:
Puriscal, Goicoechea, Alajuelita, San
Ramén, San Mateo, Pods, La Unién,
Turrialba, Sarapiqui, Bagaces, Alajuela,
Matina, Parrita y Quepos. Entre las cau-
sas que explican esta situacién estdn los
problemas en los sistemas de desinfec-
cién, tratamiento y potabilizacién del
agua (Mora y Portuguez, 2021).

Las medidas emitidas por ¢l Gobierno
Central mediante las directrices 76-S y
90-S para que los operadores mantuvie-
ran el servicio a toda la ciudadania, en
el marco de la pandemia por covid-19,
pese a la falta de pago, fueron necesa-
rias, pero tuvieron un impacto negativo
sobre las finanzas de los entes operadores
(Angulo, 2021). Los ingresos del AyA y
las Asada reportaron disminuciones de
un 9,5% (Cerdas, 2020) y un 11,5% en
sus entradas (Aresep, 2020), respectiva-
mente. En la ESPH se redujeron un 6,7%
(ESPH, 2020). Dado que estos entes no
disponen de recursos econdmicos para
enfrentar emergencias de esta indole, se
debi6 recurrir a respuestas reactivas. El
AyA y la ESPH mitigaron esta situacion
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haciendo uso de recursos (financieros,
humanos y materiales) propios. Por su
parte, las Asada realizaron ajustes a nivel
administrativo y operativo que incluye-
ron desde la reduccién de jornadas labo-
rales, hasta el aplazamiento de proyectos
orientados a la sustitucién de tuberias, la
ampliacién de ramales y el mejoramien-
to, construccidn y reparacién de tanques
(Aresep, 2020). Pese a lo anterior, y a los
incrementos en la demanda de agua, la
mayoria de los operadores lograron man-
tener sus operaciones sin alterar significa-
tivamente el servicio domiciliar.

Otro de los retos relevantes es el tra-
tamiento de las aguas residuales. Tras
haberse registrado un aumento en la
cobertura de saneamiento con alcan-
tarillado entre 2011 y 2018, los datos
muestran que, en los dltimos dos anos,
no hubo avances en este tema. El tanque
séptico sigue siendo la alternativa mas
utilizada en el territorio nacional. Lo
anterior significa que se mantiene la pre-
sién sobre las fuentes de agua y el riesgo
de contaminacién de los acuiferos.

Una estimacién hecha por Ceciliano
(2020) para este capitulo, a partir de
la técnica estadistica llamada regresion,
determiné que, si no se registran cambios
en los patrones sefialados, en los proxi-
mos diez afnos la cobertura de saneamien-
to con alcantarillado tan solo llegaria
a un 15,3% de la poblacién, un valor
muy por debajo de la meta de alcanzar el
100% en 2045 establecida en la Politica
Nacional de Saneamiento de Aguas
Residuales 2016-2045. En el mismo ejer-
cicio se encontrd que si se ejecutan los
proyectos de sancamiento del AyA en los
plazos establecidos, podria modificarse
esta tendencia hasta alcanzar una cober-
tura con alcantarillado de un 38%.

Por tltimo, un desafio pendiente ticne
que ver con la vigilancia en la proteccién
de los cuerpos de agua. Sin embargo,
en 2021 se reportd una disminucion de
un 24,1% en el presupuesto aprobado
al Minae, afectando las capacidades de
entes que tienen entre sus responsabili-
dades —directas ¢ indirectas- velar por
la proteccién de los bosques y zonas de
interés hidrico y forestal del pafs. Pese
a lo anterior, en el afio bajo anilisis
se reportaron algunas acciones positivas

puntuales en esta linca. Sobresalen la
recaudacién de 696 millones de colones
por parte del AyA a raiz de la imple-
mentacion de la tarifa hidrica aprobada
por Aresep para la proteccidn y conser-
vacion de las dreas de recarga acuifera
(AyA, 2021), la presentacién por parte
del Gobierno de la Republica en febrero
de 2020 de la “Estrategia Nacional para
la Recuperacién de Cuencas Urbanas
2020-2030”, llamada Rios Limpios
(Presidencia de la Republica, 2020b) y
la publicacion de la Politica Regulatoria
sobre el Acceso al Agua Potable y
Saneamiento de Aguas Residuales del
Aresep (para mas detalles sobre los obje-
tivos de esta politica véase Angulo, 2021).

El pais sigue aumentando el caudal de
normativa ambiental, pero con dificulta-
des para evitar el impacto de la actividad
humana. En el periodo de estudio se
adoptaron cien nuevas normas en temas
ambientales (una cifra similar a la repor-
tada en los tltimos 10 afios), vincula-
das a cerca de una veintena de asuntos,
entre los que sobresalen dreas protegidas
y Patrimonio Natural del Estado, vida
silvestre, recurso forestal, residuos, movi-
lidad, recurso hidrico, regularizaciéon de
la ocupacion de la zona maritimo terres-
tre, turismo, energia, aguas residuales,
contaminacién, ordenamiento territorial
y cambio climdtico.

Entre los instrumentos mas relevantes
destacan la Ley que declara de interés
publico la apicultura como actividad de
importancia para el desarrollo ambien-
tal, social y econémico de Costa Rica y
el 20 de mayo como dia nacional de las
abejas y otros polinizadores (n° 9929);
la Ley para el aprovechamiento de los
productos decomisados por medio de la
Ley Forestal (n° 9927); la Ley que crea
el Parque Nacional Isla San Lucas (n°
9892); la Ley que reforma las leyes para
la gestidn integral de residuos y orgdnica
del ambiente, ast como el c6digo munici-
pal con el objetivo de mejorar el cobro de
las multas por las diferentes infracciones
(n° 9825). Igualmente sobresalen la Ley
para regular la produccién sostenible de



sal y camardn de cultivo en modalidad
convencional y orgénica (n° 9814) y la
reforma a la Ley de biodiversidad que
amplia las opciones para la prestacién
de servicios no esenciales en las areas
silvestres estatales (n° 9766). Es impor-
tante mencionar que en 2020 también
se aprobd la Ley de Pesca de Arrastre
(decreto legislativo n° 9909), que tras
multiples cuestionamientos planteados
por diversos actores sociales (para mis
detalles véase Corrales, 2020), fue vetada
por el Presidente de la Republica.

En diciembre de 2020 se archivé
el expediente 20212 Ley para la ges-
tién integral del recurso hidrico, por
vencimiento de los plazos legislativos.
Asimismo, destaca la no aprobacién del
Acuerdo Regional sobre el Acceso a la
Informacién, la Participacién Publica
y el Acceso a la Justicia en Asuntos
Ambientales en América Latina y el
Caribe, conocido como el "Acuerdo de
Escazt” (recuadro 8.5). Lo anterior pese
a que Costa Rica figura entre los paises
promotores de este instrumento.

En este periodo también destaca la
publicacién del reglamento para el
otorgamiento de permisos de construc-
cién en la zona de amortiguamiento
del Refugio Nacional de Vida Silvestre
Ostional, la creacién del Consejo
Nacional de Competitividad Turistica
(CONACOT), el acuerdo de creacién
y funcionamiento de la Comisién de
Seguimiento y Evaluacién del Plan de
Accién Nacional para la Conservacién y
Ordenacién de Tiburones en Costa Rica,
la autorizacidn para el aprovechamiento
de agua para consumo humano, construc-
cién, operacién, mantenimiento y obras
conexas en inmuebles del Patrimonio
Natural del Estado y las nuevas especi-
ficaciones para cartograffa de la variable
ambiental en planes de ordenamiento
territorial (Cabrera, 2021). En materia
de informacién cabe destacar el nuevo
decreto de creacién y operacion del
Sistema Nacional de Métrica de Cambio
Climatico (Sinamecc) y del Sistema
Nacional de Monitoreo de Cobertura y
Uso dela Tierray Ecosistemas (Simocute).

En materia de denuncias, este capitulo
estudia el comportamiento, diferencian-
do, en diversas instancias. Un analisis

Acuerdo de Escazu

El Acuerdo Regional sobre el Acceso a la
Informacion Ambiental, la Participacion
Publicay el Acceso a la Justicia en América
Latina y el Caribe, conocido como Acuerdo
de Escazu, es el primer instrumento inter-
nacional vinculante sobre derechos huma-
nos y medio ambiente de la region. Su pro-
ceso de negociacion contd con el auspicio
de la Comisidn Economica para América
Latina de las Naciones Unidas (Cepal), el
liderazgo de las delegaciones de Chile y
Costa Rica, asi como la participacion de la
sociedad civil.

El Acuerdo actualmente cuenta con 24
Estados firmantes (de los cuales 12 lo han
ratificado) y entrd en vigor el 22 de abril de
2021.

Su objetivo central es garantizar la imple-
mentacion plena y efectiva en América
Latinay el Caribe de los derechos de acce-
so a la informacion ambiental, participacion
publica en los procesos de toma de deci-
siones ambientales y acceso a la justicia en
asuntos ambientales, asi como la creacion
y el fortalecimiento de las capacidades y

la cooperacion, contribuyendo a la protec-
cion del derecho de cada persona, de las
generaciones presentes y futuras, a vivir
en un medio ambiente sano y al desarrollo
sostenible (articulos 1y 4.1.). Es el primer
instrumento internacional, a nivel global,
en tutelar los derechos de las personas
defensoras de los derechos humanos (arti-
culos 4.6y 9).

Se trata de un instrumento internacional
de minimos que establece un piso vincu-
lante para los Estados, pero no un techo,
por lo que sus obligaciones pueden ser
reforzadas por los sistemas juridicos nacio-
nales, pero nunca disminuidas (articulo
4.7). Suimplementacion, a lo interno de
los Estados, debe ser gradual y progresiva,
otorgandosele a los Estados, un amplio
margen de discrecionalidad para el cum-
plimiento de sus obligaciones (articulo 13)
y, en varios temas, remite a su legislacion
interna.

Sectores empresariales (UCCAEP, CICR,
CCC, Camara de Comercio) han expresado
preocupaciones sobre posibles implica-
ciones negativas sobre las actividades
productivas que acarrearia su ratificacion,
las cuales han encontrado eco en algunas
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fracciones legislativas (PUSC, RN, bloque
independiente Nueva Replblica). Por su
parte, universidades publicas, el Colegio
de Abogados y Abogadas de Costa Rica,
concejos municipales y organizaciones no
gubernamentales apoyan su ratificacion,
aligual que las Naciones Unidas, Union
Europea, Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémico (OCDE), Banco
Mundial, Banco Europeo de Inversiones y el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

En general, para Costa Rica es de suma
importancia ratificar el tratado, especial-
mente por algunas razones que fueron parte
de lo que impulso, desde el pais, su firma. En
primer lugar, representa el mayor avance del
multilateralismo y la democracia ambiental
regional de las ultimas décadas. Ademas,
ayuda a cumplir los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (Agenda 2030), en especial

el objetivo 16, asi como las obligaciones
asumidas con la incorporacion a la OCDE y
aquellas derivadas del derecho libre comer-
cioy lainversion (CAFTA-DR, AACUE, entre
otros). El instrumento fortalece el estado

de derecho, otorgando coherencia al marco
normativo interno que desarrolla los tres
derechos de acceso ambiental, a la vez que
ofrece un amplio margen de flexibilizacion a
los Estados para el cumplimiento gradual y
progresivo de sus obligaciones. Obliga a pro-
teger a las personas defensoras de derechos
humanos en asuntos ambientales, asi como
en todos los grupos en situacion de vulnerabi-
lidad. El Acuerdo aumenta y garantiza la segu-
ridad juridica para inversionistas nacionales

y extranjeros, asi como la transparencia y
rendicion de cuentas del Estado. Su contenido
permite acoger las directrices de organismos
multilaterales tales como la OCDE, el Banco
Mundial, el Banco Europeo de Inversiones y
el BID, y representa la oportunidad de recibir
recursos provenientes de la cooperacion
internacional para la creacion interna de
capacidades y la implementacion efectiva

del Acuerdo. Por ultimo, refuerza la imagen
internacional del pais como modelo y lider en
derechos humanos y proteccién ambiental.

Fuente: Pena, 2021.
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de largo plazo encontrd que entre 1990
y 2018 la Sala Constitucional atendié
cerca de 8.000 recursos por asuntos de
orden ambiental, de los cuales el 39,1%
fueron declarados sin lugar, el 23,4%
rechazados de plano y el 21,2% procla-
mados con lugar.

Como se muestra en el gréfico 8.16,
en los ultimos afos ha disminuido la
cantidad de normas que se someten a
control constitucional. Entre las posibles
explicaciones de esta situacién estdn: i)
la tendencia de la Sala Constitucional
a rechazar los recursos presentados por
motivos ambientales, lo cual puede ser
una sefial de que la Sala tiende hacia la
autocontencién’®; ii) un mayor uso de
otras vias jurisdiccionales como el con-
tencioso administrativo, en tanto per-
miten una mayor discusién y valoracién
de los aspectos técnicos v iii) una dismi-
nucién de la confianza ciudadana en los
entes judiciales (PEN, 2020; Cabrera,
2021). La comprobacién de estas hipé-
tesis es un reto de investigacion a futuro.
Los asuntos relacionados con agua, basu-
ray contaminacion concentraron el 83%
de las sentencias (Cabrera, 2021).

La informacién recabada demuestra
que las denuncias son un instrumen-
to cada vez més utilizado por distintos
grupos de la sociedad para dar a cono-
cer hechos que considera contrarios a lo
establecido en la normativa nacional y
que implican dafos directos o indirectos
sobre la salud humana y el ambiente.
Entre 2015 y 2020 se tramitaron cerca
de 38.000 acusaciones. El 54,8% fueron
atendidas por el Sistema de Tramite y
Atenciéon de Denuncias (Sitada) de la
Contraloria Ambientaly, en menor medi-
da, por el Ministerio Publico (22,2%), la
Defensoria de los Habitantes (14,3%) y
el Tribunal Ambiental Administrativo
(4,1%).

Una buena parte de los temas que se
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Sentencias® en materia ambiental en la Sala Constitucional,
segun el término de la resolucion
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judicializaron en 2020 han sido constan-
tes generadores de conflictos socioam-
bientales, por ejemplo, propuestas legisla-
tivas orientadas a permitir nuevamente la
minerfaacielo abierto, pese alos impactos
documentados que esta actividad tiene
sobre el ambiente y la salud humana (ver
Cabrera, 2021, para un recuento de este
tema en el pais y los proyectos en curso).
También se forjaron cuestionamientos,
por parte de distintos grupos sociales, a
la desafectacién de 113 hectireas de la
Reserva Bioldgica Lomas de Barbudal y
se debati6 la decision del Congreso de
transformar el Refugio de Vida Silvestre
Isla San Lucas a Parque Nacional Isla San
Lucas, por considerarla violatoria al dere-
cho constitucional a un ambiente sano
y ecoldgicamente equilibrado (Cabrera,
2021, E: Corrales, 2021).

El tema ambiental es central en el
discurso nacional, pero genera conflictos
sociales por un conjunto de tensiones
concretas entre la produccién y la pro-
teccidn, y por debilidades publicas para
la gestién en este campo, como se ha
registrado en ediciones anteriores de este
capitulo. De hecho, como aporte novedo-
so, ¢l Sexto Informe Estado de la Regidn,
publicado en 2021, elabor6 por primera
vez un capitulo enfocado en la conflicti-
vidad socioambiental en Centroamérica
(Chacén y Gonzélez, 2021), que encon-
trd, entre otros aspectos, que ‘el 80,2%
de los conflictos socioambientales regis-
trados entre 1990y 2020 estuvieron rela-
cionados con extraccién de minerales y
materiales de construccidn, conflictos
por el uso de la tierra asociados a acti-



vidades como la agricultura, pesqueria,
ganaderia y foresteria, gestion del agua,
uso de combustibles fésiles y justicia cli-
miética/energética”. Asimismo, que “e
66,3% estdn ligados a acciones u omi-
siones por parte de la institucionalidad
publica y tienen un alcance local” (PEN,
2021).

En Costa Rica, la base de datos de
acciones colectivas del PEN ha permitido
dar seguimiento a las grandes tendencias
en materia de protesta social en asuntos
ambientales desde 1992. Desde entonces
y hasta €1 2020, se han registrado 752 epi-
sodios, con un promedio de 26 por afio, y
con al menos cuatro diferentes periodos.
Entre 1992 y 1996, dos afios mostraron
niveles muy por encima de la media de los
28 aiios registrados (gréfico 8.17), nive-
les atipicos en el comportamiento que
se registra hasta el 2010, muchos afios
después (aunque no se tiene un registro
para los afios previos como punto de
comparacién). En el primer afio comenzé
una temporada de reacciones ciudadanas
fuertes contra la instalacién de rellenos
sanitarios en las comunidades, princi-
palmente en Rio Azul, aunque también
en Cartago, Atenas y Turrtcares. Dicho
tema significé casi la mitad de las movi-
lizaciones, entre otros aspectos como la
resistencia a la expansion-bananera, opo-
sicién a megaproyectos turisticos —que
comenzaban a ser parte de los cambios
econdmicos del pais- y problemas de agua
y su servicio. Para 1996, las moviliza-
ciones contra el relleno sanitario de Rio
Azul crearon otro pico de protesta.

Un segundo periodo va de 1997 al
2010, durante el cual el nivel de accio-
nes colectivas es variante, pero bajo,
por debajo del promedio en todos los
afos. Pero posterior a eso, hay un salto
y un sostenido punto alto en un tercer
momento, entre 2010 y 2016, siete afios
consecutivos con signiﬁcativo namero
de registros, todos por encima del prome-
dio. En esos afios, multiples temas domi-
naron la agenda: mineria a cielo abierto,
contaminacién de aguas y deficiencias
del servicio, expansién pifera, bienestar
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animal, pesca de arrastre, aleteo del tibu-
rén y uso de agroquimicos, entre otros.
De hecho, en esos afios el tema ambiental
tuvo su mayor participacion como por-
centaje de todas las acciones colectivas
del pais en todas las dreas, en especial en
2015, 2016 (el mayor peso con un 15,8%)
¥ 2017.

El dltimo periodo comienza en 2017,
cuando existe una considerable baja en
el nimero de protestas, no solo temas
ambientales, sino también en general.
El 2018 sigue sobre el promedio, pero el
2019 cac y no es un afio de mucha movi-
lizacién en este campo. E12020 es un afio
promedio (26 acciones), sin embargo, es
llamativo que los asuntos ambientales se
recuperan (respecto a 2019), precisamen-
te, en el marco de la pandemia. La pasada
edicién de este Informe planted que la
emergencia sanitaria generd una especie
de “tregua” en la protesta social en los
primeros meses, aunque ya para octubre
existian niveles nuevamente altos.

En ese ultimo afio, la mayoria de las
acciones estuvo ligada con produccién

agricola, algunos en el marco de la crisis.
El segundo tépico con mds protestas fue
la pesca de arrastre, sobre todo en pre-
sidn para que se vetara la ley que aprobé
el Congreso, tal como al final hizo el
Presidente de la Republica. Y, por ulti-
mo, varias movilizaciones se dieron en
comunidades con problemas de servicio
de agua, lo cual fue critico en el contexto
de la crisis sanitaria, y en particular gol-
ped a comunidades urbanas densamente
pobladas, como Hatillo y Alajuelita. Por
las temdticas, retomaron importancia
las acciones iniciadas por la ciudadania,
grupos vecinales, y por organizaciones
de productores. No tanto asi por grupos
ambientalistas. Cabe mencionar, como
sc indicd en la introduccién de este capi-
tulo, que es de esperar que los asuntos
ambientales cobren relevancia, en un sen-
tido conflictivo, en la discusiéon sobre las
acciones para reactivar la economia tras
la crisis derivada de la pandemia (Chacén

y Merino, 2021).
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1 La viahilidad (licencia) ambiental representa la con-
dicion de armonizacion o equilibrio aceptable, desde el
punto de vista de carga ambiental, entre el desarrollo
y ejecucion de una actividad, obra o proyecto, y sus
impactos ambientales potenciales, por un lado, y

el ambiente del espacio geografico donde se desea
implementar, por el otro. En términos administrativos
y juridicos, corresponde al acto en que se aprueba la
evaluacion de impacto ambiental, ya sea en su fase
inicial, de estudio de impacto ambiental o de cual-
quier otro proceso que indique la Secretaria Técnica
Nacional Ambiental (Setena-Minae, 2016 y Poder
Ejecutivo, 2004).

2 El tnico documento oficial que tiene una conceptua-
lizacién de ciudades intermedias es la Politica Nacional
de Desarrollo Urbano 2018-2030, en la cual se hace
referencia a ciudades intermedias de primer nivel e
incluye a San Ramon que no se toma en cuenta en la
definicion de Sanchez (2021) que se utilizé para este

capitulo.

3 Alta afectacion: la tasa de crecimiento del area
construida fue negativa y superior al 50%. Media afec-
tacion: variacion en un rango que va entre -20% y -50%
con respecto al 2019. Baja afectacion: la tasa de creci-
miento fue negativa pero menor al 20%. Sin afectacion:
el area construida aumento en un rango de entre 6,6%
y 273,1% (Sanchez, 2021).

4 En el balance 2020 se excepttan los 342 eventos
originados por la pandemia de covid-19.

5 A partir del boletin estadistico agropecuario n°® 30, se
incluyen Unicamente las estadisticas de area y produc-
cion oficializadas por las diferentes fuentes especiali-
zadas segun la actividad productiva, a saber: Conarroz,
Corbana, Laica, Icafé, CNP, Canapep, SFE y de los
Coordinadores de Programas Nacionales del Ministerio
de Agricultura y Ganaderia para las actividades palma
aceitera y naranja (Sepsa, 2021).

6 En ediciones previas de este Informe se han docu-
mentado algunos esfuerzos puntuales que se realizan
en este campo, entre los que cabe destacar: las medi-
das de mitigacion nacionalmente apropiadas (NAMA
por su sigla en inglés) en sectores como café y gana-
deria, y el fomento de buenas practicas agropecuarias
en el marco de la categoria Agropecuaria del Programa
Bandera Azul Ecoldgica.

7 El remanente se obtiene de restar a las importacio-
nes de plaguicidas sintéticos que se efectuaron en un
afio determinado las exportaciones (SFE-MAG, 2021).

8 Se exceptlia de este calculo lo que corresponde a
las sustancias afines, coadyuvantes, microbioldgicos,
botanicos, inorganicos, fertilizantes, muestras para
experimentacion, patrones analiticos y materia prima
para la fabricacion de las bolsas impregnadas con
plaguicida, ademas no se toman en cuenta los saldos
anuales en bodega (SFE-MAG, 2021).

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

de este capitulo.

10 Se denomina energia secundaria a los productos
energéticos que se obtienen mediante la transforma-
cion de fuentes de origen primario o de otras fuentes
secundarias (Olade, 2011).

11 Es importante recordar que por sus caracteristicas
y la forma en que funciona en el pais el tren esta dise-
fiado para una poblacion especifica, lo que limita su
cobertura espacial (E: Agiiero, 2021).
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12 Si bien la UICN no indica con precision a qué obe-
decen los cambios observados, de acuerdo con espe-
cialistas en el campo, la variacion puede explicarse por
razones asociadas a modificaciones o mejoras en el
registro, acceso a nueva informacion, revisiones taxo-
nomicas, asi como a la aparicion de nuevos riesgos que
deterioran el estado de la especie lo suficiente como
para clasificarla en una categoria de amenaza superior
(E: Corrales, 2021).

13 De acuerdo con las autoridades de la Direccién

de Aguas del Minae, el aumento registrado podria ser
resultado de que, se amplid, en el marco de la pande-
mia, a un afo la vigencia de las concesiones que ven-
cian en el 2020. Esto ocasion6 un cambio en la forma

en que se calcula la extraccion de agua.

14 Un uso no consuntivo es aquel en el que no existe
pérdida de agua, ya que la cantidad que entra es la
misma o aproximadamente la misma que se tiene al
finalizar el proceso (E: Chacdn, 2017).

15 Los analisis de agua que se realizan en el pais por
lo general son de tipo microbiolégico y fisicoquimico,
corresponden a los niveles 1y 2 del Reglamento para
la Calidad del Agua Potable (decreto 32324-H). Otras
sustancias como plaguicidas, compuestos organicos,
metales y contaminantes emergentes no son objeto de

analisis periddicos.

16 La autocontencion se manifiesta en un proceso de
admisibilidad que cada vez mas rechaza las acciones
de inconstitucionalidad, y en votaciones de fondo
que cada vez menos declaran inconstitucional el acto
impugnado (PEN, 2020).
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ANEXO
METODOLOGICO

Estimacion de la mancha
urbana de las ciudades
intermedias y la zona
marino-costera

Para estimar la mancha urbana de las
ciudades intermedias y la zona marino cos-
tera en Costa Rica, Sanchez (2021) utilizd
la base cartografica del Instituto Nacional
de Estadistica y Censos de 2011y la pla-
taforma digital Google Earth. Esta es una
aplicacion que genera una representacion
en tercera dimension (3D) de la tierra, con
base —principalmente- en imagenes de
satélite. El analisis se realiz6 en cinco eta-
pas. La primera consistié en crear un mapa
de uso del suelo urbano para las siete
ciudades intermedias y los 55 distritos
costeros al afno 2021. El mapa de uso del
suelo fue generado mediante interpreta-
cién visual de una imagen satelital de alta
resolucion tomada de Google Earth Pro.

En la segunda etapa se determin¢ el uso
del suelo urbano mediante la digitalizacion
de los poligonos sobre areas que se inter-
pretan como un uso del suelo uniforme en
laimagen (area construida). Para ello se
utilizé una resolucién minima en un rango
que varia entre 40 o 50 metros, de modo
que la interpretacion no se hiciera con una
imagen distorsionada. Asimismo, el uso de
una escala constante uniformiza la defini-
cién de bordes entre distintos usos.

El tercer paso consistio en definir uso
urbano del suelo (area urbanizada o cons-
truida). El cual corresponde a areas en las
cuales existe infraestructura que probable-

Estimacion de la mancha urbana de
las ciudades intermedias y la zona

marino-costera

Figura 1

Ejemplos de usos urbanos

Fuente: Sanchez, 2021 con datos de Google Earth Pro, 2021.

mente se utiliza para actividades catalogadas
como urbanas (comercio, servicios, industria
o albergue de personas). Existen dos catego-
rias, a saber: i) uso urbano (recuadro a de la
figura 1), que son areas relativamente con-
tinuas y densas de construcciones y ii) uso
residencial de altos ingresos (recuadro b de
la figura 1). Este corresponde a lotes amplios
y ajardinados con viviendas grandes, proba-
blemente habitadas por hogares de ingresos
relativamente altos y generalmente ubicadas
dentroy en la periferia de los centros urbanos
de las ciudades intermedias y costeras.

Posteriormente, se procedid a identificar, a
partir del area urbanizada, la extension del
area en kilometros cuadrados (km?) para cada
una de las siete ciudades intermedias y de

los 55 distritos que integran la zona marino-

costera. Por ultimo, los resultados se
transformaron y presentaron en formato de
geodatos para uso en sistemas de informa-
cion geografica (SIG).

Analisis del acceso espacial y
temporal al transporte publico
en la Gran Area Metropolitana

Para analizar el funcionamiento del trans-
porte publico en la Gran Area Metropolitana
(GAM), ProDUS-UCR (2021) estimo el
acceso espacial y temporal de la poblacién
a este servicio. En el primer caso, se pro-
cedi6 a ubicar de forma automatizada las
paradas de autobuses, en una distancia

de 200 metros (m) a lo largo de todas las
rutas establecidas para esta zona. Para
ello se utilizaron los geodatos de rutas de
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buses de 2021 registrados por la Autoridad
Reguladora de los Servicios Publicos
(Aresep).

Posteriormente, se definieron las areas de
servicio para cada parada en trayectos de
400 m, 800 my 1.200 m*. Las areas de
servicio se determinaron de acuerdo con
la distancia promedio recorrida a pie por
una persona en las distintas carreteras
que conforman el sistema publico de vias
de la GAM. Es importante sefnalar que para
este analisis se contemplaron solo las
rutas contenidas en su totalidad dentro de
la GAM. Una vez delimitadas las areas de
servicio, se procedié a localizar cada cen-
troide de la Unidad Geoestadistica Minima
(UGM)? en estas, lo que permitié estimar a
que distancia se ubican de una parada de
autobuses.

En cuanto al acceso temporal, el analisis se
efectud a partir de dos variables, a saber:
i) la cantidad de horas que esta disponible

1 Las distancias de caminata para acceder a
paradas de transporte publico menores a 400 m
(aproximadamente 5 minutos de caminata) se con-
sideran muy buenas tanto en metodologias nacio-
nales como internacionales (CTP, 2001; Transit
Cooperative Research Program, 2013). Por otro
lado, distancias mayores de 800 m se consideran
muy malas o deficientes (CTP, 2001). Finalmente,
para los efectos de este estudio se considerd que
distancias mayores a 1.200 m o mas de 15 minu-
tos de caminata son muy deficientes para una zona

mayoritariamente urbana como la GAM.
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el servicio de autobuses durante un dia entre
semanay ii) la frecuencia con que realizan

las carreras los autobuses en la hora pico

de la manana3. Para determinar el nivel de
servicio por la cantidad de horas servidas se
utilizé la metodologia propuesta por el Transit
Cooperative Research Program (2013). Segln
esta metodologia, una ruta de transporte
publico urbano debe prestar un servicio que
abarque entre 19y 24 horas al dia para que
se considere optimo. Si el servicio cubre entre
15y 18 horas diarias se cataloga como bueno
y si funciona menos de 15 horas diarias se
clasifica como deficiente.

La informacion de la cantidad de carreras por
ruta se asignd a cada parada servida. En el
caso de aquellas paradas servidas por mas
de unaruta, se procedié a sumar la cantidad
de carreras para obtener un valor agregado.
Posteriormente, la cantidad de carreras
disponibles para la poblacion se determino
asignandole el valor de la parada de autobu-
ses mas cercana a cada UGM. En el caso del

2 Seglin el Manual para Censistas (INEC, 2010)

una Unidad Geoestadistica Minima se define como
“Division territorial minima del pais, desarrollada
exclusivamente para fines estadisticos, tiene forma
poligonal de superficie variable y equivale a lo que
comulnmente llamamos manzanas o cuadras. Esta
constituida por un grupo de viviendas, edificios, pre-
dios, lotes o terrenos.”

3 Para este estudio se considera la hora pico de la
manana por ser la mas representativa de los viajes de
trabajo y estudio (ProDUS-UCR, 2021).

acceso al tren urbano se realizo un analisis
similar, pero se consideraron distancias
mayores, dado que las personas usuarias
muestran una mayor disposicion a recorrer-
las. Para este analisis, las distancias mayo-
res a 1.200 m se consideran deficientes.

Por tltimo, se estudio el acceso al trans-
porte publico con respecto a los nuevos
fraccionamientos en la GAM, especifi-
camente los que tienen como destino

los siguientes usos: condominio comer-
cial, condominio residencial, industrial,
para construir, urbanizacion comercial

y urbanizacion residencial. Para ello,

se utilizo la base de datos de planos de
agrimensura y topografia proveniente del
Administrador de Proyectos de Topografia
(ATP) del Colegio Federado de Ingenieros y
Arquitectos. Para determinar el acceso de
los nuevos fraccionamientos se calculo la
distancia entre éstos y la parada de buses
mas cercana sobre la red de vias publicas.
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HALLAZGOS RELEVANTES

- El gobierno de Carlos Alvarado es el
que mas salidas ministeriales ha tenido
en general al llegar a su tercer ano de
mandato, con 24 salidas en total. Dicha
rotacion puso fin a la coalicion guberna-
mental en el Ejecutivo, que inicialmente
llego a denominarse como el Gobierno de
Unidad Nacional.

= En el Poder Legislativo, los partidos
reportaron frecuentes rupturas, renun-
cias y salidas. Durante el periodo 2018-
2021, 12 congresistas se han declarado
independientes, la mas alta de las ulti-
mas dos décadas.

« Enlalegislatura 2020-2021 solo un 17%
de las leyes aprobadas correspondid a
iniciativas del Ejecutivo. Ese valor es el
segundo mas bajo, por debajo del 14%
reportado en 2009, desde 1986.

= Acuerdo funcional entre el Ejecutivo y un
grupo de partidos en el Congreso propi-
cia que se mantenga una alta aprobacion
de legislacion sustantiva por segundo
afo consecutivo.

+ Enlalegislatura 2020-2021 se prolongo
la tendencia de reducir la proporcién de
leyes sustantivas que requerian de recur-
S0S econNdmMicos que no se asignaron,
tendencia que data del periodo 2014-
2015.

« El énfasis del acuerdo funcional no
fue principalmente ampliar la prome-
sa democratica de la ciudadania, sino
atender prioridades inmediatas surgidas
de las crisis fiscal y sanitaria, o de com-
promisos internacionales asumidos por
Costa Rica.

En el periodo bajo analisis, el Poder
Ejecutivo aprobd un elevado nimero de
decretos de alto alcance politico (229), el
mayor nimero de este tipo en tres déca-
das. Entre las instituciones involucradas,
el Ministerio de Salud sobresale como el
principal actor institucional en dicha pro-
duccidn.

El acuerdo que le devolvio funcionalidad
a las relaciones Ejecutivo-Legislativo no
modifico, en lo sustantivo, la crisis de
representatividad politica de la ciudada-
nia, medida los bajos indices de aproba-
cion del gobierno, las principales institu-
ciones publicas y el mayor escepticismo
ciudadano con la democracia.

EL 2020 cerrd con 317 acciones colecti-
vas, con un fuerte repunte en el mes de
octubre con 121 protestas, producto de
los multiples bloqueos en contra de los
acuerdos entre el FMI y el Gobierno en

diferentes partes del pais.

Entre 2013 y 2021 (con la excepcidn

de 2014), los bloqueos constituyeron el
modo de protesta mas recurrente, segui-
do de los mitines y las marchas, todos
ellos clasificados como modalidades con-
frontativas de accion colectiva.

La agenda tramitada y aprobada se
centro en aspectos de corto plazo. Las
principales preocupaciones ciudadanas,
en cambio, giran alrededor de preocupa-
ciones relacionadas con las condiciones
de vida y trabajo.

Los actores politicos en el pais conservan
su vocacién democratica y optan por el
dialogo para dirimir los conflictos y las
diferencias. No obstante, los procesos de
dialogo social cumplen con el cometido
de des-escalar los conflictos, pero pospo-
nen la satisfaccion de los intereses.
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Resumen de indicadores politicos. 2000-2021

Indicador 2000 2005 2010 2015 2019 2020

Gestion del Ejecutivo

Cantidad de leyes aprobadas en sesiones extraordinarias 63 28 58 16 56 45
Cantidad de leyes sustantivas aprobadas en sesiones extraordinarias 13 10 10 9 35 23
Salidas de ministros del Gabinete 5 2 3 5 9 11

Leyes aprobadas por iniciativa (aio legislativo)*/

Ejecutivo 48 13 47 26 50 21
Legislativo 53 56 66 35 109 101
Proporcion de leyes sustantivas aprobadas (%) 21 25 17 33 63 60
Proporcion de leyes que no indican fuentes para su financiamiento (%) 56 67 75 25 14 11
Leyes aprobadas heredadas por administraciones anteriores (%) 7 9 88 62 28 11
Tasa de éxito del Ejecutivo 28 14 31 8 16 13

Convivencia ciudadana
Cantidad de acciones colectivas 613 370 340 341 275 317

a/ Lalegislatura del affo i comprende el periodo del 1 de mayo del afio i al 30 de abril del afoi + 1.



En 2020 y una parte del 2021, la demo-
cracia costarricense logréo mantener la es-
tabilidad politica sin deteriorar su calidad
democratica, pese a la profunda disrupcion
econdmica, social y sanitaria provocada
por la pandemia del covid-19, sin embar-
go, como se vera mas adelante, eso no se
tradujo en la atencién de las principales
necesidades de las personas. Ciertamente,
pasado el primer golpe de la pandemia, la
protesta social confrontativa se reactivo,
existieron conflictos recurrentes sobre el
disefio y gestion de las politicas publicas y
el acercamiento a un nuevo ciclo electoral
elevd las tensiones entre diversos actores.
No obstante, las evaluaciones internacio-
nales y los propios estudios del Informe
descartan la existencia de retrocesos en el
régimen de libertades y derechos, intentos
del Ejecutivo por cooptar a los otros pode-
res de la Republica, con la excusa de la
atencion de una emergencia, o conflictos
endémicos y abiertos entre Poderes del
Estado. Estos factores distinguieron al pais
de lo ocurrido en otros paises de América
Latina y en varias de las democracias mas
antiguas del planeta.

Este es un resultado importante pues,
ademas, durante el periodo bajo analisis se
acumularon condiciones cada vez mas ad-
versas de gobernanza en el sistema politico
costarricense. En efecto, pese a la ganancia
inicial luego del primer golpe de la pande-
mia, las débiles bases de apoyo politico del
gobierno se deterioraron aun mas, debido
a la persistente mala evaluacion ciudada-
na de su gestion, escandalos politicos, la
continua inestabilidad en el gabinete (la
mas alta en cuarenta afios), y una cada vez
mayor fragmentacion de los partidos en el
congreso, que creo dificultades adicionales
para la negociacion politica.

La renovacion, en condiciones tan difici-
les, de esa estabilidad es producto de una
combinacion de factores tanto estructura-
les como coyunturales. En el largo plazo,
una democracia electoral de larga data,
con robustas instituciones del Estado de-
mocratico de derecho, una amplia insti-
tucionalidad del Estado de bienestar con
politicas sociales universales y selectivas,
y los alin comparativamente altos niveles
de legitimidad del sistema entre la ciudada-
nia, han creado un “colchdn” amortiguador
frente a las crisis. Esta capacidad amorti-
guadora no es un “seguro” contra procesos

futuros de desestabilizacion, pero crean mar-
genes de maniobra para atender los riesgos y
amenazas que emergen.

En el corto plazo, y esto es decisivo duran-
te el periodo bajo analisis, un acuerdo politico
funcional entre el Poder Ejecutivo y las princi-
pales fuerzas de oposicion en el parlamento
se extendio por tercer afio consecutivo. Este
acuerdo permitio otro periodo de buenos in-
dicadores de gestion legislativa y articular, en
el marco de finanzas publicas muy estrechas,
respuestas a imperativos de corto plazo como
la atencion de algunos efectos sociales y eco-
némicos inducidos por la pandemia y el cum-
plimiento de compromisos internacionales,
especificamente, la ratificacion del ingreso
de Costa Rica a la Organizacion para la Coo-
peracion y Desarrollo Econdmico (OCDE) y la
amplia legislacion complementaria.

La prolongacion de este acuerdo es desta-
cable debido a que las condiciones politicas
adversas senaladas, facilmente podrian gene-
rar escenarios de entrabamiento y turbulen-
cias politicas. En sintesis, el sistema politico
costarricense (gobierno, partidos y fuerzas so-
ciales) evitd en una coyuntura critica como la
actual, los peores pronosticos, al menos hasta
ahora, pues en el horizonte cercano siguen los
riesgos y las amenazas identificadas en otros
capitulos del Informe y en ediciones anterio-
res. La observancia de las reglas democraticas
por las fuerzas politicas, las instituciones v,
en general, la ciudadania y sus organizaciones
logré preservar un bien publico crucial: la esta-
bilidad del sistema politico.

La estabilidad politica, sin embargo, no lo-
gro atender la debilidad mas importante del
desempeiio de la democracia costarricense
en materia de desarrollo humano, senalada
reiteradamente en diversas ediciones del In-
forme: la incapacidad de cumplir la promesa
democratica a la ciudadania, en particular, las
obligaciones del Estado originadas en la Cons-
titucion Politica y las leyes, de asegurar una
mejor distribucion de la riqueza y condiciones
de viday trabajo.

En esta ocasion, un analisis del contenido
de la legislacion sustantiva aprobada gracias
al acuerdo politico funcional mencionado
aporta pistas relevantes. Este acuerdo se con-
centré en el manejo de las emergencias fiscal
y sanitaria y en la entrada a la OCDE, ninguna
de las cuales, pese a su importancia, amplia el
cumplimiento, o subsana los déficits en la pro-
mesa democratica. Asi, una de cada cuatro le-
yes sustantivas, aprobadas en las Ultimas tres
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legislaturas (2018-2021) estan relacio-
nadas directamente con esos temas. Esto
ocurre, ademas, en un contexto de profun-
day rapida destruccion de riquezay empleo
que afectd a cientos de miles de personas
en el pais, como se analiza en otros capi-
tulos del Informe, sin que el Estado tuviese
el espacio fiscal para una fuerte ampliacion
del gasto publico que compensara estos
efectos.

Un resultado previsible de tal situacion
es la persistencia de la crisis de represen-
tatividad que aqueja a la democracia cos-
tarricense. En resumen, el sistema politico
da respuestas orientadas a mantener la es-
tabilidad y el rumbo en el estilo de desarro-
llo, en uno de los contextos mas adversos
para la gobernabilidad, pero esos logros
no cambian significativamente la baja per-
cepcion de la ciudadania, que no ve en ellos
ningun beneficio inmediato. Sin importar
la superacion de la paralisis, la ciudadania
sigue evaluando negativamente al gobier-
no, a los partidos politicos y a la Asamblea
Legislativa, en un contexto de menor apoyo
ciudadano a la democracia en relacion con
décadas atras, aunque en niveles compara-
tivamente altos en América Latina.

Este capitulo aporta dos explicaciones
preliminares al hecho de que mejores re-
sultados politicos no produzcan una dismi-
nucién de laintensidad de la crisis de repre-
sentacion, que tendran que ser verificadas
en el futuro. En primer lugar, la desconexion
entre las necesidades y demandas ciuda-
danasy la agenda del acuerdo funcional, no
permiten identificar, a los ojos de las mayo-
rfas, una clara agenda de politicas publicas
a favor de la reactivacion economicay, cru-
cialmente, del empleo.

La segunda explicacion proviene de los
hallazgos de un estudio sobre procesos
recientes de dialogo social en el pais. A pe-
sar de que los actores politicos en el pais
conservan su vocacion democratica y op-
tan por el dialogo para dirimir los conflictos
y las diferencias, estos procesos se limitan
a apaciguar los animos y bajar la intensidad
de la protesta, sin atender los factores que
le dieron origen. En virtud de ello, la demo-
cracia costarricense carece de espacios
efectivos para, via procesos robustos de
dialogo, procurar encuentros entre la ciu-
dadania, sus organizaciones, los partidos
politicos y las instituciones.
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En 2020 la democracia costarricense se
enfrent6 a la mayor amenaza que el pais ha
experimentado desde la década de 1940.
Este Informe sefiala que, hasta el momento,
el sistema politico ha dado respuestas demo-
craticas al shock de la pandemia del covid19,
que esta afectando negativamente, y afec-
tara atn mas, el desarrollo humano. Desde
una perspectiva institucional, las politicas
para atender esta crisis se han aprobado con
apego a las reglas establecidas en la Consti-

_______________________________________________
Aspiraciones

El sistema electoral garantiza el ejercicio de un voto libre, infor-
mado y respetuoso de los derechos civiles y politicos de todas las
personas. Crea las mas amplias oportunidades de participacion
ciudadana en los procesos de deliberacion y escogencia de los
representantes politicos, y garantiza resultados electorales que
responden fielmente a las preferencias ciudadanas. Existen y se
aplican mecanismos eficaces de control sobre el financiamiento
politico de los partidos, que fomentan la honestidad y la indepen-
dencia de los lideres politicos y sancionan los hechos delictivos.
También se cuenta con mecanismos eficaces de control relativos
al cumplimiento de las normas democraticas internas de los parti-
dos para la eleccion de sus candidatos y candidatas.

La Constitucion Politica y la legislacion garantizan, como com-
plemento de la democracia representativa, mecanismos de
democracia directa y semidirecta en los ambitos nacional y local.
La ciudadania participa activamente en consultas populares que
promueven espacios plurales de deliberacion publica, y sus resul-
tados reflejan la voluntad de las mayorias.

Un sistema de administracion de la justicia autdnomo y abierto al
escrutinio publico protege los derechos de la poblacién, en espe-
cial el derecho a la debida defensa, y combate eficazmente cual-
quier forma de discriminacion contraria a la Constitucion; garantiza
la aplicacién de una justicia pronta, cumplida e igual para todas
las personas, impone las sanciones correspondientes y repara los
danos.

La aprobacion y ejecucion de leyes y politicas publicas, nacionales
y locales se realiza mediante la aplicacion de las normas democra-
ticas y el ejercicio de la representacion politica responsable de los
intereses ciudadanos. Estas leyes y politicas garantizan la sepa-
racion y control reciproco entre los poderes del Estado, amplian
las oportunidades de la ciudadania para proteger sus derechos y

tucion Politica, y se han ejecutado por medio de
las instituciones publicas que poseen las potes-
tades y competencias para hacerlo.

La pandemia ha planteado, también, una
grave amenaza a la convivencia entre parti-
dos, organizaciones sociales e individuos. Una
crisis economica y social atiza el descontento
e histéricamente sobran casos que ilustran la
forma en que una pandemia ha estado asocia-
da a crisis de legitimidad y gobernanza politi-
cas. Hasta el momento, la democracia costa-

rricense no ha experimentado un escenario
de esta naturaleza.

En conclusion, el 2019 y los primeros
meses del 2020, no han sido testigos de
retrocesos democraticos, a pesar del alto
potencial y del riesgo destructivo del shock
externo de la pandemiay de las fragiles con-
diciones en las que esta encontro al sistema
politico. La democracia costarricense ha re-
sistido, por ahora, el vendaval y la delicada
situacion imperantes.

crean nuevas oportunidades para mejorar las condiciones de habi-
litacion ciudadana de la poblacion. En particular, el Poder Ejecutivo
organiza y conduce la administracion del Estado y ejerce la iniciativa
ante el Poder Legislativo, para impulsar sus prioridades con apego a
la Constitucion Politica. El Poder Legislativo ejerce un control poli-
tico oportuno y eficaz, rinde cuentas a sus electores, aprueba leyes
que promueven el desarrollo humano, y su organizacién interna res-
peta los derechos de mayorias y minorias.

Las instituciones publicas ofrecen, a la ciudadania, amplias y cada
vez mas eficaces oportunidades de participar en la discusion,
formulacidn, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas. Los
representantes politicos y los funcionarios publicos rinden cuentas
de manera veraz, completa, oportuna y responsable, y respetan la
dignidad de las personas en un marco legal y administrativo garante
de la maxima transparencia de la gestion publica y la efectiva pro-
teccion de los derechos y libertades civiles y politicos de la pobla-
cion.

La convivencia ciudadana respeta los derechos y la dignidad de las
personas (nacionales y extranjeras). La ciudadania tiene una fuerte
creencia en la democracia y participa activamente en la formacion
de una opinion publica pluralista, que realiza un escrutinio efectivo y
permanente de los asuntos publicos. La ciudadania ejerce de modo
eficaz su derecho a la libre organizacion, mediante la creacion de
mdltiples y dindmicas organizaciones de la sociedad civil, y utilizan
las oportunidades para participar en la gestion publica.

La politica exterior promueve valores y temas acordes con la viven-
cia democratica del pais. Es un instrumento activo y eficaz para el
impulso de los derechos humanos el desarrollo sostenible y la paz
en el plano internacional, asi como para la proteccion y tutela de los
intereses nacionales, expresados en la necesidad de supervivencia
econdmica y progreso material.



CAPITULO

Este capitulo estudia el desempeiio
de la democracia costarricense a lo largo
del 2020 y parte del 2021, y lo contrasta
con las tendencias de mediano plazo que
venfan siendo reportadas en ediciones
anteriores, considerando incluso que el
periodo analizado posee un cardcter de
excepcionalidad. En relacién con algu-
nos temas como el legislativo, el ejecu-
tivo, el de rotacién de gabinete, el del
clima de opinién publica, el voto nomi-
nal y el de acciones colectivas, el periodo
en estudio utiliza la barrera temporal
de los Informes Estado de la Nacidn,
que tradicionalmente el tema politico ha
enfocado en los periodos gubernamen-
tales. Es decir, en esta ocasién se incluye
toda la informacién que se pudo recabar,
sistematizar y analizar entre los meses de
mayo 2020 y abril 2021.

El enfoque metodoldgico utilizado
parte de un concepto de democracia que
trasciende el plano electoral y que la
entiende como:

e un régimen politico en el cual los
gobernantes son escogidos mediante
elecciones libres, limpias, competitivas
y reiteradas, por una ciudadania que
ejerce libremente sus derechos civiles
y politicos,

e un Estado de derecho en el cual las
autoridades estdn sujetas al imperio de
la ley y donde las instituciones prote-
gen y promueven los derechos civiles,
politicos y sociales de las personas,
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BALANCE

una convivencia ciudadana que sus-
tenta las instituciones del régimen y el
Estado democriticos.

El presente capitulo combina el segui-
miento de asuntos claves para la valo-
racién del desempeno de la democracia
con el estudio de nuevas 4reas temiticas,
y con la ampliacidn de otras fronteras de
informacién. Se analiza la gestion de los
poderes Ejecutivo y Legislativo, asi como
las interacciones entre ellos, aspectos que
han sido identificados como factores cla-
ves del desempenio del sistema politico.

El documento se nutre de dos tipos de
aportes: los indicadores que son objeto
de seguimiento y actualizacién anual, y
brindan la base empirica para la primera
parte del capitulo, denominada “Balance
politico”, y de los analisis que se presentan
en la segunda seccién, “Miradas a pro-
fundidad”. En términos generales, algu-
nos aportes son aproximaciones iniciales
a asuntos complejos, poco estudiados; y
otros son el resultado de investigaciones
exhaustivas, realizadas con nuevas herra-
mientas metodoldgicas, sobre temas que
este Informe ha desarrollado tradicional-
mente. El capitulo se organiza en cuatro
secciones principales. La primera enfati-
za en las relaciones Ejecutivo-Legislativo,
particularmente en la permanencia del
acuerdo funcional entre ambos poderes
pese a la acumulacién de condiciones
politicas adversas. El segundo aparta-
do destaca el tipo de acuerdo funcional
existente que le ha devuelto dindmica
al Parlamento. Dicho acuerdo estuvo
concentrado en el mancjo de la crisis, sin

ampliar la promesa democrética. Por su
parte, la tercera, se refiere al hecho de que
las respuestas del sistema democratico
no cambian la crisis de representatividad
politica. Finalmente, la cuarta y tltima
seccidn aporta dos posibles explicaciones
al fendmeno de la baja percepcion ciuda-
dana del sistema politico en Costa Rica, a
pesar de la superacidn del entrabamiento.

Este Balance reconoce que el desem-
pefio de la democracia en general y del
sistema politico en particular, no siempre
contribuye, con la misma intensidad, a
lograr un mejor desarrollo humano. La
creacién de mayores oportunidades y
capacidades para la poblacién depende
de los logros concretos que obtenga la
politica. También es posible que, en tiem-
pos excepcionales, como los actuales,
ademds de profundos impactos sociales
y econémicos, se¢ produzcan retrocesos
democraticos profundos.

Para concluir esta Introduccién, es
importante sefalar que este Balance no
incluye informacién sobre el tema de
administracion de justicia, puesto que
existe un informe especializado en esta
materia (recuadro 9.1).

Desde una perspectiva estructural, el
Poder Ejecutivo costarricense ha sido
catalogado como débil, en perspectiva
comparada, debido a sus limitadas atri-
buciones y a los controles institucionales
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existente (Carey, 1997; Pereira y Melo,
2012). En afios recientes, un factor que
afade dificultades a la conduccién poli-
tica del Ejecutivo son las precarias con-
diciones del oficialismo, particularmente
un gabinete inestable, una sucesién de
gobiernos divididos y bajos niveles de
aprobacién en la opinién publica. Si a
estos factores se suma la combinacién
de los impactos de dos profundas crisis,
una fiscal y la otra sanitaria, con graves
implicaciones sociales y econdémicas ana-
lizadas en otros capitulos del Informe, es
de esperar que el sistema politico hubiese
experimentado grandes dificultades para
procesar crisis gubernamentales, mejorar
sus pobres rendimientos y malos resulta-
dos en politicas publicas.

En este apartado del capitulo se estudia
cémo le ha ido al sistema politico en su
afin por sortear retos y desafios, y con
ello evitar la pardlisis institucional. El
principal hallazgo de este apartado es
que, a pesar de enfrentar circunstancias
que complican un manejo eficiente del
gobierno, el sistema politico ha encontra-
do mecanismos para maniobrar y esquivar
las dificultades para la gobernabilidad, a
raiz de un estrechamiento de las condi-
ciones para la negociacién, mediante un
acuerdo funcional entre varias fracciones
legislativas. En estas circunstancias, dicho
acuerdo ha resistido tensiones politicas
normales de un sistema democratico, que
no han desencadenado conflictos de com-
petencias entre poderes, como ha ocurrido
en otros paises.

En los tres anos de la Administracién
Alvarado Quesada (2018-2021) este
Informe senala que, hasta el momento,
el sistema politico ha dado respuestas
democraticas a ambos shocks, que estdn
afectando negativamente, y afectardn
atin mds, el desarrollo humano. Desde
una perspectiva institucional, las politi-
cas para atender estas crisis se han apro-
bado con apego a las reglas establecidas
en la Constitucion Politica y se han eje-
cutado por medio de las instituciones
publicas que poseen las potestades y com-
petencias para hacerlo.
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Las medidas para sancar las finanzas
publicas por un lado, principalmente
por medio de la contencién del gasto y
el impulso a una reforma tributaria en
el marco de un convenio con el Fondo
Monetario Internacional, asf como aque-
llas que han impuesto restricciones a
libertades civiles, como el trinsito o la
libertad de comercio, para mitigar los
efectos de la pandemia, tienen cada una
por separado o en conjunto, ¢l potencial
para desencadenar crisis gubernamen-
tales con fuertes implicaciones politicas
en dos sentidos: enfrentamientos entre
el Gobierno y la ciudadania por un lado,
y, conflictos de competencias entre los
poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial,
por otro.

En lo que respecta al primer 4mbito,
este capitulo reporta el comportamiento
de la protesta social y sus dindmicas en
una seccidn posterior de este documen-
to. En cuanto al 4mbito de las relaciones
entre Poderes de la Republica, a la fecha
de cierre de edicién de este Informe, no
hay registro de conflictos sistemdticos
entre los poderes del Estado, mds alld de
las discrepancias sobre asuntos especifi-
cos que, hasta el momento, se han resuel-
to por las vias legalmente establecidas.

En circunstancias excepcionales como
las actuales, la literatura especializada
sugicre que los gobernantes pueden uti-
lizar como recurso el respaldo popular
ante las emergencias para presionar el
otorgamiento de poderes o competen-
cias adicionales, aduciendo que lo hacen
para atender las emergencias (Carey y
Shugart, 1998; Petrov, 2020). Cuando,
ademds, las instituciones de los Poderes
Legislativo y Judicial no ejercen un con-
trapeso efectivo para que ello no ocurra,
los ejecutivos tienen el camino despejado
para incrementar sus poderes, controlar
a los demds Poderes de la Republica y
atentar contra el régimen de libertades y
derechos ciudadanos

Los intentos de acumulacién de poder
del Ejecutivo pueden, sin embargo, desa-
tar una férrea oposicién institucional o
social. En este caso, es inevitable un con-
flicto entre el Ejecutivo y el Legislativo,
o entre el Ejecutivo y el Judicial. Si este
es el caso, las condiciones estain dadas
para el inicio de una crisis politica. En

Sobre la ausencia de temas
de administracion de justicia
en este Informe

En esta oportunidad el capitulo de
Fortalecimiento de la democracia no
desarrolla temas de administracion de
justicia. La justificacion principal para
ello es que en 2020 se publicé el Tercer
Informe Estado de la Justicia y la publi-
cacion del cuarto informe esta prevista
para 2022. El informe mas reciente
sefalo que en los afios inmediatamen-
te anteriores a la pandemia, el Poder
Judicial experimento la crisis politica
mas seria que ha tenido en la historia
reciente.

Dicha crisis es parte de un escenario
multirriesgos, caracterizado por eventos
coyunturales, por formas de gestion y
dinamicas mas estructurales del conglo-
merado judicial. La crisis politica en el
Poder Judicial fue producto de la conver-
gencia de tres eventos, y de la interac-
cion de sus efectos: 1. un escandalo de
corrupcion publica que involucro a altos
funcionarios de la institucion, incluido
su presidente; 2. la aprobacion de leyes
de austeridad fiscal, por parte de la
Asamblea Legislativa, como respuesta a
la condicidn de insolvencia en las finan-
zas publicas; y 3. el recrudecimiento

de las divisiones internas en la Corte
Suprema de Justicia en relacion con la
gestion del Poder Judicial.

Fuente: PEN, 2020.

varios paises del continente, la pande-
mia ha creado escenarios de conflicto
entre poderes y crisis politicas deriva-
dos de la violacién de estindares demo-
craticos, segun lo sefiala el proyecto
“Variedades de la Democracia” (V-DEM)
de la Universidad de Gotemburgo y la
Universidad de Notre Dame (Estados
Unidos). En paises como Argentina,
Brasil, Venezuela, El Salvador, México,
Guatemala y Estados Unidos, se repor-
tan mayores niveles de transgresion
de estindares. En varios de ellos, la
situacién politica anterior a la pandemia



ya era compleja y los enfrentamientos
entre poderes han ocasionado crisis
institucionales como ocurrié en Brasil,
El Salvador y Estados Unidos (Arana
y Valencia 2020; Martinez-Gallardo
y Camerlo, 2020; Brinks, Levitsky y
Murillo, 2020; Ackerman, 2000).

Hasta el momento, la democracia cos-
tarricense no ha experimentado un esce-
nario de esta naturaleza. Los inevitables
conflictos acerca de las respuestas a las
crisis fiscal y sanitaria, entre los actores
citados y de ellos con el Gobierno, se han
mantenido, en lo fundamental, dentro
del marco del respeto a las libertades
de organizacion y expresion. Al mismo
tiempo, mds alld de las tensiones nor-
males entre los poderes, especialmente
entre ¢l Ejecutivo y el Legislativo, ambos
shocks no han comprometido la estabili-
dad democritica, como si ha ocurrido en
otras naciones.

En una democracia presidencialista
como la costarricense, el Poder Ejecutivo
es un actor clave, pues le corresponde la
implementacién de la politica publica y
en ¢l recae el peso principal de conduc-
cién de la mayorfa de las instituciones
publicas. Tiene también un papel medu-
lar en los procesos de formaciéon de la
ley, mediante sus relaciones con el Poder
Legislativo. Estas funciones recaen sobre
el presidente de la Republica y su gabine-
te, por lo que la manera en que éstos ope-
ren, incide sobre la capacidad del sistema
politico para atender las demandas de la
ciudadania.

La salida de ministras y ministros en
un gabinete es, en principio, una sefial
de inestabilidad politica dentro de un
gobierno. Una alta rotacién de perso-
nas dentro de los cargos ministeriales
se asocia con crisis de liderazgo, shocks
externos o crisis gubernamentales. Esta
rotacién ministerial puede ser, también,
una estrategia para superar las crisis, o
para datle un nuevo impulso a las poli-
ticas de gobierno o generar nuevas alian-
zas y coaliciones politicas (Alderman,
1995; Huber y Martinez Gallardo, 2004;
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Porcentaje de ministros y ministras que se mantienen en su puesto
al término del tercer aio de la administracion, segun tipo de

nombramiento®. 1978-2021
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a/ Se calcula el porcentaje de ministras y ministros cuyo nombramiento se mantiene al término del tercer
aio de gestidn, ya sea que fueron nombrados al inicio del gobierno, o posteriormente, como reemplazo.
Fuente: Guzman Castillo, 2021, con datos de Hernandez, 2019.

Dowding y Dumond, 2009; Fischer,
Dowding y Dumond, 2012; Camerlo y
Pérez Lifan, 2015).

Para abordar la estabilidad del gabine-
te, un primer indicador es el porcentaje
de ministros y ministras iniciales y sus
reemplazos que se mantienen en el cargo.
Cuando se compara la situacion de la
presente administracién al finalizar su
tercer afio de mandato con la de las lti-
mas diez, tnicamente la administracién
Rodriguez Echeverria tenfa una menor
proporcién de personas integrantes de
gabinete iniciales que se mantenian en
su cargo (26%) -el actual gobierno tiene
un 28% de sobrevivientes. Cabe recor-
dar que el gobierno de Miguel Angel
Rodriguez habia pasado por una grave
crisis politica (Combo ICE). En cam-
bio, no hay mayores diferencias en el
Gabinete actual en relacién con las admi-
nistraciones de los tltimos cuarenta afos
en lo que se refiere a la rotacidon de los
ministros que reemplazaron a los origi-
nales (grafico 9.1).

En términos generales, los gabinetes
de los gobiernos de la época bipartidista

son mds estables (con la excepcién de
la Administracién Monge Alvarez), que
los del periodo multipartidista, salvo los
casos de la segunda administracién de
Oscar Arias y Luis Guillermo Solis.

Un segundo indicador de la inestabi-
lidad del gabinete, es la cantidad de sali-
das por afo de gobierno. Este indicador
refleja que la administracién de Carlos
Alvarado es la que mds salidas ha tenido
en general al llegar a su tercer afio de
mandato, con 11 salidas en el tercer afio
y 9 en el segundo cuadro 9.2. Es el tnico
gobierno que ha tenido mas de 9 salidas
en dos afios. Un elemento para destacar
es que cuando se traslada a una persona
de una cartera a otra se cuenta como una
salida.

Los motivos de salida en la actual
gestion son principalmente por desgaste
politico, 14 ministros y ministras han
abandonado su puesto por ese motivo, el
mismo niimero que en la administracion
Pacheco de la Espriella, seguidos por la
administracién Chinchilla Miranda (en
esa ocasién 10 personas salieron por ese
motivo). En la presente administracién,
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Cantidad de salidas de ministros y ministras, por aio

Administracion Primer afo
Carazo (1978-1982) 0
Monge (1982-1986)
Arias (1986-1990)
Calderon (1990-1994)
Figueres (1994-1998)
Rodriguez (1998-2002)
Pacheco (2002-2006)
Arias (2006-2010)
Chinchilla (2010-2014)
Solis (2014-2018)
Alvarado (2018-2022)

N o000 N R WN RPN O

Segundo aiio Tercer aiio Total
1 8 9
8 5 13
0 7 9
5 3 9
4 14 20
8 5 16
5 8 17
3 3 8

10 3 18
4 2 11
9 11 24

Fuente: Guzman Castillo, 2021, con datos de Hernandez, 2019.

el desgaste politico derivé en la salida
de los ministros de la Presidencia Victor
Morales y Marcelo Prieto, quienes estu-
vieron poco tiempo en su cargo (216 y
234 dias respectivamente), ademds de
la ministra Rocio Aguilar y Rodrigo
Chévez de Hacienda (este ultimo con
una duracién de 184 dias). Estos casos
sobresalen por el hecho de que ocurren
varias salidas en las mismas carteras
ministeriales. En otras palabras, una
parte importante de las salidas del actual
gabinete tienen lugar entre quienes han
reemplazado a las personas titulares.

La alta rotacién del gobierno de Carlos
Alvarado tuvo consecuencias politi-
cas. Las salidas de Rodolfo Piza, Rocio
Aguilar, Edgar Mora, Patricia Mora,
Dyald Jiménez, Guisselle Amador, Marfa
Amalia Revelo, Edna Camacho y André
Garnier, todos ellos militantes de par-
tidos politicos distintos al oficialista
Partido Accién Ciudadana (PAC), puso
fin a la coalicién gubernamental en el
Ejecutivo, que inicialmente lleg6 a deno-
minarse como el Gobierno de Unidad
Nacional. El fin de esa coalicién es, en
principio, una condicién que no favorece
los fundamentos de la gobernabilidad
en Costa Rica. Por una parte, debilita
al Ejecutivo en sus negociaciones con
los partidos de oposicién, varios de los
cuales perdieron “fichas” en el gabinete;

por otra, las constantes sustituciones en
los maximos jerarcas afectan la capacidad
gubernamental para dirigir las institu-
ciones a su cargo.

El Ejecutivo no es el tnico Poder de
la Republica que durante el periodo de
andlisis de este Informe experimentd
inestabilidad en su conformacién. En el
legislativo, los partidos reportaron fre-
cuentes rupturas, renuncias y salidas.
Este factor, que no es nuevo en la politica
costarricense, altera la distribucién de
poder, reconfigura las alianzas legislati-
vas, haciéndolas mds inciertas y efimeras.
En ese sentido, la creciente inestabili-
dad en la configuracién partidaria en la
Asamblea Legislativa fue una segunda
condicién adversa para la gobernanza de
la democracia costarricense experimenta-
da en afos recientes.

Desde el punto de vista practico, la
cada vez mds frecuente declaratoria de
independencia de una de las personas
congresistas de un determinado bloque
legislativo, torna mds compleja la tarea
del Ejecutivo de construir acuerdos,
formar coaliciones y aprobar leyes. En

Cantidad de congresistas que
se declaran independientes

12
10
4
3
2
2002- 2006- 2010- 2014- 2018-
2006 2010 2014 2018 2021

Fuente: Alfaro Redondo, 2021, datos de la
Asamblea Legislativa.

algunas circunstancias, los cambios pro-
ducidos por estos dos factores pueden
acabar o poner en riesgo la existencia de
acuerdos formales para dinamizar las
relaciones Ejecutivo-Legislativo, pues las
diputaciones independientes crean nue-
vos partidos o se quedan al margen de los
existentes.

Segun los datos disponibles, durante
el periodo 20182021 se han dado mis
separaciones que en cualquier otro cua-
trienio en el presente siglo (grafico 9.2), lo
que agrega una condicidn mds a la lista de
factores adversos para la gobernabilidad.

La inestabilidad simultinea en los
Poderes Ejecutivo y Legislativo, cada
uno con sus matices, tiene el potencial
de afectar la relacién entre ambos pues
crea incertidumbre y volatilidad en las
negociaciones politicas para la formacién
e implementacién de politicas publicas.
Debe recordarse que en una democracia
presidencialista, ambos poderes son elec-
tos de manera independiente, cuentan
con soberania propia y la relacién que se
entable entre ellos serd clave para que la
democracia pueda atender las demandas
e intereses de la ciudadania.
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La debilidad del Ejecutivo costarricen-
se se refleja en los magros resultados que
el Ejecutivo ha obtenido en la gestién
de sus iniciativas ante el Congreso. En
periodos legislativos previos al 2000, la
iniciativa de legislacién se distribufa més
0 menos equitativamente entre ambos
poderes. Sin embargo, esa paridad se
desvanecié con el surgimiento del mul-
tipartidismo y en los afios recientes, el
Legislativo es quien domina ampliamen-
te la agenda parlamentaria.

Dos factores influyen significativa-
mente en tal situacién. El primero es la
ausencia, desde 1994, de mayorias par-
lamentarias del partido oficialista, que
dificulta el trdmite expedito de su agen-
da; es decir, la prevalencia en Costa Rica
de gobiernos divididos en el contexto
del trénsito y consolidacién de un siste-
ma multipartidista fragmentado (PEN,
2018). El segundo, mds estructural, se
relaciona con la baja capacidad que tiene
el gobierno para impulsar sus propues-
tas en la Asamblea Legislativa, dada la
reducida potencia institucional del
Ejecutivo. Los indicadores sobre el tema
ubican al Ejecutivo costarricense, junto a
México, entre los mas bajos de América
Latina (Santos et al., 2014) y no se repor-
tan transformaciones recientes en esta
materia.

En este contexto, la administracién
Alvarado Quesada nuevamente enfrentd
importantes dificultades para impulsar
su agenda legislativa. En la legislatu-
ra 2020-2021 solo un 17% de las leyes
aprobadas correspondid a iniciativas del
Ejecutivo. Ese valor es el segundo mis
bajo, por debajo del 14% reportado en
2009, desde 1986. El grifico 9.3 mues-
tra los porcentajes de leyes promulga-
das que fueron iniciadas por los poderes
Legislativo y Ejecutivo, y el comporta-
miento oscilatorio de este ultimo en el
presente siglo, aunque siempre con nive-
les inferiores a los del Legislativo.

Un segundo indicador de la debilidad
politica del Ejecutivo son sus dificul-
tades para lograr que se aprucben sus
prioridades legislativas durante los perio-
dos de sesiones extraordinarias. Vale
recordar que, segun el articulo 18 de
la Constitucién Politica, por seis meses
al afio, el Poder Ejecutivo convoca a la
Asamblea Legislativa a sesiones extraor-
dinarias y define la agenda de proyectos
por discutir, mediante decretos ejecu-
tivos. A partir de esta situacion, sc cal-
cula el indicador de la tasa de éxito del
Ejecutivo, definida como la cantidad de
proyectos que presenta y la proporcién
de ellos que finalmente se aprucba en ese
mismo perfodo. A mayor tasa de éxito,
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sc asume, en principio, mayor capacidad
politica del Ejecutivo para impulsar su
agenda; a menor tasa de éxito, menor
capacidad.

Cuando se analiza la tasa de éxito
desde una perspectiva de largo plazo,
la presente administracién combina dos
caracteristicas especialmente negativas.
Por una parte, la aprobacién de sus prio-
ridades desciende sistematicamente en
los tres anos que lleva y, por otra, en su
tercer afo su tasa de éxito es de las mas
bajas en treinta anos (grafico 9.4). En tér-
minos generales, su evolucién es similar a
la experimentada por la administracion
Calderén Fournier que, en su segunda
mitad, enfrenté una dificil coyuntura
politica.

En sintesis, la alta inestabilidad en el
Gabinete y en el Legislativo ha estrecha-
do el espacio para la negociacién vy las
transacciones politicas entre ambos. Una
consecuencia esperable, es la disminu-
cién de la efectividad del Ejecutivo en la
tramitacién de leyes. Todo ello, en prin-
cipio, son condiciones que favorecen el
conflicto politico y el bloqueo reciproco
de iniciativas entre los Poderes de Estado.
No es, sin embargo, lo que se observé en
2020 e inicios de 2021.

Por tercera ocasién consecutiva,
el Informe reporta que, a pesar de las
condiciones adversas para la gobernan-
za analizadas en acdpites anteriores, el
Poder Legislativo mostrd una alta pro-
ductividad en la aprobacién de leyes y
una reduccién en sus tiempos de trami-
tacion. La legislatura 2020-2021 obtuvo
los mejores indicadores en las ultimas
tres décadas, en el contexto del multi-
partidismo fragmentado ¢ inestable, la
ausencia de partidos con mayorias legis-
lativas y la debilidad del Ejecutivo.

El comportamiento de estos indica-
dores es lo que lleva al Informe a con-
cluir que, en la prictica, se prolongd
por tercer ano consecutivo un acuerdo
funcional entre el Ejecutivo y las prin-
cipales fuerzas opositoras. Por acuerdo
funcional se entiende que no existié un
pacto explicito que definiera una plata-
forma programatica comiin, sino que los
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Tasa de éxito del Poder Ejecutivo en sesiones extraordinarias, por legislatura®, segiin administracion
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Fuente: Alfaro Redondo, 2021, con datos del Departamento de Servicios Parlamentarios y Arias, 2021.

buenos resultados obedecen a negocia-
ciones, basadas en consideraciones pura-
mente tacticas. En esta seccidn se presen-
tan los indicadores que arrojan evidencia
de este acuerdo funcional.

En un régimen democrdtico, los repre-
sentantes electos por la ciudadania en el
Congreso cumplen con una tarea clave:
legislar en beneficio de la sociedad. Sin

embargo, no todas las leyes aprobadas
por el Parlamento producen el mismo
impacto. Algunas de ellas son mds rele-
vantes porque alteran el status quo de
los asuntos legislados, mientras que otras
decisiones son de menor trascendencia.
Uno de los primeros aspectos estudia-
dos en este capitulo se relaciona con la
produccién de leyes. En este Informe se
denominan leyes sustantivas a las que
afectan los derechos de la ciudadania y,
en general, de los habitantes; también
son aquellas que crean nuevas obliga-

ciones del Estado respecto de ellos, pues
impactan el desarrollo humano de un
pais. Como se ha mencionado en otras
oportunidades, ¢l término sustantivo no
implica una definicién normativa sobre
la progresividad de las leyes; de hecho,
podrian ser regresivas. Unicamente
sefiala la expectativa de que, debido a
sus disposiciones, tengan efectos sobre
los derechos de las personas o sobre las
condiciones requeridas para ejercerlos. A
pesar de que no existe un pardmetro que
defina cudntas leyes sustantivas deberfan



aprobarse, lo deseable es que se aprueben
mis leyes relevantes que normas de poca
trascendencia. En sintesis, una ley se
considera sustantiva siempre y cuando
se refiera a los derechos de la pobla-
cién, a proyectos de inversién publica, de
ampliacién o disminucién de las capaci-
dades del Estado, reformas constitucio-
nales, creacién o modificacién de par-
ques nacionales y modificaciones de la
division politico-administrativa del pafs,
entre otras.

Al igual que se reportéd en 2020, la
actual conformacién de la Asamblea
Legislativa continu6 con una alta pro-
ductividad en la cantidad de leyes apro-
badas. En la legislatura 20202021 la
cantidad de leyes aprobadas fue menor
que en la legislatura anterior (131 contra
159 en la 2019-2020); sin embargo, es
superior al promedio de los tltimos 30
afos. Ademds, se caracteriza por ser la
segunda legislatura con mayor cantidad
de leyes sustantivas promulgadas.

Visto en su conjunto, es la primera
vez en 35 afios que el Parlamento cos-
tarricense logra, de manera consecuti-
va, aprobar mds leyes sustantivas que
otros tipos de legislacién (grifico 9.5).
Este resultado es relevante pues ocurri6
durante la pandemia y los primeros des-
tellos de la campana electoral. La legisla-
tura estudiada tuvo que interrumpir las
sesiones en diversas ocasiones por casos
de covid-19 a lo interno de la Asamblea
Legislativa, tanto en diputaciones como
en personal asesor y administrativo.
Ademis, en octubre del 2020 se frend la
actividad parlamentaria debido al trasla-
do al nuevo edificio, y en abril del 2021
los representantes legislativos se aboca-
ron casi exclusivamente a la discusién de
la Ley Marco de Empleo Publico.

Algunos ¢jemplos de las leyes sustanti-
vas aprobadas en el perfodo anterior a la
pandemia permiten ilustrar los alcances
de este tipo de legislacion. Entre ellas
sobresalen: Ley que penaliza el abandono
de las personas adultas mayores, Ley de
creacién del Parque Nacional Isla San
Lucas, Ley para resguardar el derecho del
trabajador a retirar los recursos de la pen-
sién complementaria y Ley para conciliar
la vida familiar y laboral.
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funciones del Estado.

Fuente: Alfaro Redondo, 2021, con datos del Departamento de Servicios Parlamentarios y Arias, 2021.

Un segundo elemento para medir la
productividad del Congreso es el indica-
dor de la “promesa democratica”. Este se
construye a partir de la revisién de cada
una de las leyes sustantivas aprobadas,
con el fin de determinar si requieren
recursos para su implementacién o si
definen los recursos necesarios para su
cumplimiento. Cuando esto no ocurre,
se produce lo que este Informe denomina
“promesa democritica sin sustento eco-
némico” y, por ende, aumentan las pro-
babilidades de incumplimiento.

Esta situacion ejerce presién sobre
las entidades publicas y sus finanzas,
porque se les asignan nuevos mandatos
sin dotarlas de capacidades econémicas
para ¢jecutarlos. En la legislatura 2020-
2021 se prolongé la tendencia de reducir
la proporciéon de leyes sustantivas que

requerfan de recursos econdmicos que
no se asignaron, tendencia que data del
periodo 2014-2015. En esta oportuni-
dad, la proporcién de estas leyes fue de
un 12%, la cuarta cifra mds baja desde
1986 (gréfico 9.6). Con ello, se hilaron
seis legislaturas consecutivas en las que
al menos el 50% de las normas sustanti-
vas aprobadas contemplan la asignacién
de recursos. Ademds, como ha sido la
tonica de la presente conformacion de la
Asamblea Legislativa, la proporcion de
leyes con recursos asignados es mayor al
75% (88% en la actual, 97% en la 2019-
2020y 77% en la 2018-2019).

Al analizar las leyes aprobadas, el
Parlamento debe resolver importantes
retos relacionados con las capacidades que
otorga a la administracién publica para
que cumpla los mandatos legales aproba-
dos. En 2020-2021, tinicamente un 22%
de las leyes aprobadas que requerian recur-
sos para atender sus mandatos establece
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Legislacion sustantiva que requiere recursos, segun asignacion.
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Fuente: Alfaro Redondo, 2021, con datos del Departamento de Servicios Parlamentarios y Arias, 2021.

nuevos ingresos. Esta cifra es inferior a la
de las tres legislaturas anteriores. La gran
mayoria de la legislacién (68%) reasigna
recursos por medio de normas que estipu-
lan el traslado de fondos que ya utilizaba la
Administracién o sefalan la necesidad de
buscar el financiamiento sin especificar la
fuente. En la legislatura de 2019-2020, esa
cifra fue de 77%.

Estos resultados sugieren que en la
actualidad hay una mayor preocupacién
por parte de quienes legislan de especi-
ficar, en las leyes, las fuentes de financia-
miento. Sin embargo, es prudente evitar
conclusiones sobre la responsabilidad fis-
cal del Parlamento. Existen otros aspec-
tos que deben ser considerados cuando
se analiza este tema. En un contexto de
finanzas publicas rigidas e insuficientes,
los diputados y las diputadas contintan
aprobando exoneraciones tributarias. En
la tercera legislatura de la administracién
Alvarado Quesada, comprendida entre

mayo de 2020 y el 30 de abril de 2021,
se aprobaron 15 exoneraciones fiscales,
la cantidad mds baja de la presente admi-
nistracién (para més detalles ver Achoy,
2021 en el capitulo 3).

En 2020-2021 la Asamblea Legislativa
logré mantener duraciones comparati-
vamente bajas en el trdmite de una ley,
un tercer indicador de la existencia de
un acuerdo funcional en el Legislativo y
entre éste y el Ejecutivo. Sin ese acuerdo,
el bloqueo reciproco entre las fuerzas
politicas se reflejarfa en muy altas dura-
ciones. En el contexto de las condiciones
adversas para la gobernanza ya anali-
zadas, la baja duracién observada en el
periodo bajo analisis es un resultado con-
trario a las conclusiones de la literatura

comparada sobre el tema (Saiegh, 2010;
Morgenstern, 2002; 2003).

El indicador mide el tiempo promedio
que tardan los diputados y las diputadas
en tramitar unaley. Cabe recordar que en
el periodo 1986-2021, las leyes tardaron
en promedio 572 dias naturales en ser
aprobadas. En la legislatura 2020-2021,
el periodo de aprobaciéon fue menor a
ese promedio en poco mds de cien dias:
469 dias (grafico 9.7). La reduccién es
més significativa cuando se compara
con la primera legislatura de la presente
administracién que reporté 618 dias en
tramitar una ley. En el largo plazo, la
duracién reportada es la mds baja desde
2003-2004 y la sexta mds baja en los 35
periodos legislativos analizados.

Un cuarto indicador del acuerdo fun-
cional es la proporcién de la legislacion
aprobada originada durante el periodo
constitucional. Una alta cantidad de leyes
podria deberse a que dichas leyes hayan
iniciado su trdmite en legislaturas pasadas
y que lo que el Congreso actual hace es,
simplemente, ponerse al dia con la agenda
de administraciones anteriores. En otras
palabras, si la mayor parte de las leyes son
iniciativa de quienes legislan actualmen-
te, su aprobacién debe, inevitablemente,
ser resultado de procesos de negociacién
entre los partidos, incluido el oficialista.

Conocer el origen de la iniciativa es
relevante pues una alta cantidad de leyes
podria deberse en realidad a un fendéme-
no conocido como legislacién heredada.
Segun este fenémeno, y en virtud de que
la duracién promedio de las leyes abarca
mis alld de un afio calendario, es posible
que, en las primeras legislaturas de las
administraciones, el congreso apruebe
leyes heredadas por sus antecesores cuyo
trdmite ya habfa iniciado. En este senti-
do, més que lidiar con el Ejecutivo actual,
la Asamblea Legislativa estarfa tratando
con el legado de periodos constituciona-
les anteriores.

La informacién que aporta el grafico
9.8 permite concluir que, en linea con
la tendencia de administraciones de las
ultimas tres décadas, en el tercer afio de
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gobierno de la administracién Alvarado
Quesada, el congreso aprobé legislacion
disefiada durante el periodo constitucio-
nal. Este comportamiento ocurre, por
cierto, independiente del cambio en el
sistema de partidos y la fragmentacién,
pues igual ocurria en periodos bipartidis-
tas o multipartidistas.

En este contexto, las legislaturas 2018-
2019, 2019-2020 y 2020-2021 muestran
un patrén diferenciado. Concretamente,
la Asamblea Legislativa actual se movi6
rapidamente de aprobar mayoritaria-
mente leyes heredadas a legislar sobre su
propia produccién, como en ningin otro
periodo previo.

La literatura especializada plantea que
los partidos politicos cumplen funciones
importantes dentro de las democracias,
entre las cuales se encuentran aglutinar

opiniones vy facilitar en los procesos de
negociacién y toma de decisiones de las
élites, tanto a lo interno de los partidos
como con otras agrupaciones politicas
(Aldrich 1995; Cox and McCubbins
2007). Se espera ademds que los votantes
puedan hacerse una idea méds o menos
correcta de cudles posiciones van a

Indicador UNITY
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apoyar los legisladores basados en el par-
tido al cual pertenecen, y que esta idea
tendrd un papel importante en la mente
de los votantes a la hora de emitir su voto
(Downs 1957). Esto es particularmente
importante en un pais donde la votacién
por legisladores se realiza mediante listas
cerradas, como es el caso de Costa Rica:
las personas votan por un partido poli-
tico, y luego los legisladores de ese par-
tido, al llegar a la Asamblea Legislativa,
deberdn trabajar en equipo para defender
las propuestas realizadas durante las elec-
ciones, asi como para negociar con otros
partidos.

El andlisis de los patrones de votacidn
de las personas congresistas reportado
en ediciones anteriores de este Informe
ha planteado que en la votacién de pro-
yectos las fracciones legislativas mues-
tran comportamientos de alta cohesion
y disciplina partidaria (PEN, 2020). Dos
nuevos indicadores utilizados en esta
oportunidad respaldan esos resultados.

El primero se denomina UNITY en la
literatura especializada y se emplea para
conocer la unidad del comportamiento
de legisladores de la misma fraccién y el
segundo, conocido como NOMINATE
mediante el cual se estudia la posicion
de las personas legisladoras en un espacio
ideoldgico.

Al aplicar este indicador en la
Asamblea Legislativa durante el periodo
2020-2021 queda manifiesta la presencia
de fracciones legislativas con alta uni-
dad partidaria, sin mucha variacién entre
partidos. Los desacuerdos internos en las
votaciones de sus miembros parecen girar

El puntaje UNITY, originalmente planteado por Rice (1925) se calcula comparando la rela-
cion entre votos a favor y en contra en cada votacion, para cada partido. El resultado corres-
ponde a un numero entre 0y 1, donde 1 corresponde a la fraccion legislativa votando en
conjunto de igual forma. Es decir, a mayor puntuacion, mayor unidad. Se calcula la version
con pesos de la puntuacion, la cual se ajusta por abstenciones y por cuan refiidos son los
votos. La formula utilizada es la siguiente, donde i corresponde al partido y j a la votacidn:

W-UNITY, =

2 ( %sz’-%no)y.*%/egi:[adores vomndoj* (; l-%sz’-%no)j

2 (%legisladores volamdoj* ( 1—%51’—%;10)}_

Fuente: Carey, 2002.
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en torno a una sola dimensién ideoldgica,
aunque no es posible asignar esta dimen-
siéon unicamente a temas econdmicos o
sociales (grafico 9.9). Ningtn partido
presenta una puntuacién W-UNITY de
menos de 70, y la mds cohesionada es la
del PAC, que presenta un 0.83 de pun-
tuacion. Tanto el PIN como PNR logran
puntuaciones relativamente altas, mien-
tras que los partidos con menos unidad a
la hora de votar son PRSC y PUSC, sin
embargo, hay que recordar que las dife-
rencias entre fracciones son pequenas’.
Si este resultado se hubiese dado en el
contexto de un bloqueo reciproco en el
Congreso, el indicador podria reflejar
lineas de fracturas relativamente com-

plejas de reconciliar. Sin embargo, como
ocurri6 en un contexto de alta produc-
tividad, bajas duraciones, aprobacién de
legislacién sustantiva, con cierta auto-
contencién en la promesa democratica
sin sustento, este resultado debe enten-
derse como otra senal de que, pese a la
retdrica y los enfrentamientos, las frac-
ciones tendieron a alinearse a favor de los
acuerdos.

El segundo indicador se llama
NOMINATE, que viene del inglés “esti-
macién nominal de tres pasos”. Procura
medir las distancias ideoldgicas entre
quienes legislan bajo la premisa de que a
menor distancia, hay una mayor probabi-
lidad de acuerdos entre ellos.

El grifico 9.10 es una representacion
visual de los resultados del algoritmo
W-NOMINATE, la versién mds comin
de estimaciéon de NOMINATE para
datos que no son series de tiempo. El
grifico estd organizado para que el eje
horizontal corresponda a la dimension
econémica, donde izquierda es mas esta-
tista (-2) y derecha mds a favor del libre
mercado (2). De forma similar, el eje
vertical corresponde a la dimensién
social, donde abajo corresponde a posi-
ciones més progresistas (-1.0) y arriba a
posiciones mas conservadoras (1.0).

El andlisis de los resultados indica que
la dimensién econdmica es mucho mads
importante para explicar los patrones de
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Indicador NOMINATE

Elindicador NOMINATE es una técnica de
escalamiento multidimensional creada por
Poole y Rosenthal (1985). Su algoritmo
parte de una légica de analisis espacial
de voto y busca disminuir la cantidad de
dimensiones en el analisis para tener

un espacio de unas pocas dimensiones
ideolégicas latentes, por ejemplo, una
econdmica y una social. El analisis crea
entonces un punto ideal de preferencia
ideoldgica para cada legislador dentro de
un plano cartesiano, basado en su histo-
rial de votaciones (Carroll et al., 2011).

Para calcularlo se revisan las votaciones
que aparecen en la base de datos de voto
nominal para el periodo de estudio. Del
total de 14.820 votos emitidos, 11.685
fueron a favor, mientras que solo 135
fueron en contra, y 3.000 fueron absten-
ciones. Esto dificulta el analisis puesto
que una votacion en la que el total de los
legisladores esta de acuerdo no aporta
informacion para la asignacion de puntos
ideales. Los resultados a continuacion, por
tanto, son calculados Unicamente para los
casos en que al menos uno de los dipu-
tados votd en contra, lo cual disminuye el
tamano de la muestra.

Fuente: Chavarria, 2021

votacién que los temas sociales. Ademds,
se nota una cierta aglomeracion de los
legisladores de la misma fraccién, donde
una parte del PRN, asi como el FA y el
PIN se localizan més a la izquierda en
el ¢je x (mayor estatismo). El resto del
PRN, el PAC y el PLN estén mds hacia
el centro. Por su parte, los legisladores
del PUSC se encuentran a la derecha de
la figura. La segunda dimensién resulta
menos explicativa y no es tan ficil encon-
trar patrones a nivel de fracciones.

En sintesis, los indicadores calcula-
dos indican fracciones legislativas que
se comportan con una alta coherencia
interna y con una aproximacion inicial
que indica un cierto grado de coheren-
cia ideoldgica, votando en conjunto en
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muchos casos, aunque esto puede estar
distorsionado por la gran cantidad de
grupos legislativos con pocos miembros
e independientes. Es decir, si bien hay
alta unidad en las fracciones legislativas,
no es posible obviar que esto no tiene el
mismo significado para una fraccién de
dos diputados, que para una de diecisiete
como la del PLN o de diez como la del
PAC. Ademais, los legisladores parecen
ademds tomar decisiones primordial-
mente en una dimensioén, y se aglomeran
cerca de sus co-partidarios en esta.

El afo anterior el Balance Politico
sugirié una hipétesis para explicar la alta
productividad legislativa a pesar de las
condiciones politicas adversas analizadas
al inicio de la seccién. La pregunta es
¢por qué no se estan viendo los efectos de
estas condiciones adversas en tres legis-
laturas sucesivas? ¢Por qué, contra todo
prondstico, el sistema politico logra supe-
rar la pardlisis ya por tres afos?

El capitulo del ano anterior planted,
como posible explicacion, la existencia
de una triple combinacién de factores:
el debilitamiento de los veto players en
el parlamento, un partido no tradicional
en el Ejecutivo y la amenaza inminente
de una crisis estructural. Sugirié que esta
combinaciéon lograba contrarrestar los
efectos negativos de la fragmentacion y
debilitamiento de los partidos politicos
y del Ejecutivo sobre el funcionamiento
del sistema politico en 2018-2021 (para
mds detalles, véase Informe anterior)?.

La informacién recabada en esta edi-
cién del Informe aporta nueva evidencia
a favor de esta hip6tesis. Los tres factores
siguen estando presentes y el compor-
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tamiento del congreso fue similar. No
obstante, serd necesario observar el com-
portamiento del legislativo a lo largo de
un periodo mds amplio, y efectuar un
andlisis comparado con otros paises, para
llegar a una conclusion firme®.

El sistema politico ha logrado sobre-
ponerse a las condiciones adversas para
la gobernabilidad originadas por las
repercusiones de dos crisis, la fiscal y la
sanitaria. La superacién de un escenario
propicio para el bloqueo ha sido posible
mediante la persistencia de un acuerdo
funcional entre el Ejecutivo y algunos
partidos de oposicién. La evidencia pre-
sentada en la seccién anterior apunta a
la existencia de este acuerdo, pese a los
enfrentamientos entre el gobierno y las
oposiciones.

Tal conclusién obliga a plantear varias
preguntas inevitables: ¢sobre qué es lo
que se pusieron de acuerdo las fuerzas
en pugna? Esta interrogante es de gran
importancia para el andlisis de la con-
tribucién de la democracia al desarrollo
humano, el enfoque propio del presente
capitulo. En este punto podrian haber
distintas opciones: gobierno y oposicio-
nes podrian haberse puesto de acuerdo
sobre una legislacién con implicaciones
estructurales, animada por un proyecto
politico favorable al desarrollo huma-
no en el largo plazo; por el contrario,
podrian haberse puesto de acuerdo para
propiciar legislacion que implica invo-
luciones en los derechos y libertades
de las personas, en la calidad de sus
oportunidades laborales y empresariales.
Dilucidar, pues, la sustancia de lo acorda-
do es de gran interés.

Esta seccidn procura responder la inte-
rrogante sobre el contenido y alcance
politico del acuerdo funcional. Para ello
analiza, en primer lugar, el tipo de politi-
cas publicas aprobadas por el legislativo
en el periodo bajo andlisis. El resulta-
do més relevante de este esfuerzo es
que durante los tres primeros afios de

la Administracién Alvarado Quesada,

la legislacién ha estado dominada por
el manejo de la crisis fiscal, primero,
y sanitaria, después, y, por otra parte,
para reforzar la insercién internacional
de Costa Rica por medio del ingreso
a la OCDE. En segundo lugar, exami-
na la produccién de decretos ejecutivos,
dmbito en el cual el poder Ejecutivo
ordena ¢ implementa politicas publicas.
El principal hallazgo, esperable, es una
alta presencia de medidas para enfrentar
la pandemia, un comportamiento atipico
dentro de los decretos de mayor alcance ¢
impacto social que ¢l Informe ha venido
analizando desde hace varios afios.

Ambas conclusiones apuntan en la
siguiente direccién: el acuerdo funcional
no se orientd principalmente a ampliar
la promesa democrética de la ciudadania,
como fue caracteristico en el sistema
politico costarricense al final ¢ inicio del
presente siglo, sino a atender prioridades
inmediatas surgidas de las crisis fiscal y
sanitaria, o de compromisos internacio-
nales asumidos por Costa Rica.

Un anilisis de la agenda legislativa
aprobada revela un fuerte predominio de
tres temas: saneamiento de las finanzas
del Estado; medidas excepcionales para
para mitigar los impactos del covid-19
y, finalmente, la legislacién requerida
para la incorporacién a la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico (OCDE).

En términos generales, la legislacion
aprobada ha contribuido a la estabilidad
de las finanzas publicas, a la mitigacién
de los efectos de la crisis sanitaria y a la
insercién del pais en la esfera internacio-
nal. Sin embargo, estas medidas no atien-
den, en el corto plazo, las principales
demandas de la ciudadania (ver préxima
seccién). Ello sugiere que ese acuerdo
funcional, importante en su produccién,
es bastante acotado en su alcance poli-
tico y no ha resuelto las fracturas y la
divisién en la sociedad costarricense en
relacién con las transformaciones reque-
ridas al estilo de desarrollo nacional yala
democracia.



En distintas oportunidades el Informe
Estado de la Nacidn ha alertado sobre los
efectos ¢ implicaciones de la debilidad
de las finanzas publicas (ver capitulo de
Oportunidades, Estabilidad y Solvencia
Econdmicas). Esta situacién produjo que
la Administracién Alvarado Quesada
planteara, desde el inicio, la necesidad
de aprobar una reforma que transformé
el impuesto de ventas en impuesto al
valor agregado ampliando la base tri-
butaria, acompafiada de otras medidas
para estabilizar las finanzas y desacelerar
componentes como el pago de intereses
y salarios.

Dichas reformas y su entrada en vigen-
cia, provocaron huelgas, bloqueos y
otras manifestaciones sociales en 2018
y 2019. Este clima de conflictividad se
extendid luego a finales de 2020, luego
de una tregua por la pandemia, en el
marco de la discusién de un acuerdo
entre el Gobierno y el Fondo Monetario
Internacional. En el periodo 2018-2021
la Asamblea Legislativa ha aprobado 25
leyes sustantivas directamente relacio-
nadas con esta materia, entre las que se
encuentran:

e Ley 9635 Fortalecimiento de las
Finanzas Publicas.

e Ley 9696 Reforma de la Constitucion
para incorporar los principios de soste-

nibilidad fiscal y plurianualidad.

e Ley 9732 Reforma al articulo 24 de
asignaciones presupuestarias del capi-
tulo sobre responsabilidad fiscal.

e Ley 9754 Aprobacion del contrato de
préstamo para financiar el programa de
apoyo a la sostenibilidad fiscal suscrito
entre la Republica de Costa Rica y el

Banco Interamericano de Desarrollo.

e Ley 9796 Ley para fijar topes equitati-
vos a las pensiones de lujo, redisenar y
redistribuir los recursos de la contribu-
cidén especial solidaria.

A inicios de marzo de 2020, las auto-
ridades sanitarias dieron a conocer el
primer caso de covid-19 en el pais. En
aras de reducir los efectos de los conta-
gios y muertes en el sistema de salud,
las autoridades politicas promovieron la
aprobacién de una serie de medidas que
abarcaron transferencia de dinero a las
familias, flexibilizacion de jornadas labo-
rales y restricciones a la movilidad de la
ciudadania. En la edicién anterior de este
Informe se analizaron las respuestas ins-
titucionales a la pandemia (PEN, 2020).

La prolongacién de la pandemia mds
all4 del 2020, ha demandado la renova-
cién de algunas de las medidas imple-
mentadas o la aprobacién de nuevas dis-
posiciones. La vigencia y pertinencia de
dichas medidas ha sido objeto de debate
y deliberacién, un factor que ha incre-
mentado las tensiones usuales en el sis-
tema politico costarricense. Entre marzo
de 2020 y mayo de 2021, la Asamblea
Legislativa aprobé 18 leyes sustantivas
sobre este tema, algunas de ellas incluso
en tiempo récord. Dentro de estas leyes
sobresalen las siguientes:

e Ley 9830 Proyecto de alivio fiscal ante
el covid-19.

e Ley 9832 Ley de autorizacién de
reduccién de jornadas de trabajo ante
la declaratoria de emergencia nacional.

e Ley 9838 Modificaciéon de la ley de
trénsito por vias publicas y seguridad
vial, para establecer la restriccion vehi-
cular en casos de emergencia nacional
previamente decretada.

e Ley 9839 Entrega del fondo de capi-
talizacién laboral a los trabajadores
afectados por crisis econdmica.

e Ley 9840 Ley de proteccidn a las per-
sonas trabajadoras durante la emergen-
cia por la enfermedad covid-19.

e Ley 9848 Ley para apoyar al contribu-
yente local y reforzar la gestion finan-
ciera de las municipalidades ante la
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emergencia nacional por la pandemia

de covid-19.

o Ley 9882 Ley de atencién al sector
turismo debido a la emergencia nacio-

nal por covid-19 .

e Ley 9910 Ley para el equilibrio de las
multas por restriccidn vehicular en
casos de emergencia nacional.

En junio de 2012, el Gobierno de
Costa Rica oficializé su interés en ingre-
sar a la OCDE, iniciando asi un proceso
de cabildeo con los paises miembros para
luego iniciar las conversaciones forma-
les en 2015 y asumir el compromiso de
cumplir el Plan de Accién 2013-2015
(Academia de Centroamérica, 2018).
Este plan de accién se basé en la realiza-
cién de estudios y revisién de sus politi-
cas publicas, adopcién de instrumentos
juridicos y la participacién en distintos
comités y grupos de trabajo.

Para cumplir con el segundo punto,
se requerfa de nueva legislacién o actua-
lizacién de algunas leyes ya existentes,
por lo cual el trabajo conjunto entre
los poderes Ejecutivo y el Legislativo
fue necesario. Por ello, en octubre de
2018 inici6 el trabajo de la Comision
especial que se encargara de conocer y
dictaminar proyectos de ley requeridos
para lograr la adhesién de Costa Rica
a la Organizacién para la Cooperacion
y Desarrollo Econémico (OCDE),
Expediente legislativo n.° 20992. En esta
comisién se han conocido un total de 25
expedientes, de los cuales 12 ya se han
convertido en leyes, incluido el protocolo
de adhesidn.

e Ley 9689 Modificacién de la ley n.°
7210, ley de régimen de zonas francas,
de 23 de noviembre de 1990, para
asegurar el cumplimiento de los estdn-
dares internacionales establecidos por
la Organizacion para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémico (OCDE) en
el marco inclusivo del plan de accién
de lucha contra la erosién de la base
imponible y traslado de beneficios.
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e Ley 9694 Ley del Sistema Nacional de
Estadistica.

e Ley 9699 Ley de Responsabilidad de
las personas juridicas sobre cohechos
domésticos, soborno transnacional y
otros delitos

e Ley 9715 Ley para la eliminacién del
Ministerio de Ambiente y Energia de
la Junta Directiva de la Refinadora
Costarricense de Petrdleo (Recope).

o Ley 9724 Reforma de la ley n.° 1644, ley
Orgénica del Sistema Bancario Nacional,
de 26 de setiembre de 1953, y reforma
del inciso a) del articulo 20 de la ley n°
6041, ley de creacidn de la comisién
nacional de préstamos para la educacion

(Conape), de 18 de enero de 1977.

e Ley 9736 Ley de fortalecimiento de las
autoridades de competencia de Costa
Rica.

De las 398 leyes aprobadas entre 2018
y 2021, 209 son leyes que impactan el
desarrollo humano de la sociedad cos-
tarricense. Una cuarta parte de estas
leyes sustantivas, 55 en total, se referfan
a los tres temas mencionados: sanear las
finanzas publicas, mitigar los efectos del
covid-19 y la agenda para la incorpora-
cién a la OCDE. Las restantes 154 leyes
abarcan una gran diversidad de temas
entre los que se incluyen temas agrope-
cuarios, educacidn, seguridad y munici-

pales (gréfico 9.11).

En los sistemas presidencialistas, los
decretos son el instrumento mds impor-
tante con que cuenta el Ejecutivo para
implementar sus prioridades. Por ello,
persiste el riesgo de que el Gobierno aprue-
be decretos que trasciendan sus potestades
constitucionales, originen un conflicto de
poderes y fuertes enfrentamientos socia-
les, particularmente en coyunturas de cri-
sis o fuertes adversidades.

En Costa Rica, el decreto es un acto
administrativo ejercido por la persona
que ocupa la Presidencia, en conjunto
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Cantidad de leyes sustantivas aprobadas, segtin area tematica.

2018-2021

154

otras [l ocpE Covid-19

25

18

Finanzas publicas

Fuente: Guzman Castillo, 2021b, con base en Arias, 2021.

con uno o varios ministros de Gobierno,
para efectuar funciones administrativas,
econdmicas, politicas y reglamentarias.
El decreto constituye un “instrumento
de gestién politica” (Ramirez, 2006, p.3)
con efectos exclusivos sobre la adminis-
tracién publica, o bien, con impactos en
la vida ambiental, econémica, politica y
social de las personas fuera de la admi-
nistracion.

Como una forma de aproximar el
desempeno del Poder Ejecutivo en este
dmbito, el Programa Estado de la Nacién
realiza un andlisis de los decretos ejecu-
tivos emitidos por los gobiernos desde
1990%. En este caso, se busca analizar
con perspectiva comparada la cantidad
y alcance de los decretos emitidos, ast
como las funciones que desempenan y los
ministerios proponentes (recuadro 9.2).

Un primer indicador para estudiar el
activismo del Ejecutivo en la aprobacion
de decretos, lo constituye su cantidad
emitida. Si el Ejecutivo muestra un com-
portamiento inusitado de decretos, esto
podria constituir un indicio de lo que
se denomina “gobernar por decreto”, es
decir, una marcada preferencia hacia un

mecanismo que no requiere negociacion
con el congreso: ¢existen indicios de que
la Administracién Alvarado Quesada
haya recurrido a este expediente en
mayor medida que gobiernos anteriores?

Durante el ultimo afo de gobier-
no (mayo 2020-abril 2021), el Poder
Ejecutivo emiti6 un total de 393 decre-
tos, el menor nimero de decretos de la
presente administracién, y el segundo
menor desde 1990, tnicamente supe-
rado por el tercer afo de gobierno del
presidente Solis Rivera (335). Durante
el tercer afio de gobierno de la adminis-
tracion Alvarado Quesada, se publicaron
287 decretos reglamentarios, 70 decretos
administrativos, 19 decretos econémicos
y 17 decretos politicos.

La investigacion realizada por este
informe corrobora que el gobierno actual
no ha incurrido en una prictica anti-
democrética de gobernar por decreto,
mediante un uso inusualmente alto de
esta herramienta, este texto documenta
un cambio significativo en la produccion
institucional de decretos, al amparo de
los efectos de la pandemia.



Analisis y base de datos
de decretos ejecutivos

La base de datos de decretos ejecutivos
del PEN se construyo a partir de la revision
del diario oficial La Gaceta. Se recopilaron
todos los mandatos emitidos, por afio de
gobierno, desde 1990, para un total de 31
anos. La informacidn esta desagregada en
34 variables y comprende 20.707 decretos
hasta el 30 de abril de 2021.

Una descripcion en detalle de la metodo-
logia de analisis, la discusidn tedrica alre-
dedor de este temay los criterios exactos
para clasificar los decretos por su alcance,
con ejemplos, se puede encontrar en el
capitulo “Fortalecimiento de la democra-
cia” del Informe Estado de la Nacion 2017.

En esta entrega se utilizd la misma clasi-
ficacion presentada en la edicion anterior,

El andlisis de los decretos emitidos
durante del tercer afno del periodo en
estudio (2020-2021) revela un compor-
tamiento atipico: una elevada cantidad
de decretos de alto alcance, de acuerdo
con la clasificacién del Programa Estado
de la Nacidn. En los dos afios previos, la
emisién de decretos de alto alcance, que
son los que mayor impacto tienen sobre
la politica publica, se habia comportado
de similar manera al patrén de las alti-
mas administraciones.

En el periodo bajo anilisis, el Poder
Ejecutivo aprobé un elevado niimero de
decretos de alto alcance politico (229),
el mayor nimero de este tipo en tres
décadas (grafico 9.12). De estos decretos,
179 son reglamentos de servicio publico,
35 reglamentos de ley, 13 reglamentos
técnicos para la produccién y la salud
y 2 acuerdos internacionales simplifi-
cados. Segun datos de Ramirez (2017),
los reglamentos de servicio publico
aumentan la capacidad de incidencia del
Ejecutivo sobre el ordenamiento juridico

pero se fusiond en tres grandes grupos para
facilitar su comprension. Vale recordar, bre-
vemente, que la tipologia se construyo con
tres preguntas. La primera y mas importante
se refiere a la incidencia social: ¢la accién
del decreto se circunscribe a efectos sobre

la Administracion publica, o trasciende y
genera un impacto en las dimensiones social,
economica, politica 0 ambiental de la vida

de las personas fuera de la Administracion?
La segunda pregunta alude a la normatividad
del decreto y, en particular, a la pretension
de generalidad en su aplicacion juridica. La
pregunta es: itiene el decreto un alcance
general, de manera que ofrece un marco
regulatorio para definir la accion publica
sobre una variedad de situaciones juridicas, o
es concreto, por lo que su pretension es apli-
car ese marco a un acto o caso particular?

y las potestades del gobierno; por esta
razdn, se consideran decretos reglamen-
tarios de alto alcance politico.

Asimismo, los datos muestran un pre-
dominio de decretos ejecutivos de alto
alcance en temas econdmicos con 116
decretos, de los cuales 81 tienen relacién
con el covid-19. En el drea econdmica,
se propusieron reformas asociadas a la
presentacion de servicios publicos y pri-
vados. Estas medidas planteadas hacen
propuestas con incidencia directa en el
transporte, la agricultura, el comercio
internacional y el turismo. Por su parte,
las propuestas con un enfoque més social,
estuvieron enfocadas en la reforma de
reglamentos con un alto alcance en la
prestacion de servicios, de hecho, estu-
vieron encaminadas hacia la atencién
de acciones en salud, educacién, trabajo,
vivienda, cultura y asistencia social.

Las principales medidas consideradas
en los decretos buscaron restringir el
transito vehicular, actividades econémi-
cas y comerciales; asi como las diferentes
restricciones para el ingreso de personas
al pafs y las medidas enfocadas en la salud
y el bienestar publico.
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La tercera interrogante esta relacionada
con la discrecionalidad del acto adminis-
trativo: ¢el decreto es utilizado de forma
facultativa por el Poder Ejecutivo, o su
emision se deriva de una obligacion juridica
establecida previamente?

Con base en estos criterios, en un inicio

se definieron seis categorias o tipos de
decretos segun su alcance a partir de las
tres preguntas mencionadas (muy alto, alto,
medio-alto, medio-bajo, bajo y muy bajo),
que en esta edicion se convirtieron en tres
grupos: alto, medio y bajo.

Fuente: Elaboracién propia con base en PEN,
2018.

La anterior edicién del Informe con-
cluyé que el Poder Ejecutivo, y particu-
larmente lo que se denomina Gobierno
Central, lideré una activa respuesta ins-
titucional para responder a los efectos
de la pandemia, a pesar de sus limitados
poderes para articular el aparato de la
administracién publica. Esa respuesta
fue complementada, a su vez, por accio-
nes en la Asamblea Legislativa.

Dado que la pandemia obligd a la
reconfiguracién de la respuesta insti-
tucional del Estado costarricense para
mitigar sus impactos, es de esperar que
esos efectos se reflejen en la produccion
de decretos por parte del Ejecutivo. Con
este fin, en esta versién se analiza el
comportamiento de la produccién de
decretos ejecutivos por cartera ministe-
rial antes de la pandemia y después de
su impacto. El principal hallazgo de esta
seccién es, en efecto, un reacomodo en
las instituciones del Gobierno que mis
producen decretos.

En los dos primeros afos de la
Administracién  Alvarado Quesada
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Cantidad de decretos de alto alcance politico” por administracion, segun aio. 1990-2021

Primer aiio
Alvarado (2018-2022 140
Solis (2014-2018 108
Chinchilla (2010-2014 114
Arias (2006-2010 133

Rodriguez (1998-2002
Figueres (1994-1998
Calderon (1990-1994

7

89

( )
( )
( )
( )
Pacheco (2002-2006)
( )
( )
( ) 115

. -

Segundo aio Tercer aiio
118
128 30
129 95
121 123

I o
I s

139
124

Cuarto aiio

229

138
113
106

I
I

144
141

a/ Los decretos de alto alcance son aquellos que provocan una amplia afectacion social, un &mbito de aplicacion juridica extendido y una mayor discrecionalidad

del Ejecutivo para activarlo.

Fuente: Alfaro Redondo, 2021, con datos de Calderén y Gonzalez, 2021.

(2018-2020), las entidades ministe-
riales que mds decretos emitieron fue-
ron: Justicia y Paz, Seguridad Publica,
Hacienda, Presidencia, Obras Publicas
y Transporte. En este periodo, el
Ministerio de Salud es el que més decre-
tos ha emitido (sélo o en conjunto con
otras carteras). Este Ministerio, que ante-
riormente ocupaba el quinto lugar en
el ranking de produccién de decretos,
pasa a ocupar el primer lugar, seguido
de Obras Publicas, Hacienda, Seguridad
Publica y Ambiente y Energia (grifico
9.13). El Ministerio de Salud emitié 25
decretos més en el afio estudiado que la
cantidad que promulgé en los dos pri-
meros anos.

Finalmente, en el periodo de estu-
dio, se evidencian un total de 164
decretos ejecutivos emitidos por varios
ministerios proponentes de manera
conjunta, 42% del total. Nuevamente,
el Ministerio de Salud ocupa un lugar
medular, pues las principales alianzas
se dan entre: 1) el Ministerio de Salud
(MINSA) y el Ministerio de Obras
Publicas y Transportes (MOPT) con
67 decretos ¢jecutivos, de los cuales 66
son de tipo reglamentario cuyo énfasis
radica en disposiciones administrativas;
y 2) el Ministerio de Salud (MINSA) y el
Ministerio de Seguridad Publica (MSP)
con 26 decretos ejecutivos, todos de tipo
reglamentario.

Cambio en la cantidad de decretos ejecutivos segiin ministerio
proponente entre mayo 2018 - abril 2020 (previo a la pandemia) y
mayo 2020 - abril 2021 (durante la pandemia).

Ministerio de Salud

Ministerio de Obras Publicas y Transportes

Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Telecomunicaciones
Ministerio de Desarrollo Social

Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos
Ministerio de Turismo

Ministerio del Deporte

Ministerio de Cultura y Juventud

Ministerio de Comercio Exterior

Ministerio de Ambiente y Energia

Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto

Ministerio de Educacion Publica

Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica
Ministerio de Economia, Industria y Comercio
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

Ministerio de Agricultura y Ganaderia

Ministerio de Hacienda

Ministerio de la Presidencia

Ministerio de Seguridad Publica

Ministerio de Justicia y Paz

-200

-160

-126

-150

-83
-100

-100

Fuente: Guzman Castillo, 2021, con datos de Calderdn y Gonzalez, 2021.
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La evidencia reunida en las secciones
anteriores sefiala que durante 2020 e
inicios de 2021, el sistema politico logré
mantener un acuerdo funcional entre
el Poder Ejecutivo y Legislativo, pese a
la acumulacién de condiciones politicas
adversas. Asimismo, que la agenda del
acuerdo funcional estuvo concentrada en
el manejo de imperativos de corto plazo,
sea derivados del manejo de la crisis
fiscal, de la pandemia o del compromiso
internacional asumido para ingresar a
la OCDE para lo cual habia fechas que
cumplir, pero sin ampliar la promesa
democratica. En el corto plazo, estas res-
puestas han ayudado a evitar problemas
Vistos en otros sistemas poh’ticos, como
graves conflictos alrededor de la atencién
de la crisis pandémica, que han deterio-
rado su calidad democratica o propiciado
su regresion.

Esta seccion aborda un tema de espe-
cial importancia para el Informe: ¢logré
el acuerdo funcional entre las fuerzas
politicas en el Legislativo y el Ejecutivo
mitigar la crisis de representacion poli-
tica que aqueja a la democracia costarri-
cense (Alpizar y Vargas Cullell, 2020)?
Esta pregunta implica analizar la poli-
tica en democracia desde la perspectiva
del desarrollo humano, centrado en las
capacidades y libertades de las personas.
En otras palabras, ¢c6mo valord la ciuda-
danfa las respuestas del sistema politico?

La principal conclusién es que el acuer-
do funcional no modificé, en lo sustanti-
vo, la crisis de representatividad politica
de la ciudadania, crisis ligada con los
bajos indices de aprobacién del gobierno,
las principales instituciones publicas y
el mayor escepticismo ciudadano con
la democracia en relacién con décadas
atrds. Que el sistema politico brinde

respuestas es insuficiente para mejorar el
clima negativo en la percepcion popular.

Esta seccidn aborda la perspectiva desde
la ciudadania y el ¢jercicio de sus derechos
mediante la movilizacién social, como
parte de la convivencia democrética. En el
tltimo acépite explora un tema no traba-
jado por Informes anteriores: las dificul-
tades para desarrollar procesos de didlogo
social que acerquen a diversos actores en
el disefio ¢ implementacion de problemas
no atendidos por el sistema politico.

Un primer aspecto que caracteriza la
crisis de representatividad politica de
la ciudadania es el bajo nivel de apoyo
publico que la presente administracién
ha tenido desde su inicio. Un indicador
de esta situacidn es la evaluacién ciuda-
dana sobre la gestion gubernamental:
los datos de opinién publica muestran
una consistente reprobacién mayoritaria
por parte de la ciudadania desde que el
presente gobierno inicié funciones en
mayo de 2018 con excepcion del periodo
al inicio de la pandemia (Unimer, 1995-
2012 y CIEP-UCR, 2012-2021).
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El patrén usual mostrado en relacion
con esta materia por las administraciones
anteriores es el de una alta percepcion
inicial de su labor, situacién que va ero-
siondndose conforme avanzan los meses.

En contraste con los gobiernos de las
ultimas tres décadas, el gobierno actual
inici6 “en rojo”, con una evaluacién nega-
tiva. El fuerte repunte en popularidad
que tuvo la administracién anterior, de
su mismo partido, no se trasladé y en
agosto de 2018, en la primera medicion,
el gobierno estaba levemente por encima
del promedio histérico del periodo 1993-
2021 que se redujo durante el 2019 de
manera considerable. Luego, en el marco
de las primeras medidas para contener
la pandemia en 2020, recibié un "pico”
de apoyo ciudadania, que retorna a nive-
les bajos que acompafian el resto de la
gestion de la crisis econémica y social,
la mas compleja en décadas. El porcen-
taje de calificaciones “buena” y “muy
buena” de la actual administracién estd
entre las mds bajas de las ultimas seis
administraciones y en la tltima medicién
disponible -agosto 2021- la tendencia
no varié (grafico 9.14). En un contexto
politico més amplio, ello evidencia las
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persistentes y precarias bases de apoyo
social y politico del gobierno, asi como
su escaso capital politico ante la ciuda-
danfa.

El Gobierno no es el tnico con baja
percepcién por parte de la ciudada-
nia. Existen otras dos organizaciones
que reciben peores calificaciones: la
Asamblea Legislativa y los partidos poli-
ticos. En el caso de la primera, segun los
datos del CIEP-UCR, en una escala de
0 a 10 puntos, el Congreso recibe una
nota promedio de 4,5 puntos por la labor
desempenada para el periodo 2013-2021.
Por su parte, el panorama de los partidos
politicos en la opinién publica es atn
més desalentador, ya que recibe, en la
misma escala, una nota promedio de 3,9
puntos, con datos del periodo 2017-2021.

Un segundo aspecto que describe la
lejania de la ciudadania con el sistema
politico es la erosién de la creencia en la
democracia. En el Informe Estado de la
Nacidn 2019 se publicd una novedosa
tipologia que clasifica a las personas en
un continuum que va desde los mis fieles
creyentes en la democracia, los que se
posicionan a mitad del espectro, hasta
los que se localizan en el otro extremo,
es decir, aquellos que muestran las més
radicales conductas antisistema®.

El apoyo al sistema no tiene un com-
portamiento binario, es decir, no es un
asunto de apoyo total o rechazo total,
sino que tiene diversas intensidades. El
resultado es un conjunto variado de per-
files ciudadanos de apoyo a la democra-
cia; es decir, varios grupos ordenados
seglin como se posicionan en ese apoyo
al sistema. En principio, puede haber
tantas combinaciones de grados de apoyo
y tolerancia politica como personas. La
clasificacién es lo suficientemente depu-
rada como para observar sutiles pero
sustantivas diferencias entre los grupos.

El andlisis de largo plazo muestra un
deterioro de los perfiles de mayor apoyo
a la democracia, los demdcratas liberales
y los demdcratas semiliberales, es decir,
aquellos que respaldan fuertemente a las
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Evolucion de los principales tipos de demadcratas en Costa Rica
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autoridades de gobierno (sin importar
el partido al mando) y tolerantes (al
menos medianamente) de las diferencias
sociales. Por otra parte, de las personas
“demdcratas a medias”, denominados
ambivalentes por sus actitudes contra-
dictorias con la democracia aumentaron
en comparacién con inicios de siglo.

No obstante, en el periodo de pande-
mia, hubo una recuperacién temporal y
parcial del apoyo ciudadano a la demo-
cracia, con una ampliacién del peso de
los petfiles demdcrata liberal y deméerata
semiliberal. Este “rebote” es un resultado
positivo, en el contexto politico actual
(gréfico 9.15).

En sintesis, si bien es cierto que en
las dos primeras décadas de este siglo se
produjo una transicién hacia una comu-
nidad politica en la que prevalecen per-
files de ciudadanos mds escépticos con
el sistema, en las tltimas mediciones se
detuvo, al menos temporalmente, la fuga

de los seguidores mds fieles del régimen
hacia los sectores que se caracterizan
por un menor apego a la democracia.
Con ello, se frené el desplazamiento del
centro de gravedad de los fieles adeptos
a la democracia hacia individuos que
poseen actitudes contradictorias hacia
ella. En el largo plazo persisten, sin
embargo, amenazas latentes en la medi-
da en que el sistema politico no atienda
oportunamente el malestar ciudadano.

En una democracia, la ciudadania tiene
lalibertad y el derecho a organizarse para
el logro de objetivos que considere nece-
sarios, dentro del marco del respeto a la
Constitucion Politica y las leyes. Desde
este punto de vista, el Informe Estado de
la Nacién estudia afo con afo la dina-



mica de la protesta ciudadana a través
de tres datos relevantes: la cantidad de
protestas, el tipo y la identificaciéon de
actores en momentos de alta intensidad.

Los dos hallazgos principales duran-
te el periodo bajo anilisis son, por un
lado, que luego de una primera fase de
pocas acciones colectivas, que se extiende
durante los primeros tres meses después
del golpe de la pandemia, el segundo
semestre del 2020 experimentd un cre-
cimiento en el ndmero de protestas. Por
otra parte, en esta reactivacion de las
acciones colectivas, vuelven a tomar pro-
tagonismo los mecanismos confrontati-
vos de protesta social.

Es importante recordar que, al finali-
zar 2021, el Informe Estado de la Nacion
completard 29 anos de seguimiento a la
protesta social en Costa Rica. A lo largo
de estas casi tres décadas, este capitulo
ha estudiado el comportamiento de las
acciones colectivas, sus ciclos de alta y
baja intensidad, los actores involucrados
y sus demandas.

Tal y como se sefald en el Informe
2020, la crisis sanitaria relacionada con
la covid-19 redujo significativamente la
intensidad de la protesta social en el
primer semestre de ese afo, aunque las
movilizaciones nunca cesaron por com-
pleto. La pandemia generé inicialmente
una “tregua social” que se fue desvane-
ciendo conforme avanzé el ano. El 2020
cerrd con 317 acciones colectivas, con un
fuerte repunte en el mes de octubre con
121 protestas, producto de los multiples
bloqueos en contra de los acuerdos entre
el FMI y el Gobierno en diferentes par-
tes del pais. Si bien es cierto, dicha cifra
estd por debajo del promedio de todo el
periodo, supera la cantidad de acciones
colectivas del 2019 (gréfico 9.16).

La mayoria de acciones colectivas gird
en torno a la oposicidn de la creacion de
nuevos impuestos y al proyecto de Ley
de Empleo Publico. La mayor cantidad
de demandas sociales tuvo como origen
principalmente la oposicién a cambios
en la normativa y la legislacion, seguida
de temas laborales, educacién, derechos
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humanos, seguridad social y servicios

publicos.

En la edicién anterior de este Informe
se planteé que en la ultima década
tuvo lugar un cambio significativo en
los modos en que la ciudadania ejerce
su derecho a la libre organizacién. Al
respecto, se concluyd que a partir de
2013 puede constatarse un cambio en el
repertorio de lucha. En efecto, el tipo de
protesta mds frecuente pasa a tener un
cardcter més “confrontativo”, a tal punto
que llega a superar de manera sistematica
el uso de repertorios mas moderados de
las acciones colectivas como los comu-
nicados, espacios pagados, conferencias
de prensa.

De los tltimos seis afos analizados,
cinco de ellos reportan una cantidad de
protesta por debajo de los niveles pro-
medio de toda la serie histérica (1992-
2020). Esto quiere decir que, en términos
generales, si bien las acciones colectivas
han tendido a disminuir en las tltimas

dos administraciones de gobierno, su
modalidad cambié.

Entre 2013 y 2021 (con la excepcién
de 2014), los bloqueos constituyeron
el modo de protesta mds recurrente,
seguido de los mitines y las marchas,
todos ellos clasificados como modalida-
des confrontativas de accién colectiva.
Los repertorios menos utilizados fueron
aquellos cuyas formas de expresion son
menos beligerantes, tal es el caso de las
declaraciones publicas y la reunién con
autoridades de gobierno.

La disminucién de las declaraciones
publicas -y otras formas de contencién
moderadas, como las reuniones con jerar-
quias o las asambleas-, confirma, pues,
una variacién en las formas predilectas
de protestar en los tltimos seis afios (gra-
fico 9.17). Es cada vez mds comtin iden-
tificar movilizaciones que usan mecanis-
mos no institucionales como bloqueos,
mitines, cierres de edificios, entre otros.
En el caso de los bloqueos, se trata de
mecanismos que han sido adoptados de
manera histdrica por el sector sindical,
principalmente en episodios de alta con-
flictividad. Sin embargo, en la actualidad
s¢ han vuelto parte de los repertorios de
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confrontacion habituales protagonizados
por grupos de la ciudadanfa, estudiantes,
asi como madres y padres de familia, que
buscan el méximo impacto con minima
organizacién (Alfaro, 2018).

El hecho de que prevalezcan reperto-
rios mds confrontativos en la protesta,
a pesar de que las acciones colectivas en
general han disminuido, tiene impac-
tos importantes en la gobernanza, la
conduccién de lo publico y la conviven-
cia ciudadana. Son un indicativo de la
inexistencia de espacios.

La reactivacién de la protesta social
en el marco de una crisis fiscal y una
pandemia que ha generado una impor-
tante destruccién de riqueza y empleos
y empobrecido a amplios segmentos de
la poblacién, plantea, en el marco de una
crisis de representacién politica, la posi-
bilidad de que se desencadenen episodios
de alta conflictividad en el pais.

Ediciones anteriores del Informe han
identificado esos episodios y sus reper-
cusiones en temas como la aprobacién o
rechazo de politicas publicas, la estabili-
dad de los gabinetes y la convocatoria de
espacios de didlogo social para dirimir
los conflictos, (PEN, varios afos). Esta
edicién del Informe aporta un elemento
adicional en esta linea de andlisis: la iden-
tificacién de actores clave en este tipo de
eventos. Ello ofrecerd nuevas luces sobre
las explosiones del descontento ciudada-
no en nuestro pais.

Desde esa perspectiva, el presente capi-
tulo registra la participacién de grupos de
actores formales e informales involucra-
dos en algunos de los episodios de mayor
activismo ciudadano. El comportamien-
to que siguen estas protestas indica que
estos grupos organizados adoptan un
liderazgo en la convocatoria, el llamado a
manifestarse publicamente y la ejecucion
de la accidn colectiva determinada. Estos
grupos no poseen una tnica modalidad,
pues en ocasiones constituyen bloques o
frentes de organizaciones sindicales y en
otros se denominan como movimientos
o comités.

El diagrama 9.1 resume los principa-
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Serie temporal de los repertorios de accion colectiva, segln tipo?
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les hallazgos. En términos generales, se
aprecia un amplio abanico de temas,
pero, sobre todo, una amplia diversidad
de organizaciones convocantes. Algunos
de ellos constituyen o derivan en actores
formales (organizaciones sociales), mien-
tras que otros retinen intereses y deman-
das coyunturales o se amalgaman en
grupos civiles momentdneos, que, trans-
currido el episodio de conflictividad, se
desarticulan.

No todas las organizaciones se des-
vanecen finalizado un episodio de alta
conflictividad. Existe un subconjunto de
organizaciones de la sociedad civil cuya
participacion en acciones colectivas se
da de manera recurrente, o al menos en
dos episodios de alta conflictividad. Un
aspecto destacable sobre estos grupos

es que la ténica entre principios de los
noventa y hasta inicios de la tltima déca-
da (2011), los grupos se conformaban
principalmente por afinidad de intereses
gremiales (sindicales o magisteriales, por
ejemplo) y pocas veces se articulaban
con otros grupos mds alld de esos inte-
reses. Sin embargo, en la ultima década,
estos grupos han trascendido sus propias
fronteras temdticas y forjan alianzas con
otras organizaciones sociales (diagrama
9.2). El caso del Bloque Unitario Sindical
y Social Costarricense (BUSSCO), el
Movimiento Rescate Nacional y el Frente
de Defensa del Estado Social, son buenos
cjemplos de esta dindmica.

En resumen, durante los episodios de
alta conflictividad existe una convergen-
cia de grupos muy diversos, usualmente
con demandas especificas, muchos de los
cuales tienen una efimera existencia, de
manera individual o como coalicién. Sin
embargo, un subgrupo de ellos, usual-
mente relacionados con sindicatos for-
man recurrentemente parte de estos con-
flictos. No se observan cambios en estos
patrones a lo largo de casi treinta anos.
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Diagrama 9.1

Actores coyunturales en los ciclos de protesta
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Diagrama 9.2

Actores protagonicos con participacion reiterada
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Segtn la literatura comparada, si un
sistema politico es capaz de superar el
entrabamiento y la parélisis, es de espe-
rar que la percepcidén ciudadana sobre
su labor sea mds favorable o al menos
mejor que antes. De igual modo, si per-
sisten los conflictos entre las fuerzas
oficialistas y opositoras al Gobierno,
la opinién de la ciudadanfa desmejora
(Flynn y Hardbridge 2016; Bauer, Yong,
y Krupnikov, 2017). Sin embargo, el caso
costarricense no sigue este patrdn, pues,
como fue analizado, la mejora en los indi-
cadores con los que se miden las relacio-
nes Ejecutivo-Legislativo en las ltimas
tres legislaturas, no reporta una mejora
significativa en las evaluaciones ciudada-
nas sobre el gobierno y las instituciones y
tampoco un declive de los repertorios de
protesta confrontativa.

En esta seccién final del capitulo se
presentan dos explicaciones tentativas a
esta situacion, que no son mutuamente
excluyentes. Una primera hipdtesis es que
la agenda aprobada en el Congreso, pro-
movida por el Ejecutivo y el Legislativo
priorizé la atencién de la crisis fiscal, a
medidas de emergencia ante el covid-19
y a consolidar la insercidn del pais ante
la OCDE mientras que las principales
preocupaciones de la ciudadania apuntan
en una direccidn divergente, al menos en
el corto plazo. Una segunda explicacién
se relaciona con las falencias del siste-
ma politico para procesar los conflictos
mediante la articulacién de espacios que
permitan gestionatlos eficientemente
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La primera hipétesis es que las prin-
cipales prioridades externadas por la
ciudadania en sucesivos estudios de
opinién publica no parecen alinearse
con los alcances del acuerdo funcional
entre ¢l Gobierno y las principales fuer-
zas de oposicién. La agenda tramitada
y aprobada entre los Poderes Ejecutivo
y Legislativo durante los primeros tres
afios de la Administracién Alvarado
Quesada se centré en imperativos de
corto plazo. Las principales preocupacio-
nes ciudadanas, en cambio, giran alrede-
dor de las condiciones de vida y trabajo.

En los estudios de opini6n publica del
CIEP-UCR de la altima década (CIEP,
varios afios), los dos temas recurrente-
mente sefialados por las personas entre-
vistadas como los principales problemas
del pais han sido, el desempleo y el alto
costo de vida. El tercer tema en ser men-
cionado varia segin la coyuntura espe-
cifica, por lo que en algunas ocasiones
ha sido la inseguridad, la corrupcién, la
mala gestién del gobierno o el coronavi-
rus (cuadro 9.3).

Como toda explicacién preliminar
y tentativa, serd necesario examinar su
pertinencia y validez en el futuro, parti-
cularmente considerando la volatilidad
de muchos de los factores asociados a su
existencia.

Costa Rica cerré el 2020 con la convo-
catoria a tres mesas de didlogo de alcance
nacional. Una de ellas convocada por

la Asamblea de Trabajadores del Banco
Popular, y las otras dos desde la figu-
ra del presidente de la Republica, con
el apoyo del Presidente de la Asamblea
Legislativa. Este es un hecho inédito en
la historia reciente. Las convocatorias
se realizaron en medio de un contexto
econémico limite, producto de una cri-
sis fiscal que podria impactar en gran
medida el cumplimiento de deberes o
garantias al que se ha comprometido el
Estado costarricense en los ultimos 70
afios (Jirén 2021).

Elllamado al didlogo permitid, por un
lado, des-escalar la curva ascendente de
acciones colectivas a lo largo del territo-
rio nacional, y por el otro, reorientar las
acciones del nivel confrontativo hacia
el plano institucional. Gracias a ello,
la Administracidn recuperé capital para
gobernar vy, probablemente, mantuvo la
viabilidad del acuerdo funcional.

Las convocatorias al didlogo no son
una novedad en Costa Rica. Una lectura
histérica hace posible identificar mul-
tiples convocatorias, de diferente natu-
raleza, pero con el mismo fin: dirimir
los conflictos y las diferencias. Distintos
actores sociales y politicos coinciden en
que el didlogo es un rasgo de la cultura
politica costarricense. Paraddjicamente,
si bien es cierto los llamados al didlogo
son parte de un repertorio habitual de la
politica local, se conoce poco sobre estos
procesos.

En esta seccion del capitulo, se plantea
la interrogante de ¢c6mo se ha utilizado
el didlogo en la gestién de un conflicto
de interés publico en Costa Rica?, de
acuerdo con los planteamientos de Jirén
(2021) respecto de lo usos y alcances que
tiene dialogar en la gestién de conflictos
de interés publico.

Principales problemas del pais seglin las encuestas de opinion del CIEP. Agosto, 2016-2021

2016 2017 2018 2019 2020 2021

Desempleo Desempleo Inseguridad Desempleo Desempleo Desempleo

Costo de vida y situacion  Inseguridad Desempleo Costo de viday situacién ~ Coronavirus Costo de vida y situacién
econémica econdmica econdmica

Inseguridad Costo de vida y situacion  Situacion fiscal Mala gestion del gobierno  Costo de vida y Mala gestion del gobierno

economica situacién econdmica

Fuente: CIEP-UCR, varios afos.



Para responder esta interrogante se
recurrié al estudio de tres casos, selec-
cionados después de una amplia revisién
de fuentes de informacién y de la escasa
literatura sobre didlogo social en Costa
Rica. Por tal motivo, los alcances de la
investigacion son exploratorios.

El principal hallazgo tentativo es que
los actores politicos en el pais conservan
su vocacién democrdtica y optan por
el didlogo para dirimir los conflictos y
las diferencias. No obstante, pese a que
dicha vocacién se mantiene, los procesos
de didlogo social cumplen con el come-
tido de des-escalar los conflictos, pero
posponen la satisfaccion de los intereses.
Esta incapacidad impide crear puntos de
convergencia entre instituciones y ciu-
dadania, un asunto que estd en la base
de la crisis de representacion politica en
Costa Rica.

En la historia reciente de Costa Rica se
pueden identificar multiples convocato-
rias a dialogar. Un recuento no exhausti-
vo a partir de mediados los afios noventa,
constata que en la sociedad costarricense
se convoca al didlogo con distintos pro-
positos y con diferentes alcances.

En 1994 se convocé el Foro “Un acuer-
do nacional razonable”, el cual tenia un
énfasis en la discusion fiscal del pais.
En 1998 se convocd la “Concertacién
Nacional”, proceso que estuvo orien-
tado a la construccidén de una agenda
como visién compartida para el futuro
del pais. Otro ¢jercicio similar, pero con
una caracteristica distinta fue el Acuerdo
Nacional del 2017, orientado a discutir
temas en los que los actores politicos
identificaran lineas en comun que per-
mitieran retomar la senda del desarrollo
del pais. Estos tres casos ejemplifican el
uso del didlogo orientado hacia el disefio
de una agenda de gobierno a partir de la
identificacién de acuerdos posibles, sin
embargo, no todos los procesos de didlo-
go tienen ese proposito.

Otros ¢jemplos de procesos de didlogo
son aquellas experiencias orientadas a
satisfacer la aspiracién de cumplir con
un gobierno participativo, en atencién

al articulo 9 de la Constitucién Politica.
Aqui se pueden mencionar las convoca-
torias a dialogar que se lanzan desde la
institucionalidad creada para favorecer la
participacion ciudadana en la gestién de
la politica publica. Por ¢jemplo, las juntas
de educacion, o los consejos regionales
de d4reas de conservacidn, o las juntas
de salud, asi como otras instancias crea-
das por ley en busca de la participacién
ciudadana. Ahora bien, estos espacios
cuentan con procedimientos establecidos
por ley para orientar la forma en que se
debe dialogar.

En la misma linea, pero con un espi-
ritu de consulta y no de co-gestion se
pueden citar los procesos de consulta de
reglamentos o politicas, por ¢jemplo, el
VII Plan Nacional de Energia, o el nuevo
reglamento para la Secretaria Técnica
Nacional -SETENA. Importante seiialar
que en estos procesos el gobierno man-
tiene una posicién de poder y jerarquia
para tomar en cuenta las propuestas de la
ciudadania. Otras convocatorias a dialo-
gar se pueden identificar en el marco de
la Asamblea Legislativa, bajo la figura de
las comisiones mixtas. Asi, por ejemplo,
se registra en el ano 2000 la Comisién
Mixta a propdsito del “Combo ICE”, y
la Comisién Especial Mixta del Pacto
Fiscal en el 2002 a propdsito del Plan de
Contingencia Fiscal.

Otras experiencias de didlogo surgen
en el marco de protestas confrontati-
vas que, como se senald en la seccién
anterior, dominan la protesta social en
Costa Rica durante la ultima década.
Estas se tratan de didlogos convocados
en atencion a conflictos de interés publi-
co y como estrategia para su gestion. En
estos casos se establece una relaciéon de
horizontalidad entre las partes (gobierno
y otros), cuya convocatoria surge desde
el interés de los actores por dialogar y
no porque haya consideraciones legales
que les obliguen a hacerlo, asi como tam-
poco procedimientos para dialogar pre-
establecidos por normativa. Uno de los
cjemplos mas claros de este tipo ocurrié
en ¢l afio 2000 a propésito del conflic-
to Combo ICE y mds recientemente el
Diélogo Multisectorial del 2020. Ambos
casos constituyen dos de los principales
cjemplos de la escalada de acciones colec-
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tivas en la historia reciente de Costa Rica
y en ambos casos se convocé al didlogo
como estrategia de gestion de conflictos.
El segundo de ellos constituye uno de los
casos de estudio de esta investigacion,
como se verd enseguida.

Para este informe se estudiaron con-
flictos de interés publico (CIP). Por ellos
se entiende “ (...) aquellos cuyos asuntos
en disputa afectan propiedad publica o
comunitaria o donde estén en juego dere-
chos y/o intereses colectivos (...) La pre-
sencia de multiples partes y la amplitud
de asuntos a tratar hacen que la comple;ji-
dad sea la caracteristica mas sobresaliente
de los CIP” (Guillén, 2011). Ademais,
se trata de conflictos que ocurren en el
marco de lo contencioso y cuya convoca-
toria estd motivada por otras razones que
no son estrictamente legales, o con una
normativa o metodologia previamente
determinada (recuadro 9.3). En otras
palabras, se exploré el uso del didlogo en
conflictos de interés publico que se desa-
rrollan desde lo contencioso, cuyas temé-
ticas no cuentan con marcos normativos
excepcionales, ni su dindmica contencio-
sa tiene legalmente una indicacién acerca
de cémo debe ser gestionada, sino que
depende estrictamente de las capacidades
politicas de las partes.

El punto de partida conceptual del
analisis de casos de procesos de didlogo
social en Costa Rica se estructura a par-
tir de lo sefialado por John Paul Lederach
(1992). De acuerdo con este autor, todo
conflicto tiene una estructura caracte-
rizada por tres componentes: persona®,
proceso’ y problema?®.

El proceso de seleccién de los casos
o experiencias de andlisis, en si mismo
constituy6 un ¢jercicio que arrojé dos
interesantes hallazgos a lo largo de esta
investigacion. Por una parte, si bien se
tienen bases de datos de acciones colec-
tivas que generan conflictos todavia sin
resolver, asi como grandes categorias
de conflicto por décadas, no se tiene el
mismo registro de datos para experien-
cias de didlogo. Esto es relevante por
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Casos de dialogo social no
considerados en el analisis
exploratorio

No se consideraron experiencias de
dialogo Utiles para este analisis en mate-
ria laboral ni indigena. Aunque ambas
podrian considerarse subsistemas de
conflictos de interés publico, los con-
flictos laborales fueron descartados al
contar con metodologias, procedimientos
e instancias institucionalizadas, asi como
actores capacitados para participar de
procesos de dialogo social. Por otro lado,
también se descartaron los conflictos de
interés publico cuyas tematicas se rela-
cionan con el derecho indigena, ya que
estos conflictos cuentan con una legisla-
cion y un marco normativo internacional
particular.

También se excluyeron del analisis aque-
llas experiencias de dialogo convocadas
como consulta para la toma de decisiones
en politica publica, ya que guardan una
jerarquia en las relaciones de poder entre
las partes a favor del Estado como toma-
dor de decisiones. Asimismo, no se consi-
deran las consultas cuyo objetivo es bus-
car respaldo politico. Por tltimo, tampoco
fueron consideradas las experiencias de
dialogo politico entre el Poder Ejecutivo y
el Legislativo, o dentro de la instituciona-
lidad legislativa, ya que estas cuentan con
una légica institucional establecida.

Fuente: Jirdn, 2021.

cuanto no se registra cdmo se des-escalan
tales acciones, o conflictos latentes y qué
alcances en términos de decisiones politi-
cas se obtuvieron. Esta “nebulosa” es rele-
vante si se busca comprender el patrén
de gestion de conflictos en la democracia
costarricense.

Por otra parte, si bien se supone el
uso del didlogo en diversas gestiones de
conflictos, no fue posible encontrar una
experiencia de didlogo social que pudie-
ra resolver un problema y atender los
intereses de las partes. La mayoria de las
experiencias identificadas resultaron ser
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consultas o fueron resueltas por la via
judicial. En ese sentido, es importante
mencionar que el término didlogo pare-
ciera tener una carga simboélica positiva
en el quehacer politico democrético cos-
tarricense, pero su uso y alcances todavia
no han sido sistematizados en metodolo-
gias discernibles que permitan aprendi-
zajes entre las partes

Para la presente edicidn del Informe,
se investigaron tres experiencias que no
han hecho un uso “perfecto” del didlo-
go, ni tampoco han resuelto a cabali-
dad un conflicto, pero que son ejemplos
de intentos por gestionar intereses. Las
caracteristicas especificas de estas expe-
riencias pueden ser consultadas en Jirén
(2021):

¢ El conflicto acerca del transporte
remunerado de personas en modali-
dad taxi a propdsito del surgimiento
de plataformas de servicios tipo Uber
durante el periodo 2016-2018: Este es
un problema que tiene manifestaciones
desde lo contencioso, pero también se
puede identificar un espacio de didlogo
entre ¢l movimiento de taxistas y el
Poder Ejecutivo.

Eldialogoacercadel “Aprovechamiento
del Camardn” del periodo 2014-2017:
Este es un didlogo producto de un
conflicto con respecto al uso de la
pesca de arrastre (con episodios desde
lo contencioso), que se resuelve por la
via judicial, pero para el que luego el
poder gjecutivo convoca a un espacio

de didlogo.

El Didlogo Multisectorial: surge en el
marco de una crisis fiscal y sociopo-
litica a finales del 2020, en el marco
de una curva ascendente de acciones
colectivas.

A vpartir del enfoque ya citado de
Lederach, se realizé un andlisis compa-
rado de estos tres casos Se utilizé una
metodologia cualitativa basada en la
presencia (o ausencia) de 10 variables,
mediante las cuales se brinda una mirada
simultdnea de las tres experiencias de
analisis (cuadro 9.4). El resumen indicara
si se logra o no identificar determinada

variable del proceso, donde 0 significa no
identificado, 1 se refiere a parcialmente, y
2 identificado positivamente. Los valores
anteriores no corresponden con criterios
de evaluacién, no se refiere a excelente,
bueno o malo, solo indica si se identifica
o no.

Existen notorias diferencias en la pre-
sencia de estos criterios en los tres casos
analizados. La experiencia del Didlogo
Multisectorial del 2021 es la que reporta
una mayor presencia de estos factores.
Ademis, en este caso, una buena parte
de los puntajes de los criterios se refiere al
pleno cumplimiento de las condiciones
utilizadas. Por su parte, el conflicto de
transporte remunerado de personas arro-
ja poco menos de la mitad del puntaje
méximo, producto de la ausencia de dos
criterios y la identificacién parcial en 7
de los factores. En este caso, solamente
en uno de los aspectos se reporta una
plena identificaciéon. Por ultimo, el did-
logo social con las mayores dificultades
de gestion es el de Aprovechamiento de
camaron, en virtud de que no hay ningtn
factor con puntaje méximo, es decir no se
identific6 su cumplimiento. Ademds, en
otros seis elementos no se identificé su
presencia del todo, y solamente en 4 hubo
identificacién parcial.

El examen de los casos arrojé varias
conclusiones preliminares. En primer
lugar, la formulacién del problema para
crear un asunto comun, mediante el
cual las partes puedan identificar los
clementos sustantivos, y a partir de ello
construir el objeto de didlogo, no nece-
sariamente estd visualizado con claridad
como parte del disenio metodoldgico del
proceso en ninguno de los tres casos.

La debilidad en la formulacién del pro-
blema o construccién conjunta del objeto
del didlogo incide en que la exploracién
de intereses sea limitada. En el didlogo de
Aprovechamiento de Camardn, se dise-
fia el espacio de trabajo con cada sector
participante, pero no se logran explorar
los intereses, deseos, necesidades con res-
pecto al problemay el proceso de didlogo.
En el Didlogo Multisectorial se habilitd
un espacio de recepcién de propuestas y
discusién técnica entre todas las partes,
como paso previo al trabajo en plenaria.
Sinembargo, no seidentificaun momento
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Resumen de la gestion de los procesos de dialogo social estudiados®

Acerca del proceso de gestion

Dialogo Multisectorial

Aprovechamiento

Transporte remunerado de personas

(variables resumen) de camarén modalidad taxi
1. Se invirtié tiempo en la formulacién conjunta del problema 2 0 1
(construccion del objeto de dialogo)

2. Claridad en el alcance del Foro 1 1 1
3. Se invirtio en la exploracion de intereses 1 0 1
4. Se identifica claridad en la agenda 2 1 1
5. Se identifica una moderacion flexible y conciliadora 2 0 1
6. Uso de sesiones paralelas 2 1 1
7. Uso conjunto de criterios objetivos o criterio experto 2 1 1
8. Supera la logica representativa 1 sector equivale a 1 voto 2 0 2
como mecanismo de toma de decisiones

9. Se identifica estrategia de comunicacion externa 1 0 0
10. Mejoraron las relaciones entre las partes 1 0
Total 16 4 9

a/ El puntaje muestra si se logra o no identificar determinada variable del proceso, donde O significa no identificado, 1 se refiere a parcialmente, y 2 identificado

positivamente.
Fuente: Jiron, 2021.

conjunto en el que se validen los diversos
intereses. Para el caso del conflicto acerca
del transporte remunerado de personas
en modalidad taxi, no se identifica un
momento concreto en ¢l que ocurra este
paso metodoldgico de exploracién de
intereses, aunque es posible identificar
intereses comunes entre el movimiento
de taxistas y el Poder Ejecutivo.

Un punto clave es la articulacién entre
los procesos de didlogo y la instituciona-
lidad que, en los tres casos, constituye
una debilidad. En el caso del Didlogo
Multisectorial éste adquiere legitimidad
en cuanto es convocado tanto por el
Poder Ejecutivo, como por el Legislativo.
Esto, sin embargo, no aclara la vincula-
cién del espacio como parte de la institu-
cionalidad competente y por lo tanto no
resulta vinculante. En el caso del trans-
porte remunecrado de personas modali-
dad taxi, constituye un espacio legitimo
por cuanto se convoca para atender una
situacion catalogada como ilegal, aunque
ese foro seria limitado pues requiere de
cambios en la escala de lo legal, lo cual
esté fuera de los alcances de este espacio.

La experiencia de didlogo de
Aprovechamiento del Camarén ofrece
una experiencia para analizar cémo, en

ocasiones, se convocan distintos objetos
de didlogo para un mismo foro, cuyas
estrategias de atencidn deben ser distin-
tas, ¢ incluso superan los alcances de la
negociacion. Asi, por ¢jemplo, se registra
como objeto del didlogo la atencién a
la pobreza. Esta temdtica es de cardcter
multidimensional, responde a multiples
variables estructurales que dificilmente
seran posibles de atender en un foro.
La gobernanza del mar, en cambio, y su
correspondiente formulacién del proble-
ma, si podria requerir de la convocatoria
auna mesa de didlogo porque hay diversi-
dad de intereses, y su satisfaccién corres-
ponde a la coordinacidn institucional.
Para el caso del transporte remune-
rado de personas en modalidad taxi, la
experiencia a dialogar surge en medio
de una escalada de acciones colectivas
por lo cual se convoca a un didlogo para
su desescalada que resulta efectivo y se
constituye una mesa de trabajo conjun-
ta interinstitucional. Este espacio, sin
embargo, pareciera tener dos objetos de
didlogo, por un lado, alrededor del servi-
cio ofrecido por una plataforma puntual
como lo es Uber, y por ¢l otro, acciones
de acompafiamiento para que el servicio
de taxistas se modernizara en algunos

aspectos, tales como uso de plataformas
tecnoldgicas y asociacion cooperativa en
segundo grado. Con base en lo anterior,
surge la pregunta de si mantener estos
dos objetos de didlogo, bajo un mismo
foro, habra incidido en que las demandas
del movimiento de taxistas sigan sin ser
satisfechas, pese a que hubo dilogo.

Una experiencia interesante es el
equipo técnico creado en el Didlogo
Multisectorial. Tanto el proceso de dis-
cusién como la construccién de acuerdos
cont6 con el apoyo de criterio experto
valido para cada una de las partes, lo
cual le podria agregar mayor agilidad a
la discusion y legitimidad a los acuerdos.
El uso o aplicacién de criterios objetivos
analizados de manera conjunta en el
proceso de discusion y en la construccién
de acuerdos no se logra identificar para el
caso del Aprovechamiento del camarén,
y el caso de transporte.

Es importante indicar que los procesos
de didlogo podrian concluir con o sin
acuerdos y ello no es criterio de éxito
del proceso. Podrian existir productos
fruto del didlogo que no necesariamente
son acuerdos, pero que para la gestion
del conflicto podrian resultar valiosos.

Al respecto, por ejemplo, el Didlogo



402

Multisectorial, segtin se registra desde
las entrevistas realizadas, parece haber
promovido o mejorado algunas relacio-
nes entre sectores que antes de esa con-
vocatoria no se comunicaban. Caso con-
trario ocurrié en el Aprovechamiento del
Camarén. Este aspecto no es claro para
el didlogo con los taxistas (Jirén, 2021).

Los procesos de didlogo deben contar
con una estrategia de gestién de comuni-
cacion hacia lo externo del proceso. En el
caso de Aprovechamiento de Camarén
segin se puede revisar en prensa, ¢ inclu-
so entre los registros del mismo proceso,
hubo una serie de comunicaciones publi-
cas negativas, frente a las cuales, ante la
falta de una estrategia de comunicacién
desde lo interno del espacio de didlogo,
los acuerdos o productos del proceso per-
dieron legitimidad y validez. Un ejemplo
de lo anterior es que el proyecto de ley
producido en el marco de este proceso de
didlogo entr6 a la Asamblea Legislativa
pero no logré afianzar un interlocutor
interno que le permitiera avanzar en la
discusion legislativa. Pudo haber sido un
proyecto de ley muy oportuno que no fue
discutido, quizé por la falta de validez
desde su origen

Algo similar ocurrié con el Didlogo
Multisectorial en el sentido de que no
s¢ identifica una estrategia de comunica-
cién que permitiera ir poniendo en valor
a los ojos de personas externas la evolu-
cién del proceso. Lo que se logra registrar
son acciones aisladas de comunicacidn,
por ¢jemplo, transmisién en Facebook,
y conferencias de prensa, al final se pro-
dujeron comentarios orientados a des-
calificar el proceso sefialando que no
s¢ logré nada. En el caso de transporte
remunerado de personas modalidad taxi,
se registra la convocatoria al espacio de
didlogo, pero luego no se identifican los
alcances de ese didlogo. En la linea de
atender al tercer lado, otro elemento que
ofrece seguridad y libertad es el manejo
de la informacién durante el proceso.

Los didlogos pueden realizarse en una
negociacion asistida o no asistida. Con
respecto a la negociacién asistida, es
posible identificar la figura de “tercero
imparcial”, es decir, contar con una o
varias personas con la credibilidad para
las partes pero que se declaran neutrales
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frente a los temas en conflicto. Una figu-
ra similar al tercero imparcial se inten-
t6 utilizar tanto para los didlogos del
Aprovechamiento del Camarén como
para el Didlogo Multisectorial aunque
con diferencias importantes. En la pri-
mera experiencia se reconoce la figura
haciendo equipo con los representantes
de gobierno, por lo que no se logra iden-
tificar como neutral tanto por el disefio
del proceso que sugiere, como por la par-
ticipacién que desarrolla. Por otro lado,
tampoco se registra una participacion
orientada hacia la facilitacién y recupe-
racién de las percepciones y sentimientos
de las partes en el transcurso del didlogo.

Con respecto a la segunda experiencia,
se reconoce la figura, y una representa-
ci6n del gobierno que participara activa-
mente en la moderacién en el transcurso
del didlogo. La figura del tercero impar-
cial si se identifica como neutral, pero
sc ubica y re- ubica en el transcurso del
proceso: hubo momentos de co-modera-
cién con las personas representantes del
gobierno, pero luego se avanzé hacia una
negociacion no asistida, entre el gobierno
y las partes del proceso de didlogo.

En el caso del conflicto alrededor del
transporte resulta interesante sefialar que
la figura del tercero imparcial no se iden-
tifica y corresponde con una negociacion
no asistida que varfa entre los objetos de
didlogo y los referentes de negociacion de
parte del gobierno. Asi, por ejemplo, exis-
te una negociacién en el marco del segui-
miento de la directriz, y también una
mesa de trabajo en el MOPT en atencién
al otro objeto de didlogo con respecto
a la modernizacién del servicio de taxi.
Ahora bien, a partir del anélisis es inte-
resante sefialar que hay una combinacién
de roles entre quien discfia, quien convo-
ca, quien modera y la participacién.

El estudio exploratorio de los tres
casos de didlogo social permite plantear
reflexiones preliminares sobre el estudio
de estos procesos y su potencial para
crear espacios capaces de resolver conflic-
tos politicos.

Es claro que el didlogo social tiene

varios usos y que se crean las oportunida-
des para su puesta en préctica. Aqui puede
emplearse como estrategia de gestién de
conflictos de interés publico en la medida
en que, en Costa Rica, los actores politicos
se reconocen como interlocutores pese a
considerarse adversarios en lo contencioso.

No obstante, pese al convencimiento
con respecto a la oportunidad de utilizar
el didlogo, se utiliza para des-escalar el
conflicto, sin metodologfas claras para
la satisfaccién de los intereses en pugna.
En ese sentido, el didlogo se utiliza como
estrategia de contencién de conflictos de
interés publico, mds que como repertorio
para resolver problemas.

¢Qu¢é factores podrian incidir en que
no se capitalicen las experiencias de dia-
logo? Al respecto, cabe sefialar que, pese
aque es posible identificar trayectorias en
el uso del didlogo, no se identifica un pro-
ceso acumulativo de aprendizaje entre
un proceso y otro: todos los didlogos se
plantean igual, como una estrategia para
distender conflictos. De esta forma:

e Se llama didlogo a todos los foros, sin
diferenciar entre sus objetos, alcances y
metodologfa.

o Se confunden los objetos del didlogo y
por lo tanto los alcances de sus oportu-
nidades convocando foros para atender
conflictos y temdticas que no son posi-
bles de gestionar bajo el mismo espacio
y metodologfa.

Los didlogos parecen tener una caren-
cia en cuanto a método: formulacién
del problema comun, definicién del
objeto, exploracién de intereses, dise-
fio de la agenda, legitimidad del foro,
alcances, estrategias de comunicacion
e informacién, mecanismo de toma de
decisiones, evaluacién y seguimiento
de los acuerdos.

La falta de método incide en la confu-
sion de roles entre quienes convocan,
disefian, moderan, participan y dan
seguimiento a los acuerdos.

o La falta de método podria estar inci-
diendo en la calidad de los acuerdos



alcanzados y en sus estrategias de
seguimiento.

e Se convocan didlogos sin tener clari-
dad con respecto a su vinculacién con
la institucionalidad.

e La cultura politica representativa
podria incidir en que las partes par-
ticipantes en didlogo renuncian a su
capacidad de auto gestién de intereses
y vuelven al método conocido de dele-
gacién a terceros la adjudicacion de la
justicia, 0 a escenarios bajo la metodo-
logia del voto y el gane-pierde.

En perspectiva futura, es necesario
continuar una linea de investigacién més
sistemdtica sobre el didlogo social en
Costa Rica para profundizar lo visto
en esta ocasién. Estos estudios tienen

especial relevancia en el contexto actual
de la democracia costarricense, caracte-
rizada por la dificultad de los partidos
politicos y de la institucionalidad para
atender las preocupaciones y demandas
de la ciudadanfa. El didlogo, con estrate-
gias y metodologias sélidas, basadas en la
experiencia internacional y en el aprendi-
zaje de los resultados previos, puede abrir
nuevos caminos para acercar mds a la ciu-
dadania y las instituciones del gobierno
democritico de la sociedad costarricense.
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1 Es importante recalcar que no se incluyd la fraccion
unipersonal del FA, puesto que la logica de la puntua-

cién no se puede aplicar con un solo legislador.

2 Otros autores atribuyen este comportamiento a la
combinacion de tres factores: compromiso del gobier-
no con el partido promedio en la Asamblea Legislativa,
una Asamblea proactiva y un mayor particularismo de
los diputados (Mufioz, 2019).

3 Al respecto, cabe sefalar que la reforma al
Reglamento Legislativo de 2019 ya ha empezado
aincidir en la tramitacion de leyes en la Asamblea
Legislativa. Un indicador de ello es la aglomeracion
de asuntos dictaminados esperando su turno en el
plenario para primer debate, lo que ocasiona que se
aprueben mas proyectos. Durante el 2019-2020 la
mayoria de los proyectos se tramitaron con las reglas
en comision que tenia el reglamento anterior, por ser
proyectos antiguos. A partir de mayo del 2020, los
proyectos avanzan mas rapido en comision debido a
plazos mas cortos, generando mas presion en en los
diputados y las diputadas. (E: Benavides, 2021). En la
proxima edicion de este Balance se estudiaran en pro-
fundidad estos efectos.

4 La base de datos sobre decretos ejecutivos del
Programa Estado de la Nacion (PEN), se construyo a
partir de la revision del diario oficial La Gaceta. Desde
1990, se recopilaron todos los mandatos emitidos por
afo de gobierno, constituyendo hasta la fecha un total
de treinta afios. La informacion esta desagregada en
34 variables y comprende 20.707 decretos hasta el 30
de abril de 2020.

5 Para la construccion de la taxonomia de personas
demdcratas se utilizaron dos variables que miden
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pilares fundamentales de la convivencia politica:

el apoyo a la democracia y la tolerancia. Ambas se
codificaron en una escala de 0 a 100, en la que, a
mayor valor, mayor apoyo o tolerancia. Se usaron las
encuestas del Barometro de las Américas del periodo
1978-2018. Para mas detalle sobre la construccion
de los perfiles, véase: http://repositorio.conare.ac.cr/
handle/20.500.12337/7802

6 Por persona se refiere a la condicion humana del
conflicto, tanto con respecto a quienes se ven invo-
lucrados (directa e indirectamente), como con los
sentimientos y necesidades alrededor del conflicto.

La concepcidn que tengan las personas acerca del
conflicto determinara su respuesta, por ejemplo, frente
a una situacion de la que hay que defenderse o frente
a un problema concreto y comun por resolver. En la
mayoria de las ocasiones se confunde lo personal (sen-
timientos y percepciones) con el problema concreto (el
contenido sustantivo).

7 Se refiere al modo en el que el conflicto se ha desa-
rrollado y a la manera en que las personas intentan
resolverlo. Estas dinamicas estan cruzadas por el
poder, es decir, influencias y dependencias mutuas
entre las partes

8 Este componente subraya que el conflicto se refiere
alos intereses, necesidades de cada una de las partes.
Este elemento lo retoma el planteamiento de Fishery
Ury (1991) y su modelo integrativo. Este enfoque ted-
rico consiste en explorar los intereses de los actores
en procesos de dialogo. El concepto de interés resulta
sumamente valioso porque esta orientado a identificar
los deseos y necesidades que motivan la participacion
de los actores en la negociacion; superando la posicion
polarizada a favor o en contra en un conflicto.
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ACA
ACA-HN
ACAI

ACAM
ACA-T
ACCVC
ACE
ACG
Acepesa

Acicafoc

Aciplast
ACLA-CA
ACLA-HN
ACLA-P
Acmic
Acnur

Acopac
Acope

Acopehel
Acorde

Acosa
ACP

ACT
ACTo
Actuar

Adapte
ADC
Adefor
Adestra

ADII
Adpic

AEC
Aecid

Area de Conservacién Arenal

Area de Conservacion Arenal-Huetar Norte
Asociacion de Consultores

y Asesores Internacionales

Academia de Centroamérica

Area de Conservacion Arenal-Tempisque

Area de Conservacién Cordillera Volcanica Central
Aseguramiento por cuenta del Estado

Area de Conservacion Guanacaste

Asociacion Centroamericana para la Economia, la
Salud y el Ambiente

Asociacion Coordinadora Indigenay Campesina de
Agroforesteria Comunitaria Centroamericana
Asociacion Costarricense de la Industria del Plastico
Area de Conservacion La Amistad-Caribe

Area de Conservacién La Amistad-Huetar Norte
Area de Conservacion La Amistad-Pacifico

Area de Conservacion Marina Isla del Coco

Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados

Area de Conservacion Pacifico

Asociacion Costarricense de Productores

de Energia

Asociacion Costarricense de Productores y
Exportadores de Helechos

Asociacion Costarricense para Organizaciones de
Desarrollo

Area de Conservacién de la Peninsula de Osa
Paises en vias de desarrollo de Africa, Caribe y
Pacifico

Area de Conservacién Tempisque

Area de Conservacién Tortuguero

Asociacion Costarricense de Turismo Rural
Comunitario

Asociacion de Apoyo al Pequerio Trabajadory
Empresario

Alianza Demdcrata Cristiana

Asociacion de Desarrollo Forestal de la Zona Brunca
Asociacion de Desarrollo Transformador y Apoyo a la
Pequena y Mediana Empresa

Asociacion de desarrollo integral indigena
Acuerdo sobre derechos de propiedad intelectual
relacionados con el comercio

Asociacion de Estados del Caribe

Agencia Espafola de Cooperacion Internacional para
el Desarrollo

AECO
AELC
AGEF
AIDA

Ailac
AIOS

ALBA
ALCA
Alides

AMC
Amifotur

AMPR
AMSJ
AMUM
ANDA
ANDE
ANEP

AOCR
Apaco

AP
APEC

API
Apiagol

APICD
Apreflofas
Apromujer

APSE
ARAO

Arapac
Arcosa
Aresep
Asada

ASDI
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Asociacion Ecologista Costarricense

Asociacion Europea de Libre Cambio

Auditorfa General de Entidades Financieras
Asociacion Internacional para la Defensa

del Ambiente

Asociacion Independiente de Latinoamérica y el
Caribe

Asociacion Internacional de Organismos de
Supervision de Fondos de Pensiones

Alternativa Bolivariana para las Américas

Acuerdo de Libre Comercio de las Américas
Alianza Centroamericana para el Desarrollo
Sostenible

Alianza de Mujeres Costarricenses

Asociacion de Microempresarios Turisticos

de La Fortuna

Area marina de pesca responsable

Area Metropolitana de San José

Areas marinas de uso mdltiple

Alianza Nacional para la Defensa del Agua
Asociacion Nacional de Educadores

Asociacion Nacional de Empleados Publicos y
Privados

Asociacion Ornitoldgica de Costa Rica

Asociacion de Productores Agricolas y de
Comercializadores

Alianza Patridtica

Foro de Cooperacion Econémica Asia-Pacifico
(sigla en inglés)

AIDS Program Effort Index

Asociacion de Productores Industriales y Artesanales
de Golfito

Acuerdo sobre el Programa Internacional para la
Conservacion de los Delfines

Asociacion Preservacionista de Flora y Fauna
Silvestre

Asociacion Nacional de Asesoria y Capacitacion para
la Mujer

Asociacion de Profesores de Segunda Ensefianza
Programa de Acreditacion y Registro en Agricultura
Organica

Asociacion Regional Agroforestal del Pacifico Central
Complejo hidroeléctrico Arenal, Corobiciy Sandillal
Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos
Asociacion administradora de sistemas de
acueductos y alcantarillados comunales

Agencia Sueca de Cooperacion y Desarrollo
Internacional
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ASN
ASP
ASVO

ATN
AyA

Banhvi
BCAC
BCCR
BCIE
BCR
BEM
BEN
BFV
Bicsa
BID
Biomarcc

BIRF

BM
BNCR
BNFI

BPA
BNV
BPDC
BUN-CA

CAAR
Caatec
CACP
Cadexco
CAF
CAIS
Camtic

CAN
Canaeco
Canapep

Canara
Canatur
Capel
Caprosoft
Caricom
Cathalac

Catie

Caturgua
CBA

CBI

CBM

CBT
CBTPA
CCAD
ccc

CCF
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Autoridad Sanitaria Nacional

Areas silvestres protegidas

Asociacion de Voluntarios para el Servicio en las
Areas Protegidas

Asociacion Terra Nostra

Instituto Costarricense de Acueductos

y Alcantarillados

Banco Hipotecario de la Vivienda

Banco Crédito Agricola de Cartago

Banco Central de Costa Rica

Banco Centroamericano de Integracion Econdémica
Banco de Costa Rica

Bonos de estabhilizacién monetaria

Balance Energético Nacional

Bano familiar de vivienda

Banco Internacional de Costa Rica

Banco Interamericano de Desarrollo

Proyecto Biodiversidad Marino Costera en Costa Rica,

Desarrollo de Capacidades y Adaptacion

al Cambio Climatico (GIZ)

Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento
(Banco Mundial)

Banco Mundial

Banco Nacional de Costa Rica

Banco Nacional Sociedad Administradora de Fondos
de Inversion S.A.

Buenas préacticas agricolas

Bolsa Nacional de Valores

Banco Popular y de Desarrollo Comunal

Biomass Users Network-Centroamérica

Comités administradores de acueductos rurales
Fundacién Comision Asesora de Alta Tecnologia
Centro Agricola Cantonal de Puntarenas

Camara de Exportadores Costarricenses
Certificado de abono forestal

Centros de Atencion Integral en Salud

Camara de Tecnologias de Informacién y
Comunicacion

Corporacién Arrocera Nacional

Camara Nacional de Ecoturismo

Camara Nacional de Productores y Exportadores de
Pina

Camara Nacional de Radio

Camara Nacional de Turismo

Centro de Asesoria y Promocion Electoral

Camara de Productores de Software

Comunidad del Caribe (sigla en inglés)

Centro del Agua del Trépico Himedo para América
Latinay el Caribe

Centro Agrondmico Tropical de Investigacion y
Ensenanza

Camara de Turismo de Guanacaste

Canasta basica alimentaria

Iniciativa de la Cuenca del Caribe (sigla en inglés)
Corredor Bioldgico Mesoamericano

Canasta basica tributaria

Caribbean Basin Trade Promotion Act

Comisién Centroamericana de Ambiente y Desarrollo
Camara Costarricense de la Construccién

Camara Costarricense Forestal

cce
CCPOGOL

CCSsSs
CcCT
CCT
CcDS
CE
CEA
Ceare

Cecade
Cedal

Cedarena
Cedaw

Cedsa
CECC

Cecudi
Cegeca
Cegesti

Cefemina
Cefof

CEJA
Celac

Celade
Cemede
CEN-Cinai

Cenac
Cenadi
Cenare
CeNAT
Cenat-Prias

Cence
Cendeiss

Ceniga

Cenpe
Cepal
Cepredenac

Ceprona
Cerca

CFIA
CFS

CGN
CHN
CGR
CIA

CIAT
CIBM

Centro Centroamericano de Poblacién (UCR)
Comité Coordinador del Programa de Desarrollo
Rural Integrado Osa-Golfito

Caja Costarricense de Seguro Social

Centro Cientifico Tropical

Confederacion Centroamericana de Trabajadores
Centro Democratico Social

Comunidad Europea

Centro de Educacion Ambiental (UNED)

Comisidn de Eficiencia Administrativa

y Reforma del Estado

Centro de Capacitacion y Desarrollo

Centro de Estudios Democraticos para América
Latina

Centro de Derecho Ambiental y Recursos Naturales
Convencion sobre la eliminacion de todas las formas
de discriminacién contra la mujer (sigla en inglés)
Centro para el Desarrollo Sostenible en las Américas
Coordinacioén Educativa y Cultural Centroamericana
(SICA)

Centro de Cuido y Desarrollo Infantil

Centro de Gestidn de Calidad

Centro de Gestion Tecnoldgica e Informatica
Industrial

Centro Feminista de Informacién y Accion

Centro Nacional de Formacion de Formadores y de
Personal Técnico para el Desarrollo Industrial
Centro de Estudios de Justicia de las Américas
Comunidad de Estados Latinoamericanos

y Caribefos

Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
(Cepal)

Centro Mesoamericano de Desarrollo Sostenible del
Tropico Seco (UNA)

Centro de Educacion y Nutricion-Centro Infantil de
Nutricion y Atencién Integral

Centro Nacional de la Cultura

Centro Nacional de Didactica

Centro Nacional de Rehabilitacién

Centro Nacional de Alta Tecnologia (Conare)

Centro Nacional de Alta Tecnologia- Programa
Nacional de Investigaciones Aerotransportadas y
Sensores Remotos

Centro Nacional de Control de Energia (ICE)

Centro de Desarrollo Estratégico e Informacion en
Salud y Seguridad Social

Centro Nacional de Investigacion Geoambiental
(Minae)

Centro Nacional de Planificacion Eléctrica
Comisidn Econémica para América Latinay el Caribe
Centro de Coordinacién para la Prevencién de los
Desastres Naturales en América Central

Fundacién Centro de Productividad Nacional
Centro de Recursos para el Desarrollo Sostenible de
los Asentamientos Humanos en Centroamérica
Colegio Federado de Ingenieros y Arquitectos
Comité de Seguridad Alimentaria Mundial (FAQ, sigla
eninglés)

Corporacién Ganadera Nacional

Corporacién Horticola Nacional

Contraloria General de la Republica

Agencia Central de Inteligencia

(Estados Unidos; sigla en inglés)

Comisién Interamericana del Atun Tropical

Centro de Investigacion en Biologia Moleculary
Celular (UCR)



CICA

Cicad
Cicafé
Cicap

CICR
CIDH
CIEA

Ciedes
CIEM
Cientec

CIEP
CIET

CIF
CIIU

CIJ
CIM
CIMT
Cimar

Cimat

CINA
Cinde
Cindea
Cinpe

CIPA
Cites

cJc/cic-sc

Claeh
CMCA
CMNUCC

CMR
CMS

CMTC

CNC
CNE

CNFL
CNP

CNPC
CNPJ

CNPL
CNR

CNREE
CNT
Cohodes

Cocim
COCR

Centro de Investigacion en Contaminacion Ambiental
(UCR)

Centro de Inteligencia Conjunta Antidrogas

Centro de Investigaciones en Café (Icafé)

Centro de Investigacion y Capacitacion en
Administracién Publica

Comité Internacional de la Cruz Roja

Comisién Interamericana de Derechos Humanos
Comisién Interuniversitaria de Educacion Ambiental
(Conare)

Centro de Investigaciones en Desarrollo Sostenible
(UCR)

Centro de Investigacion en Estudios de la Mujer
(UCR)

Fundacién para el Centro Nacional de la Ciencia y la
Tecnologia

Centro de Investigacion y Estudios Politicos (UCR)
Centro de Investigacion en Enfermedades Tropicales
(UCR)

En el puerto de entrada (sigla en inglés)
Clasificacion industrial internacional uniforme de
todas las actividades econdmicas

Corte Internacional de Justicia

Comision Interamericana de Mujeres (OEA)
Convenio Internacional de las Maderas Tropicales
Centro de Investigacion en Ciencias del Mar y
Limnologia (UCR)

Comisidn Interinstitucional de Marinas y Atracaderos
Turisticos

Centro de Investigacion en Nutricion Animal (UCR)
Coalicién Costarricense de Iniciativas de Desarrollo
Centro Integrado de Educacion de Adultos

Centro Internacional de Politica Econdmica para el
Desarrollo Sostenible (UNA)

Centro de Proteccién Ambiental (ITCR)

Convencion sobre el Comercio Internacional de
Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres
(sigla en inglés)

Centro de Jurisprudencia Constitucional, de la Sala
Constitucional

Centro Latinoamericano de Economia Humana
Consejo Monetario Centroamericano

Convencion Marco de las Naciones Unidas contra el
Cambio Climatico

Comisién de Mejora Regulatoria

Convencion sobre la Conservacion de las Especies
Migratorias de Animales Silvestres (sigla en inglés)
Central del Movimiento de Trabajadores
Costarricenses

Comisién Nacional del Consumidor

Comision Nacional de Prevencién de Riesgos y
Atencién de Emergencias

Compaiiia Nacional de Fuerzay Luz S.A.

Consejo Nacional de Produccion

China National Petroleum Corporation

Consejo Nacional de la Politica Publica de la Persona
Joven

Centro Nacional de Produccién méas Limpia
Coalicion de Paises con Bosques Tropicales (sigla en
inglés)

Consejo Nacional de Rehabilitacion y Educacién Especial
Compaiia Nacional de Teatro

Proyecto de Conservacion de Bosque y Desarrollo
Sostenible

Convenio Cooperativo Intermunicipal

Clasificacion de Ocupaciones de Costa Rica (INEC)

Codeforsa
Coforsa

Colupoa
Colypro

Comcure

Comex
Conac
Conace
Conacoop
Conadeco
Conagebio

Conai
Conamaj

Conamar
Conao

Conapam
Conape
Conare
Conarroz
Conasida
Conassif

Conavi
Conea
Coneléctricas

Conesup
Conicit

Coocique
Coopeguanacaste
Coopelesca

Coopesantos
Coopesolidar

Cooprena
copP
Coprocom
Corbana
Corec

Corfaga
Corte IDH
Cosevi
Coseforma

Covirena
CPC
CPCA

CPI
CPJ
CRBio

CPN
CRID
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Comisién de Desarrollo Forestal de San Carlos
Comisién para el Fortalecimiento del Sector de
Acueductos Comunales

Comisién de Lucha contra la Pobreza en Alajuelita
Colegio de Licenciados y Profesores en Letras,
Filosofia, Ciencias y Arte

Comision de Ordenamiento y Manejo de la Cuenca
Alta del Rio Reventazoén

Ministerio de Comercio Exterior

Consejo Nacional de Areas de Conservacion
Comisién Nacional de Conservacién y Energia
Consejo Nacional de Cooperativas

Confederacion Nacional de Desarrollo Comunal
Comisidn Nacional para la Gestion de la Biodiversidad
(Minae)

Comision Nacional de Asuntos Indigenas

Comisidn Nacional para el Mejoramiento de la
Administracion de Justicia

Consejo Nacional del Mar

Consejo Nacional de Organizaciones no
Gubernamentales y Organizaciones Sociales
Consejo Nacional de la Persona Adulta Mayor
Comisidn Nacional de Préstamos para Educacion
Consejo Nacional de Rectores

Corporacién Arrocera Nacional

Consejo Nacional de Atencidn Integral al VIH y Sida
Consejo Nacional de Supervision del Sistema
Financiero

Consejo Nacional de Vialidad

Comisién Nacional de Educaciéon Ambiental
Consorcio Nacional de Empresas de Electrificacion
de CostaRicaR.L.

Consejo Nacional de Educacién Superior

Consejo Nacional para Investigaciones Cientificas y
Tecnologicas

Cooperativa de Ahorro y Préstamo de la Comunidad
de Ciudad Quesada

Cooperativa de Electrificaciéon Rural de Guanacaste
R.L.

Cooperativa de Electrificacién Rural de San Carlos
R.L.

Cooperativa de Electrificacién Rural Los Santos R.L.
Cooperativa Autogestionaria de Servicios
Profesionales para la Solidaridad Social R.L.
Consorcio Cooperativo Red Ecoturistica Nacional
Conferencia de las Partes (CMNUCC; sigla en inglés)
Comision para Promover la Competencia
Corporacién Bananera Nacional

Comisién Consultiva para la Reforma del Estado
Costarricense

Corporacién Ganadera

Corte Interamericana de Derechos Humanos
Consejo de Seguridad Vial

Proyecto de Cooperacion en los Sectores Forestal y
Maderero

Comités de Vigilancia de los Recursos Naturales
Comisién de Promocion de la Competencia
Comisién Permanente de Cooperativas de
Autogestion

Corte Penal Internacional

Consejo de la Persona Joven (MCJ)

Sistema Costarricense de Informacion sobre
Biodiversidad

Consejo Portuario Nacional

Centro Regional de Informacion sobre Desastres
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CRRH
Crusa

CSA
CSE
CST
CSXXI
Corfaga
CTAMS
CTRN
CTTM

cu
cuc
CUNA
cusc
CYMA

Daaci
DAAD

Danida
DCC
Decafor
DEE
Demuca

DEP
Desaf

DGA
DGAC
DGEC
DGF
DGH

DGM
DGSC
DGT
DHR
DHS
Digeca

Digepyme

DIN
Dinadeco
DIS
DNIT
DON
DRAT
DSE
DSPP

Earth
Ebais
ECA
ECCTI
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Comité Regional de Recursos Hidraulicos del Istmo
Centroamericano

Fundacion Costa Rica-Estados Unidos de América
para la Cooperacion

Certificado de servicios ambientales

Consejo Superior de Educacion

Certificado de la Sostenibilidad Turistica
Curridabat Siglo XXI

Corporacién Ganadera

Consejo Técnico de Asistencia Médico Social
Central de Trabajadores Rerum Novarum

Centro de Transferencia y Transformacion de
Materiales (ITCR)

Coalicién Unidad

Colegio Universitario de Cartago

Colegio Universitario de Alajuela

Coalicién Unidos por San Carlos

Programa Competitividad y Medio Ambiente

Direccion de Aplicacion de Acuerdos Comerciales
Internacionales (Comex)

Servicio Aleman de Intercambio Académico

(sigla en aleméan)

Agencia Danesa para el Desarrollo

Direccion de Cambio Climatico (Minae)

Programa de Desarrollo Campesino Forestal
Directorio de Establecimientos y Empresas (INEC)
Fundacion para el Desarrollo Local y el
Fortalecimiento Municipal e Institucional de
Centroaméricay el Caribe

Direccion de Educacion Privada-MEP

Direccion General de Desarrollo Social y Asignaciones
Familiares (MTSS)

Direccion General de Aduanas

Direccion General de Aviacion Civil

Direccion General de Estadistica y Censos
Direccion General Forestal

Direccion General de Hacienda

(Ministerio de Hacienda)

Direccion de Geologia y Minas

Direccion General de Servicio Civil

Direccion General de Tributacién

Defensoria de los Habitantes de la Republica
Desarrollo humano sostenible

Direccion de Gestion de la Calidad Ambiental
(Minaet)

Direccion General de Apoyo de la Pequeia y Mediana
Empresa (MEIC)

Instituto Aleman de Normalizacion (sigla en aleman)
Direccion Nacional de Desarrollo de la Comunidad
Direccion de Inteligencia y Seguridad

Direccion Nacional de Inspeccién de Trabajo
Depositos a un dia plazo, overnight

Distrito de Riego Arenal-Tempisque

Direccion Sectorial de Energia

Direccion de Salud y Produccién Pecuaria (MAG)

Escuela de Agricultura de la Regién Tropical Himeda
Equipos basicos de atencion integral en salud

Ente Costarricense de Acreditacion

Estado de las Capacidades en Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (PEN)

ECE
Ecodes

Ecosoc

Ecosos
EHPM
EIRD

Enaho
ENCC
Enigh

ENOS
EPI
ESPH
Etugam

FA
FAJ
Fanal
FAO

FCPF

FD
FDA

Fecon

Fecop
FED
Fedecatur
Fedecoop
FEES
FEM

FF

Fetral
Feucr

Feuna
FIS
Flacso
FMI
FNCA
FNE
FNA
FNP
FOB

FOD
Fodemipyme

Fodesaf
Fomude

Fonabe
Fonafifo
Fonavi
Fosuvi

FPC
FPMIDEPLAN
Fundatec

Encuesta Continua de Empleo (INEC)

Estrategia de Conservacion para el Desarrollo
Sostenible

Consejo Economico Social de la Asamblea General de
las Naciones Unidas

Estrategia Costarricense por la Sostenibilidad
Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples (INEC)
Estrategia Internacional para la Reduccién de Desastres
(ONU)

Encuesta Nacional de Hogares (INEC)

Estrategia Nacional de Cambio Climético

Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares (INEC)

Fendémeno El Nifio-Oscilacion del Sur

Indice de desempefio ambiental (sigla en inglés)
Empresa de Servicios Publicos de Heredia S.A.
Estudio del Transporte Urbano de la Gran Area
Metropolitana

Frente Amplio

Fundacién Accion Joven

Fabrica Nacional de Licores

Organizacién de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura (sigla en inglés)
Fondo Cooperativo para el Carbono de los Bosques
(siglaeninglés)

Partido Fuerza Democratica

Administracion de Alimentos y Drogas

(sigla en inglés)

Federacion Costarricense para la Conservacion del
Ambiente

Federacion Costarricense de Pesca

Sistema de Reserva Federal (Estados Unidos)
Federacion de Camaras de Turismo de Centroamérica
Federacion de Cooperativas

Fondo Especial de la Educacion Superior

Foro Econdmico Mundial

Fondo Forestal

Federacion de Trabajadores de Limon

Federacion de Estudiantes de la Universidad de Costa
Rica

Federacién de Estudiantes de la Universidad Nacional
Ficha de informacién social (IMAS)

Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
Fondo Monetario Internacional

Fondo Nacional de Contingencias Agricolas

Fondo Nacional de Emergencias

Fondo Nacional Ambiental

Fondo Nacional de Parques Nacionales

En el puerto de salida (sigla en inglés)
(Cepredenac-SICA)

Fundacién Omar Dengo

Fondo para el Desarrollo de las Micro, Pequedas y
Medianas Empresas

Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares
(Desaf-MTSS)

Proyecto de Fortalecimiento Municipal y
Descentralizacion

Fondo Nacional de Becas

Fondo Nacional de Financiamiento Forestal

Fondo Nacional de Vivienda

Fondo de Subsidios para la Vivienda

Facilidad permanente de crédito

Fondo de Preinversién-Mideplan

Fundacién Tecnoldgica de Costa Rica



Fundecooperacion
Fundecor
Fundemuca

Fundes
Fundevi
Funpadem
Fuprovi
FVS

GAM
GATS
GATT

GEF

GEI
GEM
GHI
GIZ

GICA-Justicia

GLP
GNL
GPS
Grulac
GWP

HHI
HNN

IAFA
Ibergop

Icaes

Icafé
ICAP
Iccc

ICD

ICE

Icefi
Icoder
ICT
IDA/Inder

IDEA

IDH
IDS
IED
IFA
IFAM
IFED

Fundacion de Cooperacién para el Desarrollo
Sostenible

Fundacion para el Desarrollo de la Cordillera
Volcanica Central

Fundacion para el Desarrollo y el Fortalecimiento
Municipal de Centroamérica

Fundacion de Desarrollo Sostenible

Fundacién de la Vicerrectorfa de Investigacion (UCR)
Fundacién para la Paz y la Democracia
Fundacion Promotora de Vivienda

Fondo de Vida Silvestre

Gran Area Metropolitana

Acuerdo General sobre Servicios (sigla en inglés)
Acuerdo general de aranceles aduaneros y comercio,
que se transformdé en la Organizacion Internacional
del Comercio (sigla en inglés)

Fondo para el Medio Ambiente Mundial (sigla en
inglés)

Gases de efecto invernadero

Global Entrepreneurship Monitor

Indice global de hambre (sigla en inglés)

Agencia Alemana de Cooperacion Internacional
(sigla en aleméan)

Sistema de Gestion Integral de Calidad y Acreditacion
para la Justicia (Poder Judicial)

Gas licuado de petroleo

Gas natural licuado

Sistema de posicionamiento global (sigla en inglés)
Grupo Latinoamericano y el Caribe

Asociacion Mundial del Agua (sigla en inglés)

Indice Herfindahl-Hirschman (sigla en inglés)
Hospital Nacional de Nifios

Instituto sobre Alcoholismo y Farmacodependencia
Escuela Iberoamericana de Gobierno y Politica
Publica

Instituto Centroamericano de Estudios Sociales (de la
CCT)

Instituto del Café

Instituto Centroamericano de Administracion Publica
Instituto Costarricense contra el Cancer

Instituto Costarricense sobre Drogas

Instituto Costarricense de Electricidad

Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales
Instituto Costarricense del Deporte y la Recreacion
Instituto Costarricense de Turismo

Instituto de Desarrollo Agrario. A partir de 2012,
Instituto de Desarrollo Rural

Instituto Internacional para la Democracia y la
Asistencia Electoral (sigla en inglés)

Indice de desarrollo humano

Indice de desarrollo social

Inversion extranjera directa

Indice de fragilidad ambiental

Instituto de Fomento y Asesoria Municipal

Instituto de Formacién y Estudios en Democracia
(TSE)

Ifpri

IGI
IGM
IGN
IGV
IICA

IICE

IIDH
IIP
IIS
Ilanud

IMAE
IMAS
IMN
INA
Inamu
INBio
Incae

Inciensa

Incofer
Incop
Incopesca
IND

INDC

Inder/IDA

INEC
Infocoop
Inisa
Inisefor

INP
INS
INTA

Inteco
Intel
INVU
IPC
IPCC

IPEC
IPIL
IPM
IPS
IRET

ISBN
1S1
ISP
Itcer
ITCO
IVA
IVM
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Instituto Internacional de Investigacion sobre
Politicas Alimentarias (sigla en inglés)

Indice de gestion institucional

Indice de gestion municipal

Instituto Geografico Nacional

Impuesto general de ventas

Instituto Interamericano de Cooperacién para la
Agricultura

Instituto de Investigaciones en Ciencias Economicas
(UCR)

Instituto Interamericano de Derechos Humanos
Instituto de Investigaciones Psicoldgicas (UCR)
Instituto de Investigaciones Sociales (UCR)
Instituto Latinoamericano de Naciones Unidas
para la Prevencion del Delito y el Tratamiento del
Delincuente

Indice mensual de la actividad econémica
Instituto Mixto de Ayuda Social

Instituto Meteoroldgico Nacional (Minae)
Instituto Nacional de Aprendizaje

Instituto Nacional de las Mujeres

Instituto Nacional de Biodiversidad

Instituto Centroamericano de Administracion de
Empresas

Instituto Costarricense de Investigacion y Ensefianza
en Nutricion y Salud

Instituto Costarricense de Ferrocarriles

Instituto Costarricense de Puertos del Pacifico
Instituto Costarricense de Pesca y Acuicultura
Ingreso nacional disponible

Contribuciones previstas y determinadas a nivel
nacional (sigla en inglés)

Instituto Nacional de Desarrollo Rural. Hasta 2012,
Instituto de Desarrollo Agrario

Instituto Nacional de Estadistica y Censos
Instituto Nacional de Fomento Cooperativo
Instituto de Investigaciones en Salud (UCR)
Instituto de Investigacion y Servicios Forestales
(UNA)

Indice de nacionalizacion partidaria

Instituto Nacional de Seguros

Instituto Nacional de Innovacién y Transferencia de
Tecnologia Agropecuaria

Instituto de Normas Técnicas de Costa Rica
Integrated Electronics Corporation

Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo
Indice de precios al consumidor

Panel Intergubernamental sobre Cambio Climatico
(sigla eninglés)

Instituto Profesional de Educaciéon Comunitaria
Indice de potencia institucional legislativa
Indice de pobreza multidimensional

Instituto de Politicas para la Sostenibilidad
Instituto Regional de Estudios en Sustancias Toxicas
(UNA)

International Standard Book Number

Indice subyacente de inflacion

Inversion social publica

Indice de tipo de cambio efectivo real

Instituto de Tierras y Colonizacién

Impuesto al valor agregado

Invalidez, vejez y muerte
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Japdeva

JAPRPMN
Jasec

IFA
IFP
JICA

JPS
Judesur

LAA
Lacomet
Laica
Lanamme

Lapop

Laqgat
Larep

LASA

LPG
Libor
LPG
LNA

MAG
Marea

MCCA
MCJ
MEIC
MEP
Mercosur
Mesicic

Micit/Micitt

Mideplan

MIL
Minae
Minaet

Minsa
MIP
Mipyme
Mivah
ML
MNC
MNJ
Monex
MOPT
MTC
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Junta de Administracion Portuaria de la Vertiente
Atlantica

Junta Administrativa del Parque Recreativo Playas
de Manuel Antonio

Junta Administrativa de Servicio Eléctrico Municipal de
Cartago

Junta de Fomento Avicola

Junta de Fomento Porcino

Agencia de Cooperacién Internacional de Japdn
(sigla eninglés)

Junta de Proteccion Social

Junta de Desarrollo de la Zona Sur

Laboratorio de Analisis Ambiental (UNA)
Laboratorio Costarricense de Metrologia

Liga Agricola Industrial de la Cafa de Azlcar
Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos
Estructurales (UCR)

Proyecto de Opinién Publica de América Latina
Universidad de Vanderbilt, (sigla en inglés)
Laboratorio de Quimica de la Atmdsfera (UNA)
Laboratorio de Analisis de Residuos de Plaguicidas
(IRET-UNA)

Asociacion de Estudios Latinoamericanos (sigla en
inglés)

Gas licuado de petroleo (sigla en inglés)

London Inter Bank Offering Rate

Gas licuado de petroleo (sigla en inglés)
Laboratorio Nacional de Aguas

Ministerio de Agricultura y Ganaderia

Programa regional “Manejo de recursos acuaticos y
alternativas economicas” (Usaid)

Mercado Comun Centroamericano

Ministerio de Cultura y Juventud

Ministerio de Economia, Industria y Comercio
Ministerio de Educacion Publica

Mercado Comun del Sur

Mecanismo de Seguimiento de la Implementacion de
la Convencidén Interamericana contra la Corrupcion
(OEA)

Ministerio de Ciencia y Tecnologia. A partir de 2013
es el Ministerio de Ciencia, Tecnologia

y Telecomunicaciones

Ministerio de Planificacion Nacional y Politica
Economica

Mercado integrado de liquidez

Ministerio de Ambiente y Energia

Ministerio de Ambiente, Energiay
Telecomunicaciones

Ministerio de Salud

Matriz de insumo producto (BCCR)

Micro, pequefa y mediana empresa

Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos
Movimiento Libertario

Mesa Nacional Campesina

Movimiento Nacional de Juventudes

Mercado de Monedas Extranjeras (BCCR)
Ministerio de Obras Publicas y Transportes
Movimiento de Trabajadores y Campesinos

MTSS

Nafta
NAMA
NBI

NEPp

Occefs
OCDE/OECD

0CIC
0dD
OEA
OET
OHI
OFIM
OIEA
01J
OIM
OIT
Olade
OLaP
ONS
OoMC
OMI
Omipymes
OMS
OMT
ONF
ONG

ONU
Onusida
OPEP
OPES

OPHI

OPS/PAHO
Orealc

ORT
Ovsicori

PAC
PANI
PAP
PBAE
Pairca

Panea

PANI
Parlacen

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

Tratado de Libre Comercio de Norteamérica, suscrito
por Estados Unidos, Canada y México (sigla en inglés)
Accidn de mitigacion apropiada a nivel nacional (sigla
eninglés)

Necesidades basicas insatisfechas (método de célcu-
lo de la pobreza)

NUmero efectivo de partidos parlamentarios

Organizacién Centroamericana y del Caribe de
Entidades Fiscalizadoras Superiores

Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Economicos

Oficina Costarricense de Implementacion Conjunta
Observatorio del Desarrollo (UCR)

Organizacién de los Estados Americanos
Organizacién de Estudios Tropicales

Ocean Health Index / indice de salud de los océanos
Oficinas Municipales de la Mujer

Organismo Internacional de Energia Atomica
Organismo de Investigacién Judicial

Organizacién Internacional para las Migraciones
Organizacién Internacional del Trabajo
Organizacién Latinoamericana de Energia
Observatorio Laboral de Profesiones (Conare)
Oficina Nacional de Semillas (MAG)

Organizacion Mundial del Comercio

Organizacion Maritima Internacional

Observatorio de Mipymes (UNED)

Organizacion Mundial de la Salud

Organizacién Mundial de Turismo

Oficina Nacional Forestal

Organizacién no gubernamental / organizaciones
no gubernamentales

Organizacién de las Naciones Unidas

Programa de las Naciones Unidas sobre el VIH/SIDA
Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo
Oficina de Planificacion de la Educacion Superior
(Conare)

Iniciativa para la Pobreza y el Desarrollo Humano
(Universidad de Oxford; sigla en inglés)
Organizacién Panamericana de Salud

Oficina Regional de Educacion para América Latinay
el Caribe (Unesco)

Organo de Reglamentacion Técnica

Observatorio Vulcanoldgico y Sismolagico de Costa Rica
(UNA)

Partido Accion Ciudadana

Patronato Nacional de la Infancia

Partido Alianza Patridtica

Programa Bandera Azul Ecolégica

Programa de Apoyo a la Integracion Regional
Centroamericana

Programa de Alimentacién y Nutricion del Escolary
del Adolescente (MEP)

Patronato Nacional de la Infancia

Parlamento Centroamericano



PASA
PASE
PDAZA

PDS
PEA
PECAire-UNA

PEN
PFT
PGR
PIB
PIBE
PIEG
PIN
PISA

Planot
PLN
PMP
PNB
PND
PNDF
PNDU
PNG
PNGIRH

PNOT
PNIP
PNMB
PNMCACH

PNMIRH
PNUD/UNDP
Pnuma

Potgam

PPA

PPN

PR

PRC
Presanca

Presisan
Prepac
Presol
Pretoma

Prias

PRN
Proagroin

Procomer
Procumen
Prodapen

ProDUS

Proebi
Progai

Programa de Ajuste Sectorial Agropecuario
Partido Accesibilidad sin Exclusion
Proyecto de Desarrollo Agricola de la Zona Atlantica

Partido del Sol

Poblacion econémicamente activa

Programa de Estudios de Calidad del Aire, Escuela de
Ciencias Ambientales (UNA)

Programa Estado de la Nacién (Conare)

Pacientes en Fase Terminal (CCSS)

Procuraduria General de la Republica

Producto interno bruto

Partido Independiente Belemita

Politica para la Igualdad y Equidad de Género
Partido Integracion Nacional

Programa para la Evaluacion Internacional de
Alumnos (OCDE, sigla en inglés)

Plan Nacional de Ordenamiento Territorial

Partido Liberacion Nacional

Parque Marino del Pacifico

Producto nacional bruto

Plan Nacional de Desarrollo

Plan Nacional de Desarrollo Forestal

Plan Nacional de Desarrollo Urbano

Partido Nueva Generacion

Plan Nacional para la Gestién Integrada de Recurso
Hidrico

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial

Plan Nacional de Integracion Publica

Parque Nacional Marino Las Baulas

Programa Nacional de Mejoramiento de la Calidad del
Agua para Consumo Humano

Plan Nacional de Manejo Integral del Recurso Hidrico
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente

Plan de Ordenamiento Territorial de la Gran Area
Metropolitana

Paridad del poder adquisitivo

Partido Patria Nueva

Presidencia de la Republica

Partido Renovacion Costarricense

Programa Regional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional para Centroamérica

Programa Regional de Sistemas de Informacion en
Seguridad Alimentaria y Nutricion

Plan Nacional de Pesca y Acuicultura Continental
Plan Nacional de Residuos Sélidos - Costa Rica
Programa de Restauracion de Tiburones Tortugas
Marinas

Programa de Investigaciones Aerotransportadasy
Sensores Remotos e in situ (CeNAT-Conare)
Partido Restauracion Nacional

Programa de Desarrollo Agroindustrial de la Zona
Norte

Promotora del Comercio Exterior de Costa Rica
Programa de Escuelas de Atencion Prioritaria
Proyecto de Desarrollo Agricola de la Peninsula de
Nicoya

Programa de Investigacion en Desarrollo Urbano
Sostenible (UCR)

Programa de Educacion en Biodiversidad (INBio)
Programa Institucional de Gestién Ambiental Integral
(UCR)

Promec-CR
Promece

Pronae
Pronamype

Propyme

PRSC
Prugam

PSA
PTA
PUSC
PYME

Racsa
RAE

RC
Recope
Redcudi
REDD

Riteve
RMI
RN
RNC
RNCTM
RSN
RTV

Sanebar
SBD
SCIJ
SCN
SEC

SEM
Semec

Senara

Senas
Senasa
Sepsa

Setena
SFE
SFN
SFNV
SGP
SIA
SICA
Sicap
Sicoin
Sicere
Sida
Sieca

Siepac
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Programa de monitoreo ecoldgico de las areas prote-
gidas y corredores biolégicos de Costa Rica
Programa de Mejoramiento de la Calidad de la
Educacién

Programa Nacional de Empleo (MTSS)

Programa Nacional de Apoyo a la Microempresay la
Movilidad Social (MTSS)

Programa de Apoyo a la Pequenia y Mediana Empresa
(Micitt)

Partido Republicano Social Cristiano

Proyecto de Planificacién Regional y Urbana de la
Gran Area Metropolitana

Pago por servicios ambientales

Parque de Tecnologia Ambiental

Partido Unidad Social Cristiana

Pequena y mediana empresa

Radiogréafica Costarricense S.A.

Real Academia Espaniola

Partido Renovacion Costarricense
Refinadora Costarricense de Petréleo

Red Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil
Reduccion de Emisiones por Deforestacion y
Degradacién del Bosque

Revision integral técnica vehicular

Reservas monetarias internacionales
Partido Restauracion Nacional

Régimen no contributivo de pensiones

Red Nacional para la Conservacion de las Tortugas Marinas
Red Sismoldgica Nacional (UCR/ICE)
Revision técnica vehicular

Sanieamiento Basico Rural (Ministerio de Salud)
Sistema de Banca para el Desarrollo

Sistema Costarricense de Informacion Juridica
Sistema de Cuentas Nacionales

Sindicato de Trabajadoras y Trabajadores de la
Educacién Costarricense

Seguro de enfermedad y maternidad

Sistema de Evaluacion del Mejoramiento Continuo de
la Calidad

Servicio Nacional de Aguas Subterraneas, Riego y
Avenamiento

Servicio Nacional de Aguas Subterraneas

Servicio Nacional de Salud Animal

Secretaria Ejecutiva de Planificacion Sectorial
Agropecuaria (MAG)

Secretaria Técnica Nacional Ambiental

Servicio Fitosanitario del Estado (MAG)

Sistema Financiero Nacional

Sistema Financiero Nacional de la Vivienda
Sistema Generalizado de Preferencias

Sistema de Informacion Aduanera

Sistema de la Integracion Centroamericana
Sistema Centroamericano de Areas Protegidas
Sistema de Constancias de Inspeccion (SFE-MAG)
Sistema Centralizado de Recaudacion

Sindrome de inmunodeficiencia adquirida
Secretaria de Integracion Econdmica
Centroaméricana

Sistema de Interconexion Eléctrica de los Paises de
América Central
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SIEN
SIG
Sigmar
SIL
Simed
Sinabi
SIN
Sinac
Sinades
Sinaes

Sinalevi
Sinart
Sindeu
Sintrajap
Sinpe
SIPO

Sirefor
Sitada

SNC
SNP
SPNB
SNG
STAP

Sugef
Sugese
Sugess
Sugeval
SUM
Supen
Sutel
SWAT

TAA
TAN
TAT
TBP
TCU
TEC
TFA
TIC
TLC
TLC-CA

TNC
TPA
TPCE

TPD
TPM
TSE
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Sistema de Informacion Energética Nacional
Sistema de informacion geografica

Sistema de informacién geografica marina
Sistema de Informacién Legislativa

Sistema para el Mejoramiento de la Educacién
Sistema Nacional de Bibliotecas

Sistema Interconectado Nacional

Sistena Nacional de Areas de Conservacién (Minae)
Sistema Nacional de Desarrollo Sostenible
Sistema Nacional de Acreditacion de la Educacion
Superior

Sistema Nacional de Legislacion Vigente

Sistema Nacional de Radio y Televisidn

Sindicato de Empleados de la UCR

Sindicato de Trabajadores de Japdeva

Sistema Nacional de Pagos Electronicos

Sistema de Informacion de la Poblacion Objetivo
(IMAS)

Sistema de Informacién de Recursos Forestales
Sistema Integrado de Tramite y Atencion de
Denuncias Ambientales (Minae)

Sistema Nacional para la Calidad

Sistema Nacional de Planificacion

Sector publico no bancario

Servicio Nacional de Guardacostas

Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria
(Ministerio de Hacienda)

Superintendencia General de Entidades Financieras
Superintendencia General de Seguros
Superintendencia General de Servicios de Salud
Superintendencia General de Valores

Sistema Urbano Metropolitano

Superintendencia de Pensiones
Superintendencia de Telecomunicaciones

Soil & Water Assessment

Tribunal Ambiental Administrativo

Tribunal Aduanero Nacional

Tribunal Administrativo de Transportes

Tasa béasica pasiva

Trabajo Comunal Universitario

Tecnoldgico de Costa Rica

Tribunal Fiscal Administrativo

Tecnologias de informacién y comunicacion
Tratado de libre comercio

Tratado de Libre Comercio entre Centroamérica,
Estados Unidos y Republica Dominicana

The Nature Conservancy

Autoridad de Promocion Comercial (sigla en inglés)
Tratado de prohibicién completa de ensayos nuclea-
res

Transito promedio diario

Tasa de politica monetaria

Tribunal Supremo de Elecciones

UACA
Uccaep

Ucimed
UCR

UE
UECZN
UEPGSA

UGM
UICN

UN
UNA
Unctad

Undeca

UNED
Unesco

UNFCCC
Unfpa

UNGL
Unicef

Unimer
UNISDR

Upanacional
UPAZ
UPOVv
Usaid
Usepa

USIS

UTN

VIH

WWF

ZEE
ZMT

Universidad Auténoma de Centroamérica

Union Costarricense de Camaras y Asociaciones del
Sector Empresarial Privado

Universidad de Ciencias Médicas

Universidad de Costa Rica

Union Europea

Unidad Ejecutora de Crédito y Desarrollo Agricola de
Pequenos Productores de la Zona Norte

Unidad Ejecutora de Programa Ganadero de Salud
Animal

Unidad geoestadistica minima

Unidn Internacional para la Conservacion de la
Naturaleza

Unién Nacional

Universidad Nacional

Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio
y Desarrollo (sigla en inglés)

Unién de Empleados de la Caja Costarricense de
Seguro Social

Universidad Estatal a Distancia

Organizacioén de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (sigla en inglés)
United Nations Framework Convention on Climate
Change

Fondo de Poblacidn de las Naciones Unidas (sigla en
inglés)

Union Nacional de Gobierno Locales

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (sigla
eninglés)
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