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Mapa 1.5
Costa Rica: probabilidad® de pérdida arbérea en puntos de 30 por 30 metros. 2021-2025
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arbdrea en el periodo 2021-2025.
Fuente: Rodriguez, 2021.

Mapa 1.6
Zona Norte: probabilidad de perder la cobertura arborea. 2021-2025
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RESUMEN

se requieren esfuerzos que impulsen el
dinamismo, encadenamiento y empleo
desde distintos sectores. En la economia
costarricense, gran parte de los sectores
de actividad no genera encadenamientos
(41%) o tienen una baja capacidad de
multiplicar las oportunidades laborales,
94% del total (grafico 1.45).

La posibilidad de establecer mds vin-
culos entre los distintos bienes y servicios
difiere de modo considerable segun el

sector y el origen del capital. El sector
primario y la manufactura ligadas a
empresas nacionales estd altamente enca-
denado con el resto de la economia (68%
y 86% de la produccion, respectivamente),
mientras que en estos mismos sectores el
valor agregado producido por empresas
cuyo origen del capital es extranjero es en
su mayoria independiente. En cambio, en
los servicios, un 79% de la produccién de
participacién extranjera genera algin tipo
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de encadenamiento, cifra muy superior
a la capacidad que tienen las empresas
nacionales de ese mismo sector (54%).

La segunda idea es que el aporte de las
Cadenas Globales de Valor (CGV) para
derramar y desplegar beneficios para el
resto de la estructura productiva es limi-
tado. Aunque generan beneficios impor-
tantes en términos de valor agregado y
productividad, la politica de fomento
productivo para el resto de la economia

Grafico 1.45
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nacional no puede depender solo del
estimulo de las CGV existentes. Ello
resalta la importancia de que las acciones
politicas incluyan a empresas nacionales,
sectores tradicionales y aquellas dedica-
das al mercado interno.

Este informe realizé una investigacion
a profundidad de la CGV en Costa Rica.
Su abordaje es novedoso porque las analiza
con un enfoque macro, mientras que la
mayoria de los estudios que se han reali-
zado en el pais se enfocan en el andlisis de
casos con productos especificos. Se efectud
un andlisis detallado de la produccién que
se realiza dentro de las CGV seguin sector
y, dentro de ellos, por actividad econdmica.
El estudio comprendi6 dos grandes ramas
del PIB: manufactura y servicios. Por su
parte, la desagregacion de la produccion
por actividad econémica (AE) permite un
andlisis ms fino. Es importante aclarar que
no fue posible considerar dentro del estu-
dio al sector primario (agricultura, gana-
derfa y pesca), puesto que el BCCR no lo
incluye en las estimaciones.

De acuerdo con las estimaciones de la
cuenta satélite del BCCR, las CGV de
manufactura y servicios representan en
conjunto un 8,6% del PIB y 4,7% empleo.
Estos resultados muestran que son minori-
tarias dentro de la economia costarricense
y en la generacion de oportunidades labo-
rales. Dentro de cada uno de los sectores, el
peso de las CGV varfa. En el sector manu-
factura representan un 26,3% del valor
agregado y un 14,6% del empleo directo,
mientras que, en los servicios, los indica-
dores son de 14% y 8,8%, respectivamente.

Cuando el andlisis se afina introdu-
ciendo la consideracién de las actividades
econdmicas dentro de estos grandes secto-
res, el aporte de las CGV a la produccién
y el empleo muestra contrastes ain mds
marcados. En la manufactura, un 70% de
la produccién de la CGV estd concentrada
en una sola actividad: suministros médi-
cos y dentales (gréfico 1.46). En cambio,
el perfil de las CGV del sector servicios
estd un poco mds diversificado: tres acti-
vidades agrupan el 83% del total de esta
produccién: Gestion financiera, recursos
humanos, y afines (37%); Servicios de
informacién y consultorfa informdtica
(30%), y Actividades administrativas y de
apoyo de oficina (16%).
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Distribucion del peso relativo de las actividades econdmicas que
pertenecen a una CGV por sector, segun tipo de encadenamiento

(porcentaje del valor agregado)
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Fuente: Meneses et al., 2021 con datos del BCCR.

Una de las principales implicaciones
del estudio es la necesidad de un dise-
fio de politica de fomento y desarrollo
productivo que posea un objetivo mds
amplio al de insertar las actividades en
la dindmica global de la produccion.
Lograr que los beneficios de participar en
una CGV tengan amplias repercusiones
sobre la produccion y el empleo nacional,
requerird resolver varios problemas: la
desarticulacién entre éstas y la mayoria
del tejido productivo, la identificacién
de nuevas CGV, que ofrezcan mds opor-
tunidades a otros sectores y, también,
respuestas a las empresas que no tengan
capacidad para conectarse a estas cadenas.

Lo anterior no implica que se deban
reducir los esfuerzos hacia la atraccién de
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Independiente

inversion extranjera directa y la promocion
de exportaciones, muy por el contrario.
El punto es otro: desde la perspectiva del
fomento productivo no solo resulta nece-
sario fortalecer y generar mayores vinculos
entre este tipo de empresas y el mercado
interno, sino también pensar estrategias
especificas para las empresas que no for-
man parte de las CGV 'y que a corto plazo
es dificil que lleguen a participar a ellas.
Finalmente, la tercera idea importante
de las investigaciones sobre la estructura
productiva es que el promedio de la
estructura econdmica costarricense no
es un reflejo de la composicion del valor
agregado en la mayoria de los cantones.
Se requieren acciones de politica publi-
ca focalizadas segin las capacidades y
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Grafico 1.47
Distribucion del valor agregado por cantdn, seglin grandes sectores productivos
(porcentaje)
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Fuente: Duran Monge et al., 2021b con datos del BCCR, 2021.

limitaciones de las distintas zonas. Asi,
aunque el sector primario (agricultura,
ganaderia y pesca) significa solo un 6%
del PIB, en trece cantones representa
mds de una cuarta parte. Destaca el caso
de Matina, Nandayure, Los Chiles y
Parrita, donde mds del 40% del valor
agregado del cantén se dedica a activida-
des agropecuarias.

Catorce cantones tienen mdas de un
30% de su produccion en el sector manu-
facturero (incluye procesamiento de pro-
ductos agricolas), principalmente tradi-
cional. Entre ellos destacan Esparza, El
Guarco, Alajuela, Cartago y Abangares
con mas de un 40% de su valor agregado
en dicha actividad. En el caso del sector
servicios, aunque en términos nacionales

M Sector primario

M Manufactura [ Servicios

es el mas grande del pais (73%), algu-
nos territorios sobresalen por encima
del promedio: en Garabito, Santa Ana,
Turrubares, Montes de Oca, Escazt y
Acosta, un 90% o mds del total de su
economia se dedica a este sector (graficos

1.47).
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PARA MAS INFORMACION SOBRE
INVESTIGACIONES EN MATERIA
DE ESTRUCTURA PRODUCTIVA
véase el capitulo 3 de este Informe
en www.estadonacion.or.cr

Reinsercion al mercado laboral
de grupos afectados por la
pandemia requiere politicas
especificas con enfoque
territorial

Este Informe abordé un desafio urgen-
te de la politica social, con miras a una
recuperacion econdmica inclusiva: apor-
tar evidencia para el disefio de interven-
ciones especificas mds adecuadas a los
perfiles de las poblaciones mas afectadas
por el golpe de la pandemia, que remue-
van obstdculos para su insercién laboral.
No se acomete -por el momento- un ani-
lisis general sobre el Estado de bienestar
social en Costa Rica, su sostenibilidad
y eficacia, un tema pendiente; el interés
fue profundizar en temas que propicien
adaptaciones inmediatas de politicas
sociales que incidan directamente sobre
las poblaciones mas vulnerables.

En esta y en la anterior edicién del
Informe se ha documentado el deterioro
que, desde afios atrds, se experimentaba
en relacién con la equidad y la integra-
cién social en la sociedad costarricense,
agudizado en el contexto de la pande-
mia. Se mostr6, ademds, como el golpe
afectd, con mayor profundidad, a grupos
de poblacién que enfrentaban dificiles
condiciones de vida y acumulaban menos
capacidades para sortear la contraccidén
de los ingresos. La consecuencia inme-
diata fue el aumento significativo del des-
empleo, la pobreza y una profundizacién
de las brechas sociales.

Desde el punto de vista de la politica
publica, sin embargo, lo mds importante
no son estas conclusiones generales sino
el andlisis fino —granular- de los efectos
negativos sobre poblaciones y territorios
concretos, con base en las diversas fuentes
de datos disponibles para el ano 2020.
Este es el punto de partida indispensable
para pensar intervenciones de politica
que ayuden a incorporatlos en los proce-

sos de recuperacion econdmica del pais.

En este sentido, fue posible documen-
tar distintos grados de intensidad en la
afectacién laboral y de los ingresos segtn
el lugar de residencia (zona y regiones),
grupos ctarios, nivel educativo, tipo de
empleo, entre otros. Asimismo, se ana-
lizaron otras afectaciones sociales deri-
vadas de la pandemia y de las medidas
aplicadas para su control: la violencia
intrafamiliar y la salud mental de la
poblacién. Todos estos son temas impor-
tantes de considerar en el disefio y apli-
cacién de nuevas politicas publicas, o
en la adaptacién de las existentes, con el
propdsito de que respondan a los reque-
rimientos de los grupos més vulnerables.

Mediante un convenio entre el PEN
y el MTTS se pudo acceder a poco mids
de un millén de registros anonimiza-
dos con las solicitudes recibidas en la
“Plataforma del bono Proteger” durante
¢l 2020 en todo el pais. Se trata de perso-
nas que perdieron su empleo o tuvieron
reduccién de jornadas laborales que afec-
taron sus ingtesos y, con ello, sus condicio-
nes de vida. El objetivo de este analisis fue
entender quiénes (ocupaciones) y dénde
(distritos) se concentraron los principales
efectos negativos del shock pandémico.

Los resultados dan insumos para cla-
borar politicas publicas que atiendan de
forma especifica la reinserciéon laboral
de estos grupos, con un uso eficiente de
los recursos escasos que existen. Gémez
Campos, et al (2021) lograron determi-
nar los perfiles de la poblacién que soli-
citd este beneficio ¢ identificar las ocupa-
ciones y las zonas que percibieron un alto
impacto en el empleo’. La poblacién mas
afectada en términos laborales' fueron
jovenes, mujeres y personas de bajo nivel
educativo y las personas ocupadas en
oficios de servicios personales (turismo
y cuidado personal), ventas o de apoyo
administrativo (gréfico 1.48).

Se logré determinar tres conglome-
rados ocupacionales, cuyas caracteristi-
cas especificas sugieren la necesidad de
intervenciones de politica publica dife-
renciadas. El primero estuvo claramente
compuesto por personas en informalidad
laboral, un sector de la poblacién que se
sabe fue particularmente golpeado por
el shock inducido por la pandemia. El

RESUMEN

problema en este particular es un tema de
generacion de empleo en el corto plazo,
muchos de ellos ligados a actividades
comerciales de diverso tipo y microem-
prendimientos (semi)formales. El segun-
do conglomerado es de rafz més rural
y compuesto por personas sin ingresos.
En esta poblacion, el principal problema
pareciera ser de asistencia social y de crea-
cién de capacidades para insertarse en los
mercados laborales.

Finalmente, el tercer conglomerado
estuvo integrado especialmente por per-
sonas de mayor calificacion educativa y
formalidad laboral, lo que demuestra que
la pandemia no solo afectd a personas en
informalidad laboral y en ocupaciones
no calificadas. Se trata de poblaciones
que desempefiaban trabajos més califica-
dos y que experimentaron suspensiones
de contrato y despidos, en sectores de
actividad que antes de la pandemia no
presentaban una vulnerabilidad laboral
alta. Entre ellos destacan los servicios
ligados al turismo y profesiones relacio-
nadas con la culturay el arte, el diseno, el
mercadeo. Estas personas de calificacion
media y alta se ubicaron en la GAM y en
zonas de alto transito turistico, en can-
tones de Guanacaste, Pacifico Central y
Limén (mapa 1.7).

Los resultados del estudio crean la
oportunidad de atender a estos grupos
con programas de reinsercién laboral y
combate de la pobreza especificos, con-
cordantes con sus perfiles profesionales,
pero también a examinar con especial
cuidado los efectos de las normas de
flexibilizacién laboral aprobadas por la
Asamblea Legislativa al calor de la emer-
gencia sanitaria.

Otro andlisis de estadistica espacial
identific las zonas del territorio que con-
centraron la mayor cantidad de solicitu-
des de ayuda del bono Proteger. Se deter-
minaron 20 distritos con una afectacién
mds aguda en el primer afo de la pan-
demia: zonas con muchas solicitudes de
bonos Proteger, rodeadas de zonas veci-
nas donde también se formularon gran
cantidad de peticiones. En su mayoria
estdn dentro de la GAM y tienen barrios
urbano-marginales que desde antes de
la pandemia registraban problemas de
vulnerabilidad y exclusién social.



Distribucion porcentual de solicitantes de bonos Proteger,
por ocupacion®. 2020
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Fuente: Gdmez Campos, et al., 2021, con datos del bono Proteger, del
MTSS.
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a/ Se codificé con base en el Manual de Ocupaciones de
Costa Rica-2011 del INEC (2013). Para las descripcio-
nes que no correspondian a una ocupacion o que tenian
informacion insuficiente para clasificarlas con el Manual
del INEC, se les asigné una codificacion especial.

b/ Los “oficios en servicios, ventas y apoyo administrati-
vo” incluyen por ejemplo turismo, peluquerias, negocios
comerciales o de alimentos, cuidado de personas,
seguridad privada, oficinistas, centro de llamadas, entre
otros.

¢/ Los “oficios elementales e informales” se refieren
alimpieza en viviendas, hoteles, edificios o vehiculos,
peones agropecuarios o de construccion, jardineria,
empaque, entre otros, y quienes indicaron ser “infor-
males”.

d/ Los “oficios de calificacién media” incluyen construc-
cion (albaileria, carpinteria, fontaneria, electricidad,
pintura), mecanica (vehiculos y maquinas), soldadura,
artes graficas, ebanisteria, artesanias, conductores de
vehiculos, entre otros.

e/ “Fuera de la fuerza de trabajo (sin ingresos)” son
personas no ocupadas, tales como estudiantes, amas
de casa o en desempleo.

f/ Los “ingresos no laborales” corresponden a des-
cripciones que mencionaban alguna actividad, pero

Nno una ocupacion, como por ejemplo microempresa,
comerciante, negocio propio, alquiler, independiente,
entre otros. También incluye a pensionados(as).

Fuente: Gomez Campos, et al., 2021, con datos del

bono Proteger, del MTSS.

Este andlisis da insumos para el disefio
de las estrategias mds pertinentes a los
distintos territorios a la hora de procu-
rar minimizar los efectos laborales de
la emergencia sanitaria sobre los distin-
tos grupos poblacionales. Claramente,
la prioridad de una u otra estrategia
de atencién varia de acuerdo con las
condiciones en las cuales se propone la
intervencidn.

A estos hallazgos se suma la identifica-
cién de grupos de poblacién que tuvieron
repercusiones en la salud mental como
consecuencia de la pandemia y de formas
de violencia doméstica durante los pri-
meros meses de la emergencia sanitaria.
Para ello se analizd, entre otras fuen-
tes de informacién, una especialmente
valiosa: la base de datos del 911, cuyo
estudio permite identificar la posible
invisibilizacién de la violencia doméstica
en los periodos de mayor confinamiento
durante la pandemia, con base en ese sis-
tema de llamadas de emergencia, pues se
observa una reduccién de reportes que la
literatura internacional més bien liga con
una menor capacidad de las victimas de
presentar denuncia.

En términos generales, las mujeres, el
personal de salud, las personas con baja
escolaridad, en pobreza, con desempleo,
las que viven solas, parecen requerir de
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intervenciones especificas como el desa-
rrollo de campanas que traten de ate-
nuar problemas como la ansiedad, la
depresion, el desgaste laboral y procuren
fortalecer la capacidad de resiliencia de la
poblacién ante situaciones como las que
vive el pais y el mundo.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
EFECTOS SOCIALES DEL SHOCK
INDUCIDO POR LA PANDEMIA
DE COVID-19 véase el capitulo 2 de
este Informe

en vvvvvv.estadonacion.or’.cr

Un segundo tema que este Informe
aborda en materia de politica social con
una perspectiva propositiva, es el cuido
de personas dependientes, un aspecto
vital que es una barrera para la incorpo-
racién laboral de las mujeres en Costa
Rica, como se ha analizado en anteriores
ediciones. Dicha incorporacién es par-
ticularmente necesaria, tanto desde una
perspectiva de corto como de largo plazo.

En ¢l corto plazo, el pais requicre que
su recuperacién econdmica sea lo mds
vigorosa ¢ inclusiva posible, habida cuen-
ta de la magnitud de los efectos socia-
les adversos sobre amplias poblaciones y
territorios. Desde esta perspectiva, lograr
un répido aumento de la insercién labo-
ral de las mujeres es indispensable, para
lo cual se requiere remover los obstéculos
que hoy en dfa la prestacién de los ser-
vicios de cuido, recargada en el trabajo
femenino no remunerado, crean para
este objetivo.

En el largo plazo, Costa Rica vive
una transiciéon demografica avanzada, es
decir, se encamina hacia el envejecimien-
to de su poblacidn. En los préximos afios
empezardn a crecer las personas depen-
dientes de mayor edad, lo cual generara
nuevas demandas y mds presiones de
financiamiento y provision de servicios
para el sistema de proteccion social. Uno
de los retos es contar con servicios socia-
les de apoyo que les permitan a esas per-
sonas mantener su dinamica de vida con
relativa normalidad, cominmente deno-
minados “de cuidado a largo plazo'"”.

Grafico 1.49

Estimacion de los costos
de unared de cuidados de
dependencia de cobertura
universal, por escenario?
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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.

En la actualidad, un 3,5% de la pobla-
cién de 6 afnos o més requiere servicios
de cuido de algtn tipo (169.673 personas
en 2019). A partir de las alternativas para
establecer una red de cuidados de depen-
dencia, con base en la Politica Nacional
de Cuido 2021-2031, Pacheco y Elizondo
(2021) estiman que se requiere una inver-
sion de 182.159 millones de colones, que
equivale al 0,48% del PIB. Las mujeres
constituyen un grupo de especial inte-
rés. No solo estdn sobrerrepresentadas
entre las personas que demandan servi-
cios de cuidados de dependencia, sino
que, también, una cantidad importante
de ellas son cuidadoras informales, una
de las razones mds importantes que les
impide insertarse en el mercado laboral
remunerado.

Pacheco y Elizondo (2021) revisaron
y sistematizaron algunas innovaciones
que, en materia de financiamiento y pro-
visién de servicios, se han implementado
en otras regiones del mundo. En cuan-
to al financiamiento, se recopilaron los
casos de los seguros de cuido de largo
plazo y el copago, mientras que en mate-
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ria de provision se exponen el pago por
cuido (“cash for care”) y la teleasistencia.
Todo ello sugiere posibilidades para dise-
fiar una politica nacional sobre cuido
que, como se indicd, es de importancia
estratégica para el pais.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

LA POLITICA DE CUIDO véase el

capitulo 6 Balance en equidad e
integracion social de este Informe
en www.estadonacion.or.cr

Cierre: el proceso electoral

2022, la gestion de la crisis
y los desafios del desarrollo
humano

En 2022, Costa Rica celebrard elec-
ciones presidenciales y legislativas por
decimoctava vez consecutiva desde 1953.
Las nuevas autoridades en los Poderes
Ejecutivo y Legislativo presidirdn sobre
una sociedad empobrecida y mas des-
igual, con una recuperacién econdmica
asimétrica y una situacion fiscal que difi-
culta la ejecucion de politicas anticicli-
cas. Su principal desafio es la gestion de
la salida de la disrupcién pandémica, con
una hoja de ruta que, ademds, atienda
las debilidades estructurales del estilo
de desarrollo nacional para generar mdés
riqueza y mejor distribucién social. Les
corresponderd gestionar un perfodo de
sacrificios, no de abundancia y tendran
que procurar acuerdos sociales y politicos
en favor del desarrollo humano. Hay que
remontarse a 1982 para encontrar una
elecciéon democritica en una situacién
tan dificil. Este pafs realizard elecciones
en tiempos extraordinarios.

Los peligros que entrafia la situacidon
actual no son solo de origen interno. A
nivel global, ain no se logran restaurar las
cadenas de suministros y la agravacion de
las tensiones entre los principales polos
de poder econdmico y politico mundial
ha creado un panorama incierto. Costa
Rica, una pequeiia economia abierta, es
especialmente vulnerable a ese entorno
internacional. Por otra parte, en muchos
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paises del mundo, la competencia politi-
ca, el corazén de la democracia moderna,
estd siendo atacado “desde adentro” por
fuerzas antidemocrdticas. Las elecciones
han sido utilizadas para instaurar gober-
nantes que, una vez en el poder, aplican
métodos autoritarios para perpetuarse en
él, como los ataques a las instituciones del
Estado democratico de derecho, ataques
a la libertad de prensa y expresion, asi
como la restriccion de libertades civiles y
electorales. En muchos casos, estas fuer-
zas han logrado un amplio respaldo ciu-
dadano, en la intencién de moverse hacia
un escenario post—democrético.

Costa Rica es la democracia electoral
miés estable y una de las mds longevas
de América Latina. Sin embargo, no es
inmune a riesgos como los anteriormente
senalados. No estd en discusidn la exis-
tencia de un vigoroso régimen de liber-
tades y derechos, ni la de un Tribunal
Supremo de Elecciones capaz de fungir
como un 4rbitro neutral de la competen-
ciay, en general, de un Estado democri-
tico de derecho. Aunque en todos estos
factores es posible identificar debilidades
y limitaciones, no parece haber amenazas
inminentes para la vigencia de la demo-
cracia electoral en Costa Rica.

La democracia costarricense enfrenta,
pese a estas fortalezas, dos amenazas
paralelas. La primera es la prolongada
crisis de representacién politica, que se
manifiesta en la ampliamente mayori-
taria desconexidn entre la ciudadania y
sus representantes electos, cuyos alcances
se analizan esta edicién del Informe.
La segunda son las dificultades para,
desde el sistema politico institucional,
propiciar una mejora significativa y con-
tinua de las condiciones de vida y trabajo
de la ciudadania. Esta es una situaciéon
que viene siendo arrastrada desde hace
més de una década, tal y como lo han
documentado los Informes Estado de
la Nacién y que, ciertamente, sc agra-
v6 durante la disrupcién pandémica. La
combinacién de estas dos amenazas crea
factores de riesgo para la estabilidad de la
democracia.

Uno de estos riesgos para la gober-
nabilidad democrética es la debilidad
extrema de las organizaciones partida-
rias para fungir como vehiculos para la

representacion ciudadana y su falta de
arraigo popular. Esta situacion se analiza
en el capitulo 5. Un factor que amplifica
este riesgo son los vacios de la legislacion
que regula el financiamiento de la poli-
tica partidaria. Siguen vigentes normas
que facilitan que el endeudamiento sca
la principal fuente de ingresos de las
formaciones partidarias; las donaciones
s¢ han reducido y el mercado de los certi-
ficados de cesién es cada vez mas estrecho
(grafico 1.50).

La combinacién de estos resultados ha
creado serios problemas para los partidos
politicos, ya los expone a ser capturados
por fuerzas y capitales, licitos o ilicitos.
Estdn cada vez mds a expensas de pocos,
pero grandes capitales financieros, estru-
jando su accionar y eventualmente com-
prometiendo la gestién gubernamental.
Una estructura de finanzas partidarias
como la descrita constituye un flanco
preocupante de debilidad de la democra-
cia costarricense pues pone en juego la
independencia y mision de los partidos
politicos.
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En este dificil panorama politico, el
Informe identifica una fortaleza crucial
de la democracia: la poblacién costa-
rricense posee una fuerte cultura civica
y una sdlida creencia en el sufragio. La
mayoria de las personas no cree en sus
representantes y no confia en los gobier-
nos y las instituciones, pero apoyan la
seleccién de sus gobernantes median-
te elecciones libres y competitivas. Esta
situacién ha impedido que el desplome
en la identificacién partidaria se haya tra-
ducido en caidas similarmente graves en
la participacioén electoral, aunque no ha
logrado impedir que la crisis de represen-
tacion produzca una sucesién de gobier-
nos con débiles bases de apoyo popular.

No sufragar es un derecho ciudadano,
pero una democracia puede entrar en
problemas si muchos electores rehusan
participar en las elecciones, el proce-
so que da legitimidad de origen a los
gobiernos. Durante ¢l periodo 1990-
2018, el 35% del electorado que ha estado
empadronado a lo largo de ocho eleccio-
nes seguidas ha votado siempre y el 55%

Grafico 1.50

Cantidad de personas fisicas como compradores de certificados
de cesion, por partido politico, segun eleccion. 2010-2018
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lo hizo en siete de las ocho oportunida-
des. La cantidad de elecciones que las
personas votantes se “pierde” es variado:
las que perdieron una, dos o tres opor-
tunidades de votar constituyen el 45%
de las menciones. Sin embargo, solo uno
de cada diez costarricenses no ha parti-
cipado nunca (abstencionista habitual).
Esta es una cifra baja considerando que
en Costa Rica no hay sanciones para
las personas que no acuden a las urnas
(gréfico 1.51).

El hecho de que haya una alta proba-
bilidad de que la mayoria de las personas
voten en 2022, pese a la bajisima ads-
cripcién ciudadana, sugiere que en Costa
Rica los representantes electos no ten-
dran “cheques en blanco” para gobernar.
En ese contexto, mds resulta necesaria la
existencia de robustos métodos para el
escrutinio ciudadano sobre el desempefio
del nuevo gobierno.

La debilidad y fragmentacién partida-
ria se encuentra aun mds acentuada que
en las elecciones recientes, a juzgar por la
dispersion de las preferencias ciudadanas
y la oferta de partidos en competencia.
Un peligro es que la campafia electoral se
reduzca a un torneo de promesas irreales,
confiados los candidatos y candidatas de
que, por su cultura civica, las personas
finalmente votardn y que podrfan que-
dar electos si ¢jecutan una buena téctica
electoral, aunque sus partidos sean ende-
bles. Este curso de accién tendria serias
consecuencias para el proximo gobierno,
pues la ciudadania rdpidamente [lamard a
cuentas a su nuevo gobierno.

El Informe formula un llamado a las
personas candidatas a la presidencia de
la Republica, a la Asamblea Legislativa
y a sus partidos para que, en el curso del
proceso electoral, vayan mds alld de las
promesas y den respuestas precisas a pro-
blemas fundamentales que el préximo
gobierno enfrentard. Es necesario que los
partidos vayan mds alld de enlistar qué
hay que resolver, pues los grandes proble-
mas nacionales estdn claros para amplios
sectores de la sociedad. Asi, la ciudadania
tendrd mayores clementos de juicio para
gjercer su voto.

No son suficientes promesas
ambiciosas al estilo “crear empleo” o
“bajar la pobreza a la mitad”, sin un plan

las
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Grafico 1.51

Distribucion de la ciudadania segun la cantidad de elecciones
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de ¢jecucion asociado. Siguen pendientes
las respuestas sobre como se proponen
implementar una agenda de proyectos
de amplio alcance en un escenario de
contraccién econdmica, creciente des-
igualdad, alta fragmentacién partidariay
reducida legitimidad del Ejecutivo. En la
ultima campana electoral, en promedio,
solo un 20% de todas las promesas politi-
cas tenfan una politica concreta de cémo
ejecutarse (PEN, 2018).

Temas para un debate politico de
fondo hay y son muchos. Entre otros,
el compromiso internacional de Costa
Rica de tener una economia descarbo-
nizada para el afo 2050; el manejo de
la tensién entre la aplicacion de la regla
fiscal vigente y la necesidad de reactivar
la inversién publica, la gestion ambiental
y la inversidn social, herramientas clave
para el desarrollo humano en franco
deterioro desde antes de la pandemia; las
politicas, recursos e instituciones a cargo
de la recuperacién y el desarrollo produc-
tivo de la economia fuera de las zonas
francasy, en particular, del Valle Central,
que ha estado estancada en la dltima
década; el financiamiento de las politicas

sociales del Estado de Bienestar, en par-
ticular, los seguros de salud y pensiones,
actualmente en riesgo; la reorganizacion
de dreas clave del aparato publico que
experimentan serios problemas de baja
calidad en su gestion, nula evaluacién de
resultados y penetracién de redes corrup-
tas por la colusion entre agentes privados
y publicos.

Es necesario que estos y otros temas
sean tratados por los partidos y sus can-
didatos y candidatas durante el proceso
clectoral. Constituyen los desafios sobre
los que el préximo gobierno -en senti-
do amplio, el Ejecutivo y el Legislativo-
deberd actuar con urgencia. Es precisa-
mente la convergencia temporal de estos
complejos desafios no resueltos la razén
por la cual en la seccidn inicial de este
capitulo se afirmé que Costa Rica atra-
viesa por una compleja crisis en su desa-
rrollo humano.

Durante el proceso eclectoral, el
PEN-CONARE analizard la oferta
programitica de los partidos, concreta-
da en sus planes de gobierno, con el fin
de valorar el grado en que efectivamen-
te trascienden las promesas sin mayor



sustento. Espera que este esfuerzo ayude
a las personas a ejercer un voto informa-
do y a formular sus propias preguntas
a quienes compiten para conformar la
préxima administracion.

Adicionalmente, y con el fin de aportar
auna deliberacién politica de mayor cali-
dad durante el proceso electoral, el PEN
habilitard nuevamente VotemosCR.com,
una plataforma en linea para informa-
cién civica para la ciudadania y propiciar
su participacién electoral reflexiva. En
20172018, VotemosCR.com fue visitada
por centenares de miles de personas.

En esta ocasién, la plataforma con-
tiene cuatro secciones principales a las
que ciudadania puede ingresar y obtener
informacién especifica sobre asuntos de
interés electoral a partir de nuevas inves-
tigaciones que se estardn publicando con-
tinuamente:

e En la seccién “Votantes” las personas
conoceran estudios sobre las caracters-
ticas del padrén electoral. Por ¢jemplo,
la edad, la distribucién en el territorio
nacional y sus patrones de participa-
cién electoral.

e En la seccién “Partidos Politicos”
podrdn repasar las caracteristicas de
las agrupaciones que compiten, la con-
formacién de sus dirigencias y el des-
empefio electoral que han tenido en el

pasado.

e Enlaseccion “Propuestas de Gobierno”
se publicardn estudios especificos para
cada uno de los partidos con base en
entrevistas a los candidatos y candida-
tas presidenciales y el andlisis automa-
tizado de sus programas de gobierno,
conforme sean publicados.

e En la seccién “Votometro”, que en el
proceso electoral fue visitada por el
equivalente a casi el 10% del padrén
electoral, las personas puedenresponder

VotemosCR.com
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32 preguntas que los candidatos y can-

didatas presidenciales ya llenaron y

podrd comparar ¢l grado de coinci-

dencia con sus respuestas, asi como los
temas con mayor discrepancia.

En una democracia la palabra tiene una
importancia capital. Es por medio de ella
que la ciudadania cjerce sus libertades y
derechos politicos y el grupo gobernante
se somete al escrutinio popular. Su deva-
luacién rebaja la democracia, abriendo
paso al escepticismo y da oportunidad
a los intentos de manipular, con medias
verdades y fake news, la voluntad ciuda-
dana. En un panorama como ¢l que la
presente edicidn del Informe ha trazado,
la palabra tiene ain més valor.

En 2022, la sociedad costarricense se
juega mucho mds que la escogencia de

un nuevo liderazgo; escoge, también, la
época que construird una vez superada la
disrupcion pandémica. Este es el sentido
profundo de la portada de la presente edi-
cion: la grave responsabilidad de cuidar
un bien precioso como lo es el ojo de una
cara, que permite ver € interrogar con la
mirada la realidad circundante. Este ojo,
un espejo, se encuentra resquebrajado
por la dificil situacidon y perspectivas
que este Informe testimonia y, ademds,
distorsiona la forma en que se percibe la
realidad. Por ello, es imperativo propiciar
la palabra democrética que, sometida a
métodos de verificaciéon, hable con since-
ridad a la ciudadania sobre el rumbo que
las y los candidatos a puestos publicos
proponen para el pais.
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Este capitulo fue preparado por Jorge Vargas
Cullell, Leonardo Merino Trejos, Natalia Morales
Aguilar, Pamela Jiménez Fontana, Karen Chacon
Araya, Ronald Alfaro Redondo y Steffan Gomez
Campos.

Las investigaciones de base, contribuciones
especiales, procesamientos, graficos y visuali-
zaciones que alimentan esta Sinopsis son toma-
das de todos los capitulos que conforman esta
edicion, y son consignados debidamente en los

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

Las reuniones del Consejo Consultivo en que se
discutid y aprobo el abordaje general de investi-
gacion y este capitulo se realizaron el 9 de marzo

y el 14 de octubre de 2020, con la participacion
de Margarita Bolafos, Luis Paulino Méndez, Eva
Carazo, Mauricio Castro, Helio Fallas, Leonardo
Garnier, Velia Govaere, Miguel Gutiérrez Saxe,
Pedro Ledn, Gabriel Macaya, Luis Mesalles, Ciska
Raventds, Pablo Sauma, Andrés Valenciano, Saul
Weisleder y Fernando Zumbado.

Revision y correccion de cifras: Natalia Morales
Aguilar, Karen Chacdn Araya, Ronald Alfaro
Redondo y Pamela Jiménez Fontana.

Notas

1 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).

2 Las clases sociales se definen como conjuntos de
personas que poseen caracteristicas comunes que las
hacen compartir una posicion en la vida econdmica de
un pais, y que les da acceso a ciertos ingresos, poder
o autoridad. Esta posicion esta determinada por los
modos en que las personas participan en la organiza-
cion socioproductiva.

3 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).

4 El mddulo especial de la Enaho 2020 preguntd a la
poblacién de 15 afios o mas si su empleo y sus ingre-
sos mostraron reducciones relacionadas con la pande-
mia por covid-19, se indagd sobre las razones del des-
empleo y de la inasistencia a los centros educativos,

asi como sobre las ayudas econdmicas recibidas en el
hogar, tales como el bono Proteger o cualquier otra de
indole monetaria o en especie (alimentos y viveres).

5 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.

6 De acuerdo con las autoridades de la Direccion de
Aguas del Minae, el aumento registrado podria ser
resultado de que, se amplio, en el marco de la pande-
mia, a un afo la vigencia de las concesiones que ven-
cian en el 2020. Esto ocasiond un cambio en la forma

en que se calcula la extraccion de agua.

7 La ISP se entiende como los recursos que el Estado
destina a acciones para mejorar la calidad de vida de
la poblacion, ya sea ofreciendo de manera directa una
serie de servicios (por ejemplo, educacion), suminis-
trando transferencias monetarias que ayuden a las
familias a satisfacer sus necesidades mas elementales,
o financiando instituciones publicas encargadas de
proveer bienes y servicios meritorios a bajo costo o en
forma gratuita.

8 Los partidos estudiados fueron PAC, PLN, PUSC,
PRN, PRSC, PIN y FA. La seleccion de los casos se
hizo a partir de dos criterios: que dichas agrupaciones
hayan ganado una eleccidn presidencial o que tenga

presencia en la Asamblea Legislativa en el periodo
2018-2022.

9 Este analisis no consiste en una auditoria del bono

Proteger, pues no examina a la poblacion beneficiaria.

10 La limpieza final de la base de datos concerniente
a las solicitudes del Bono Proteger dio como resultado
un conjunto de 816.593 registros con cddigos de ocu-
paciones, que representaron el 78,6% del total. Las
técnicas de ciencia de datos se aplicaron a esta base

de datos limpia.

11 Segun la OCDE (2020), el cuido a largo plazo se
define como: “la atencion remunerada para personas
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”.



APORTE ESPECIAL

Para el presente Informe Estado de la
Nacidn, en el que se da cuenta del desem-
peno de Costa Rica en desarrollo humano
durante la pandemia del covid-19, resulta
imperativo un analisis desde el punto de
vista epidemiolégico y demografico. Dado
este contexto, el propdsito de este Aporte
Especial al capitulo 1 del Informe es docu-
mentar la evolucion de la pandemia, el
cual se titula “Croénica de la Pandemia de
covid-19 en Costa Rica”.

Esta cronica va mas alla de una recopi-
lacion descriptiva de los principales indi-
cadores que dan cuenta de la pandemia.
A partir de referencias comparativas,
tanto de naturaleza histérica como con

la América Latina actual, el texto identi-
fica las olas pandémicas, su severidad, y
proporciona elementos sugestivos para
valorar, de manera inicial, temas relevan-
tes sobre la eficacia de las respuestas de
politica publica. Con todo, se trata de una
primera aproximacion que, naturalmente,
debe ser complementada por estudios mas
exhaustivos en los distintos ambitos en
anos venideros.

El Aporte Especial, de caracter sintético,
se organiza en cinco secciones ademas
de esta introduccion. La segunda seccion
efectta una referencia histdrica sobre
pandemias anteriores en Costa Rica. La
tercera parte brinda un contexto global
para entender la pandemia del covid- 19.
La cuarta y quinta secciones constituyen
la parte medular del documento, pues se

enfocan en la severidad y dinamica de esta
pandemia, incluyendo analisis preliminares
sobre la oportunidad y efectos de algunas
respuestas publicas. El texto cierra con las
conclusiones. Este documento sintetiza el
trabajo de investigacion realizado por Rosero
Bixby y Jiménez Fontana (2021), comisionado
especialmente para el presente Informe.

A lo largo de la historia, Costa Rica ha enfren-
tado diez crisis de mortalidad, la mayoria
vinculadas a las epidemias de la viruela y

el colera durante el siglo XIX. Los episodios
mas violentos en términos de mortalidad se
registraron entre 1851y 1875 por la enfer-
medad del cdlera, cuyo contagio inicial ocu-
rrié en tropas costarricenses que luchaban en
Nicaragua durante la Guerra Nacional (Botey,
2008). Esta epidemia provocd aproximada-
mente 8.000 muertos, que representaban

el 7% de la poblacion (Bolafos y Campos,
1996), la mayor catastrofe en términos de
esperanza de vida en el pais. Posteriormente,
el pais tuvo algunos rebrotes de viruela y
otros aumentos en la mortalidad ocasionados
por epidemias de sarampion, tos ferina y fie-
bre tifoidea. La propagacion de enfermedades
infecciosas durante el siglo XIX se explica, en
parte, por la deficiente infraestructura sanita-
ria. De acuerdo con Botey (2008), el agua era
un medio de contaminacién y propagacion de
enfermedades.

En el siglo XX, Costa Rica enfrenté menores
distorsiones sobre la mortalidad. El impac-
to de la gripe espanola que golpeo al pais
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entre el 1919 y 1920 fue muy inferior al
experimentado con la viruela o el colera.

En términos generales puede decirse que
entre inicios del siglo XIX y mediados del
siglo XX, el pais se encaminé en la tradi-
cional transicion epidemioldgica con una
transformacion en el perfil de las causas de
muertes. Entre 1920 y 2000, el peso de las
muertes ocasionadas por enfermedades
infecciosas y parasitarias pasé de 65% a
5%, mientras que las causadas por enfer-
medades cronicas y degenerativas* aumen-
t6 de 8% a 56%.

La rapida reduccion de las muertes causa-
das por enfermedades infecciosas no fue
casualidad. El éxito del sistema de salud
costarricense, el cual incluy6 mejoras en
las practicas higiénicas, en infraestruc-
tura, educacion y procesos de vigilancia

en salud, permitio que en un periodo

corto el pais pudiera mas que duplicar la
esperanza de vida al nacer. Pérez Brignoli
(2010) destaca que uno de los eventos fun-
damentales en la formacion de la politica
de salud costarricense fue la labor de la
Fundacidn Rockefeller que inicié en 1914
para apoyar inicialmente con la lucha de
anquilostomiasis (enfermedad infecciosa
por parasitos). Esta Fundacién apoyd con la
mejora de practicas higiénicas, construc-
cion de letrinas, campanas de educacion en
temas de salud, e inspecciones sanitarias.
Posteriormente, en 1922, los esfuerzos de
esta Fundacion fueron transformados en la
Subsecretaria de Higiene y Salud Publica,
que posteriormente se convirtié en el
Ministerio de Salud.
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Los avances en la politica de salud
continuaron con la creacién de la Caja
Costarricense de Seguro Social en 1941,
con lo cual se logra ampliar la cobertura de
servicios hospitalarios en el Valle Central,
y diez afios mas tarde se inicia el proceso
de ampliacion de los servicios al resto del
pais. El siglo XX culmina con la reforma del
sector salud, uno de los principales logros
en este ambito. Esta inicié en 1995 y entre
sus varios objetivos estaba la ampliacién
de la cobertura de los servicios del primer
nivel de atencidn y una mayor efectividad.
La reforma permitié la reduccion significati-
va en la mortalidad de nifas y nifos meno-
res de 5 anos en 8% y personas mayores
de 14 afos en 2% (Rosero Bixby, 2004).

Después de casi 130 afios del tltimo epi-
sodio violento en la mortalidad y con una
mayor solidez en el sistema de servicios de
salud, Costa Rica enfrenta en el 2020 una
nueva crisis de mortalidad: la pandemia
del coronavirus 2019 o covid-19 (las siglas
proceden de su nombre en inglés coronavi-
rus disease 0 2019-nCoV). Las condiciones
sociales, economicas, politicas, e institu-
cionales son radicalmente distintas entre
la ltima crisis y la que enfrenta el pais
actualmente. La transmision del covid-19
fue mayor que otros virus por los procesos
de globalizacidn y la facilidad en el flujo de
personas. Al mismo tiempo, los avances
tecnolégicos y la infraestructura en salud
permiten que hoy las enfermedades pue-
dan ser atendidas con mayor celeridad y
conocimiento. Ademas, el flujo de informa-
cion a nivel interno y con el mundo permi-
ten una mejor toma de decisiones.

La enfermedad del covid-19 es infecciosa y
esta ocasionada por el virus SARS?-CoV-2
(G. A., y Post-Acute Care Study Group,
2020). Los coronavirus son un tipo de virus
esférico, formados por una unica cadena
de ARN. Afectan principalmente el sistema
respiratorio, pero también puede generar
dafios hepaticos y neurolégicos con grave-
dad variable (He, Deng, y Li, 2020). En el
pasado han existido varios coronavirus, que

ESTADO DE LA NACION

en su mayoria causaron un bajo porcentaje de
infecciones, pero destacan dos que tuvieron
un impacto severo: el SARS-CoV en el 2003

y el MERS-CoV en el 2012. El primero infectd
a mas de 8.000 personas y caus6 800 muer-
tes, mientras que para el segundo se reporta
infectd a 857 personas con una tasa de mor-
talidad mas alta (35%).

Los primeros casos de covid-19 fueron repor-
tados en la ciudad de Wuhan, en la provincia
Hubei en China entre diciembre del 2019 y
enero del 2020. Inicialmente los casos se
identificaban como neumonias de causa des-
conocida con las siguientes caracteristicas:
fiebre, evidencia de neumonia por radiografia,
recuento bajo de globulos blancos o bajo en
linfocitos. Ademas, los pacientes se caracte-
rizaban sin mejoria después del tratamiento
durante tres a cinco dias (Li et al., 2020).

Este virus se transmite entre humanos similar
a otros coronavirus, por contacto directo o
indirecto a través de secreciones (saliva, goti-
culas respiratorias, entre otras) que expulsa
una persona infectada, usualmente cuando
tose, estornuda, habla o canta (OMS, 2020).
La transmision también puede ocurrir via
aérea por “la propagacion de un agente infec-
cioso causada por la diseminacion de nucleos
goticulares que siguen siendo infectantes tras
permanecer suspendidos en el aire por tiem-
pos prolongados y viajar a distancias largas”
(OMS, 2020).

Los primeros 425 pacientes confirmados

por covid-19 tenian vinculos con el mercado
de ventas de mariscos y animales vivos de
Huanan. Por ello, se asocia que el contagio
ocurri¢ inicialmente de animales a humanos y
que posteriormente se propago entre perso-
nas (Farmacéuticos, 2020). La rapida transmi-
sion del virus ocasiond que en un lapso de 7,4
dias el nimero de casos reportados se dupli-
cara. EL 11 de enero del 2020, China reportd
la primera persona fallecida a causa del virus
covid-19, la victima fue un hombre de 61
anos que frecuentaba el mercado de Wuhan.
De acuerdo a Li et al. (2020), en el pasado,

la propagacion de otras variantes del virus
SARS fueron controlados por la cuarentena
de pacientes y el control de la infeccidn; sin
embargo, una de las principales dificultades
para control del covid-19 fue el aumento del

contagio por casos asintomaticos o perso-
nas con sintomas leves.

A pesar de las advertencias de la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS) y
las recomendaciones sobre el tratamiento
y control de la enfermedad, la propagacion
del virus incremento rapidamente. EL 30 de
enero del 2020, la OMS declaré Emergencia
de Salud Publica de Importancia
Internacional, lo cual implicaba que la
situacion en materia de salud era grave,
inusual, e inesperada (Farmacéuticos,
2020).

Los brotes de covid-19 se empezaron a
manifestar rapidamente en diferentes
partes del mundo. El 3 de febrero del 2020
se reporto un brote en el crucero Princess
Diamond en la costa de Japdn. Inicialmente
se informo acerca de diez personas infec-
tadas y para el 19 de febrero el indicador
ascendid a 691 (17% del total de pasaje-
ros). De acuerdo con Rocklov et al. (2020),
las condiciones del crucero, que se aseme-
jan a una poblacion cerrada (sin migracion),
permitieron identificar los altos niveles de
transmisibilidad del virus. Las medidas de
cuarentena y aislamiento lograron prevenir
que la mortalidad de este incidente fuera
mas alta y se termind registrando catorce
fallecimientos.

ELl 11 de marzo del 2020, la OMS declara
el covid-19 como pandemia. A pesar de
las advertencias de este organismo, y

las medidas de contencion aplicadas en
distintos paises, el virus se expandid rapi-
damente en diferentes partes del mundo.
Italia fue el pais con el primer brote en
Europayy las regiones mas afectadas fueron
Lombardia y Emilia Romagna. De acuerdo
con Megna (2020), la rapida expansion ini-
cial del virus en Italia obedece a contagios
que ocurrieron antes de que el gobierno
estableciera medidas de distanciamiento.
Elincremento en la transmision del virus
en Italia generd presiones sobre los servi-
cios hospitalarios con miles de pacientes
internados. A marzo del 2020, en ese pais
se tenian reportadas 101.739 personas
que habian sido infectadas, 14.620 recu-
perados, y 11.591 fallecimientos (Megna,
2020).



El caso italiano no fue la excepcion, Espaia
vivio un fuerte brote del coronavirus en
marzo del 2020, especialmente en la
Comunidad de Madrid. Cuando las enti-
dades encargadas decretaron estado de
alarma en todo el pais, la transmision del
virus ya se habia expandido a gran parte

de las regiones. El primer caso en Espana
fue identificado a finales de enero del
2020y ya para finales de marzo se tenian
reportadas mas de 2.600 personas falle-
cidas (Redacciéon médica, 2020). Aunque
para ese momento el nimero de personas
infectadas representaba una pequena parte
de la poblacién, esta situacion generd una
saturacion del sistema hospitalario (France
24, 2020b). La situacion en Italia y Espaia
se compard con un escenario de guerra: los
médicos tenian que priorizar a los pacientes
con mayor esperanza de vida, dadas las
limitaciones de recursos, especialmente

en las unidades de cuidados intensivos
(Valdés, 2020).

La situacion de coronavirus fue similar en
el continente americano. Uno de los brotes
mas importantes se registro en la ciudad de
Nueva York en Estados Unidos. Entre marzo
y junio del 2020 en esta ciudad se tenian
reportadas 205.639 casos confirmados

y 21.447 fallecimientos (EEUU; Yang, et

al., 2021). Uno de los principales factores
que podria explicar estos brotes es que las
medidas de contencion fueron implementa-
das tardiamente en relacién con otros pai-
ses, sumado a la alta densidad poblacional
de la zona (Lissardy, 2020).

En América Latina la situacion no fue dife-
rente. Inicialmente, Ecuador fue uno de los
paises mas afectados. A inicios de abril se
registraban mas de 1.500 contagiados solo
en Guayaquil. Uno de los problemas en ese
pais fueron los cuerpos de las personas
fallecidas por el virus que se mantenian

en via pUblica y no eran oportunamente
recolectados por las autoridades (France24,
2020a). Los brotes iniciales por covid-19
tenian un comtn denominador: lentitud en
la respuesta de las autoridades institucio-
nales que evitaron una temprana conten-
cion del virus.

Una caracteristica del covid-19 es su amplio
espectro de severidad. Incluye desde infec-
ciones asintomaticas leves a condiciones
muy graves que requieren hospitalizacion y
que en muchos casos culminan en la muerte.
Entre el 6 de marzo del 2020 y el 5 de julio
del de 20213, en Costa Rica se contabilizaron
los siguientes acumulados con el siguiente
espectro de severidad:

= 374.000 personas diagnosticadas (tasa de
incidencia acumulada de 7,3% de la pobla-
cion)

= 19.800 ingresos hospitalarios (0,4% de la
poblacidn)

= 4.800 fallecimientos (0,1% de la pobla-
cion).

Perti
Paraguay
Brasil
Colombia
México
Argentina
Bolivia
Panama
Ecuador
Chile
Honduras
Uruguay
Guatemala
Costa Rica
Espana
Portugal
Republica Dominicana
El Salvador
Cuba
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Es importante indicar que, tanto en Costa
Rica como en el resto del mundo, la can-
tidad de casos diagnosticados representa
una fraccion de todas las infecciones ocu-
rridas. Muchos de los casos menos severos
y asintomaticos quedan sin ser diagnosti-
cados. Como no se conoce con exactitud

la magnitud de la poblacién infectada sin
diagnosticar y la fraccion correspondiente
probablemente varia entre poblaciones y
quizas también a lo largo del tiempo, con-
viene focalizar la atencién en las estadisti-
cas de los casos mas severos —los falleci-
mientos— para establecer el impacto de la
pandemia con una perspectiva comparada.

En el contexto latinoamericano se observan
grandes desigualdades en la mortalidad
acumulada por covid-19 al promediar el
2021. Luego de dieciséis meses de pan-
demia, la tasa de mortalidad va desde un
minimo de 50 fallecimientos por millon de
habitantes en Cuba a un maximo de 5.000
en Peru* (grafico 1.52). Dentro de este

Mortalidad por covid-19 acumulada al 5 de julio de 2021
en paises de Iheroamérica

0 500 1.000 1.500 2.000 2.500 3.000 3.500 4.000 4.500 5.000
Muertes por milldn ajustadas a edad de Iberoamérica

Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana, 2021 con datos del sitio web “Our World in Data”.
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amplio espectro, Costa Rica se ubica en

el sexto lugar de mortalidad mas baja con
913 fallecimientos por millén, tasa pareci-
da a las de Espana o Portugal. Estos datos
evidencian que nuestro pais experimentd
una pandemia menos severa que el pro-
medio de Iberoamérica. Entre los paises
que obtuvieron un mejor resultado se
identifican: Cuba, Republica Dominicanay
El Salvador, en los cuales la mortalidad ha
sido la mitad a la registrada en Costa Rica.
Entre los factores que podrian explicar
parte de estas diferencias se encuentran
las diferencias en las estructuras de los
sistemas de salud, las politicas para la
contencion de la transmisibilidad y la res-
puesta del sistema hospitalario.

La tasa de mortalidad por covid-19 no
debe confundirse con la razdn de letalidad
de esta enfermedad. Esta dltima indica la
fraccion de casos que no logran recupe-
rarse y que fallecen. La razén de letalidad
es un importante indicador epidemioldgico
de la peligrosidad del coronavirus una vez
contraida la infeccion. Entonces, la tasa de
mortalidad depende tanto de la letalidad
como de la incidencia de la patologia.

La letalidad del covid-19 —y consecuente-
mente, la mortalidad— es mayor entre los
hombres que entre las mujeres y muchi-
simo mayor entre las personas de mayor
edad. Rosero Bixby y Jiménez Fontana
(2021) estiman que en Costa Rica, y para
todas las edades, esta enfermedad es
60% mas letal en hombres que en las
mujeres. Fendmeno similar ocurre con la
mortalidad, dado que los hombres tienen
una mortalidad 82% mas alta que las
mujeres. Ello en parte se explica por la
letalidad y por una mayor incidencia en
hombres®. Dichos autores cuantifican tam-
bién el abrupto aumento de la severidad
del covid-19 con la edad en Costa Rica:
con cada ano de edad, la letalidad aumen-
taen 8,9% y la mortalidad un 7,6%. Los
siguientes ejemplos ilustran las grandes
diferencias por edad:

» En las personas nonagenarias el covid-
19 es 500 veces mas letal que en jove-
nes veinteaferos.

= Mientras que un 10% de las personas
mayores de 75 anos diagnosticadas falle-
cieron, solo una de cada mil personas
diagnosticadas menores de treinta afios
diagnosticadas fallecio.

El exceso de mortalidad o de muertes se
estima como la diferencia entre el nimero
observado y esperado de fallecimientos en

un periodo de tiempo determinado (CDC,
2021). En muchos paises se ha cuantificado
el exceso de defunciones ocurridas durante la
pandemia comparando las estadisticas de los
registros nacionales con la cantidad de defun-
ciones esperadas a la luz del comportamiento
observado en afios previos.

Al comparar el exceso de defunciones con los
reportes epidemiolégicos de fallecimientos
por covid-19 usualmente se han encontra-

do importantes diferencias sugerentes de
que muchas defunciones por covid-19 no

son reportadas como tales. Por ejemplo, en
México este indicador es de 57%. En el caso
de Pert un 64% de las muertes por covid-19
no habrian sido reportadas como tales. En
algunos pocos paises, como Chile, Inglaterra
o Israel, se ha encontrado concordancia
entre el exceso de defunciones y el reporte
epidemiolodgico o incluso se ha detectado que
hay un sobre reporte de muertes por covid-
19 en los reportes epidemioldgicos o que las
medidas sanitarias tomadas para mitigar la
pandemia han producido una reduccion neta
en la mortalidad (Islam et al., 2021; Wu et al.,
2021).

A partir de los registros de defunciones

de 2016 a 2019 del INEC, Rosero Bixby y
Jiménez Fontana (2021) estiman que en un
escenario contra factual sin pandemia, las
muertes en el 2020 hubieran sido 22.708. Sin
embargo, segun el registro de defunciones
del INEC, en el 2020 ocurrieron un total de
24.024 muertes. Esta diferencia de 1.316
muertes entre la cifra proyectada y obser-
vada para el 2020 corresponde al exceso de
mortalidad experimentado en Costa Rica, el
cual se puede atribuir, en principio, a la pan-
demia de covid-19. Por su parte, el sistema

de vigilancia epidemioldgica del Ministerio
de Salud Publica reporté 2.185 defunciones
por covid-19 en el 2020. Ello equivale a
66% mas (869 muertes) de lo sugerido por
las estimaciones realizadas por este motivo,
a partir del registro de defunciones.

Estos resultados muestran que Costa Rica
es uno de esos pocos paises en que no

ha existido sub-reporte de muertes por
covid-19, sino todo lo contrario. Existen dos
factores que podrian explicar el hecho que
los reportes epidemiologicos registren un
mayor numero de fallecimientos. El primero
es que estos reportes incluyen no solo las
defunciones “por” covid-19 sino también
aquellas “con” covid-19. Una auditoria

de dichas defunciones efectuada por el
Ministerio de Salud determind que el 10%
eran de personas covid-19 positivas pero
que en realidad murieron por otra causa
basica. La segunda explicacion es que las
medidas sanitarias adoptadas para mitigar
la pandemia produjeron un efecto secun-
dario: una reduccion de la mortalidad en

el pais por otras causas, tales como los
accidentes de transito o las infecciones
gastro intestinales y respiratorias, principal-
mente. Esto se aprecia con claridad entre
los meses de abril y julio en el grafico 1.53,
en los que el registro de fallecimientos del
INEC esta por debajo del escenario contra-
factual sin pandemia.

Elimpacto de pandemia se aprecia con
claridad con las variaciones en la esperanza
de vida de la poblacién costarricense. Dado
que en Costa Rica no existen estimaciones
oficiales de esperanza de vida basadas en
los datos reales de defunciones, Rosero
Bixby y Jiménez Fontana (2021) estiman

la esperanza de vida para cada uno de los
anos del periodo 2016-2020 y el primer
semestre del 2021 siguiendo metodologias
estandar de construccion de tablas de vida
sin ninguin tipo de ajuste a los datos de
defunciones (cuadro 1.1). Cuando se com-
para el afio 2020 en relacion con el 2019
hay una caida de casi un afio en la esperan-
za de vida de los hombres (de 77,5 a 76,6)
y nula variacion entre las mujeres. Estos
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Grafico 1.53

Proyeccion de muertes esperadas prepandemia, registro de

fallecimientos oficial (INEC) y reporte epidemioldgico por covid-19.
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Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana, 2021 con datos del INEC y reportes epidemioldgicos del

Ministerio de Salud.

Cuadro 1.1

Esperanza de vida al nacer entre el 2016 — 2020 y estimacion
para el 2021 si se mantuviera la pandemia de forma

permanente
Sexo 2016 2017
Hombres 76,9 771
Mujeres 81,8 81,7

a/ Periodo de 1 afio de 1 Julio, 2020 a 30 junio, 2021.

2018

11-2020 a
2019 2020 1-2021%
77,0 77,5 76,6 75,5
82,0 81,9 81,9 81,0

Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana, 2021 con datos del INEC y Ministerio de Salud.

resultados, sin embargo, estan distorsiona-
dos por los hechos descritos previamente:
en el segundo trimestre (primero de la pan-
demia) mas bien hubo un efecto positivo

y el efecto negativo de covid-19 sobre la
mortalidad se limita al segundo semestre.

Para establecer el efecto de covid-19
sobre la esperanza de vida durante un aino
completo se estimd para el periodo del 1
de julio de 2020 al 30 de junio de 2021.
De acuerdo con Rosero Bixby y Jiménez

Fontana (2021), en este periodo la pandemia
habria reducido la esperanza de vida de los
costarricenses en dos anos para los hombres
y en 0,9 ano para las mujeres. Es importante
puntualizar, que esas pérdidas no significan
que ahora los costarricenses tienen una
esperanza de vida uno o dos afos menor que
en 2019. Eso seria verdad solo si el efecto
del covid-19 continuara presente en el futuro
y durante décadas, tal cosa probablemente
no va a ocurrir y rapidamente se recobrara el
nivel de esperanza de vida previo.
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Dinamica de la pandemia
en Costa Rica

El monitoreo constante de la dinamica de la
pandemia es fundamental para identificar los
periodos criticos de reproduccion del virus, y
al mismo tiempo, es una herramienta funda-
mental para la implementacién de politicas
sanitarias que permitan de manera asertiva
mitigar los efectos negativos que se puedan
generar. En este contexto, Rosero Bixby y
Jiménez Fontana (2021) dan seguimiento a la
trayectoria de los diagndsticos de covid-19 en
Costa Rica, asi como el registro de hospitali-
zaciones y muertes a través del tiempo. Con
esta informacion, se analiza con detalle la
velocidad de reproduccion del virus.

Las olas y picos pandémicos
del covid-19

El informe epidemioldgico del Ministerio de
Salud Publica permite dar seguimiento de
la pandemia en el pais desde su inicio el 6
de marzo de 2020, a partir de tres indica-
dores clave:

« la cantidad de nuevos diagnosticos por
covid-19,

= el numero de personas que estan hospi-
talizadas

- el registro de fallecimientos.

El grafico 1.54 muestra la trayectoria del
niimero de diagnosticos, el registro de hos-
pitalizaciones y las defunciones del covid-
19. Existe un rezago de entre una a tres
semanas en la curva de hospitalizaciones
con respecto a la de diagndsticos, mien-
tras que la curva de defunciones tiende a
presentar valores comparativamente mas
bajos con respecto a las hospitalizaciones
a partir de febrero 2021 y con respecto a
los diagnosticos desde abril del 2021. Esta
caida en la mortalidad se debié a la vacu-
nacion focalizada en las personas con mas
alto riesgo de morir por el virus.

Alinicio del brote pandémico, entre marzo
y abril de 2020, se produjo una primera ola
muy pequenay casi imperceptible en el

grafico 1.54. En realidad, en Costa Rica se
observan dos grandes olas pandémicas de
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Trayectoria en el tiempo de covid-19 en Costa Rica segtn tres

indicadores®
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a/ La normalizacién consistio en transformar estas tres estadisticas en indices relativos al promedio
diario observado en el segundo semestre de 2020, a saber: 901 nuevos diagndsticos, 463 personas
hospitalizadas y 11,8 fallecimientos. Por ejemplo, para el 24 de abril de 2021 se tiene un valor
normalizado de 2,0 que corresponde a los 1.830 diagndsticos nuevos reportados ese dia (1.830/ 901 =

2,0).

Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana, 2021 con datos del Ministerio de Salud Publica.

duracion prolongada: la primera que se
inicia en junio de 2020 y termina en febre-
ro de 2021y la segunda que inicia abril

de 2021 y continla muy elevada hasta
septiembre del mismo afo. Es importante
notar que la ola de 2021 es aproximada-
mente el doble mas alta que la de 2020.
Dentro de cada una de estas dos grandes
olas ocurre un fendmeno curioso: la caida
de la curva pandémica se ve truncaday se
genera un segundo pico. Con esta consi-
deracion en mente, puede decirse, enton-
ces, que en Costa Rica han existido cinco
picos pandémicos de diferente magnitud,
momentos algidos en los que la pandemia
puso a prueba al sistema de salud del
pais, principalmente el sistema hospitala-
rio. Mas aln, en los ultimos tres, las auto-
ridades llegaron a decir que el sistema
estaba siendo deshordado mas alla de su
capacidad. Estos cinco picos ocurrieron en
los siguientes momentos:

= abril de 2020

= setiembre de 2020

= diciembre de 2020 y principios de enero de
2021

= mayo de 2021

- setiembre de 2021

En perspectiva comparada, puede decirse
que en América Latina no se observa un
patrén uniforme en las olas de la covid-19.
Costa Rica no es la excepcion (grafico 1.55).
Uruguay registra una unica ola tardia con dos
picos; en Panama, Argentina y Colombia pue-
den identificarse tres olas, mientras que en
Costa Rica y Chile se registran dos. La prime-
ra ola prolongada de Costa Rica es similar a
la observada en Colombia y la segunda tiene
cierta semejanza con la de Chile. Se puede
notar que, a diferencia del resto de paises, en
Costa Rica no ocurrid la importante subida
de la incidencia de covid-19 en diciembre

de 2020. Las diferentes trayectorias de la
pandemia fueron moldeadas en parte por las

medidas sanitarias que cada pais adoptd
para mitigarlas, la respuesta de la atencion
de los servicios de salud, asi como también
por las peculiaridades geograficas y sociales
de cada pais.

La cantidad de nuevos contagios o inciden-
cia de la pandemia depende esencialmente
de dos factores: por una parte, la cantidad
de personas que son fuente de contagio
(acumulado de los casos nuevos ocurridos
en dias o semanas recientes que aiin no se
han recuperado, es decir los casos activos);
y, por otra, la tasa de contagio. El primer
factor, los casos activos, se retroalimenta
mutuamente con el elemento resultante
(los nuevos contagios) en un proceso de
difusion que sigue las leyes de la dinamica
de poblaciones. El segundo factor, la tasa de
contagio, es el motor o factor externo que
da origen al proceso epidémico.

Una poderosa herramienta para caracterizar
la transmisibilidad o contagio de la infec-
cion es la tasa de reproduccion, también
conocida como el factor R(t) o tasa R de

una epidemia. La tasa R indica el nimero
promedio de individuos que contagia cada
persona infectada durante todo el tiempo en
que es contagiosa. Desde una perspectiva
poblacional, la Tasa R indica por cuanto se
multiplica cada generacion de personas
infectadas cuando la reemplaza la siguien-
te generacion, de alli su nombre “tasa de
reproduccion”.

Una tasa Rigual 1 significa que cada gene-
racion de casos es reemplazada por otra de
igual tamano, es decir que la cantidad de
individuos infectados no aumenta ni dismi-
nuye en el tiempo y el brote se encuentra
estacionario. Si la tasa R es menor que la
unidad, la epidemia esta disminuyendo,
pero si es mayor que 1 hay proliferacion, la
cual seria de tipo exponencial a menos que
se haga algo para contenerla®. La tasa de
reproduccidn tiende naturalmente a dismi-
nuir en el tiempo a medida que mas y mas
personas infectadas desarrollan inmunidad,
pues obviamente significa cada vez hay
menos personas susceptibles de infectarse.
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Grafico 1.55

Curvas pandémicas de incidencia de covid-19 en paises seleccionados

(casos diarios por millén de habitantes)
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a/ Lalinea negra marca cuando supera los 400 casos diarios por millon de habitantes.
Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana, 2021 con datos del sitio web de Our World in Data.
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Trayectoria de la tasa R(t)* y de la incidencia de covid-19
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a/ Latasa R indica el numero promedio de individuos que contagia cada persona infectada durante todo el

tiempo en que es contagjosa.

Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana, 2021 con datos del Ministerio de Salud 2021.

El grafico 1.56 muestra la trayectoria de
la tasa R de covid-19 en Costa Rica yux-
tapuesta a la curva de incidencia (nimero
de nuevos diagnosticos diarios promedia-
dos siete dias). Las dos curvas presentan
perfiles distintos, pese a existir estrechos

vinculos entre ellas, los cuales se exponen a
continuacion. Los periodos en que la Tasa R
fue mayor que uno estan representados por
areas en gris para indicar que son momentos
delicados de la pandemia. En esos periodos
la salud publica debid de implementar las

medidas mas estrictas para prevenir los
contagios y reducir la tasa al menos en el
umbral igual a 1. Como se informaba en los
medios de comunicacion colectiva, en esos
periodos era cuando se hacian los mayores
esfuerzos por “aplanar la curva”.

Costa Rica paso por cuatro de esos periodos
delicados en que R fue, claramente, mayor
que uno. Esos periodos podrian conside-
rarse como los de las verdaderas olas pan-
démicas. El primer periodo, es muy breve
y con una R muy elevada. Ocurre durante
la segunda mitad de marzo de 2020. Es el
periodo de la llegada y propagacion inicial
del coronavirus a Costa Rica. Debido a que
se logré reducir rapidamente la tasa R, la
pandemia no prosperd en el pais y la ola de
contagios diarios es imperceptible.

El segundo periodo fue el mas prolongado,
pues se prolongoé durante cuatro mesesy
medio a partir de mayo de 2020. La inci-
dencia paso a practicamente cerca 1.200
nuevos diagnosticos diarios. El tercer
periodo, de 2,5 meses a partir de marzo de
2021, fue el que produjo el mayor aumento
en la incidencia: el pais pasé de algo mas
de 300 casos diarios a 2.600 en este perio-
do. Este aumento fue mucho mayor que el
de 2020 a pesar de haber sido mas corto y
que la tasa R no fue tan elevada. La razén
para este comportamiento es el nivel de
incidencia mas alto en el punto de partida.
Como ya se ha indicado, la cantidad de
caso-incidentes no depende solamente del
valor de R sino también de la cantidad de
personas activamente infectadas. El cuarto
y ultimo periodo de 1,5 meses de duracion,
concentrado principalmente en agosto de
2021, resultd en un aumento de la inciden-
cia a partir de 1.200 diagndsticos diarios
hasta alcanzar un pico de 2.500.

Un tema interesante es que, a finales del
2020 (concretamente, los Ultimos 3,5
meses), se observa que la tasa de repro-
duccion fluctud alrededor de 1. Ello se
refleja en la amplia meseta de la ola pandé-
mica que tuvo lugar en esos meses. A partir
de estas trayectorias se puede identificar
que no bhasta con llevar la tasa R al nivel de
una unidad, popularmente conocido como



el “aplanar la curva”, sino que hay que con-
tinuar reduciendo la tasa de reproduccion
hasta que se alcancen niveles bajos de
incidencia que sean mas manejables por las
autoridades respectivas.

Los picos de la curva pandémica fueron los
momentos de mayor presion para el sistema
hospitalario, con excepcion del primero que
fue particularmente bajo como se indicé
previamente. Estos picos ocurren aproxima-
damente cuando una tasa de reproduccion
cruza el umbral de 1 (las lineas verticales
negras en el grafico 1.56) y se detallan en el
cuadro 1.2.

Paradojicamente, en los picos de la curva
de nuevos casos diarios usualmente se
adoptaron las medidas mas extremas para
contener la pandemia. La paradoja esta en
que tales medidas extremas podrian con-
siderarse un tanto extemporaneas puesto
que en esos momentos la tasa de contagio
R ya tenia una vigorosa tendencia descen-
dente. En realidad, la oportunidad en que
debio aplicarse las medidas mas extremas
fue cuando la tasa R era mayor que uno'y
con tendencia al alza: en mayo 2020, marzo
2021y julio 2021. Lo anterior ilustra bien
la importancia del monitoreo de la tasa de
reproduccion para la adopcion de medidas
para mitigar la pandemia, asi como para
evaluar el impacto de esas medidas.

En Costa Rica, por razones constitucionales,
no se puede implementar una cuarentena
absoluta. Por ello, las autoridades aplicaron
diferentes medidas que, sin rozar con las
disposiciones constitucionales, permitieran
reducir la aglomeracidn de personas. Las
medidas con alcance nacional mas utiliza-
das fueron las restricciones a la circulacion
y al aforo, con frecuencia acompanadas de
prohibicion de ciertas actividades o con el
cierre de ciertos lugares. Todas tenian el
objetivo de lograr una menor cantidad de
contactos cercanos entre las personas. Es
menester reconocer que hubo también medi-
das en el ambito local, asociadas a niveles

de alerta de los cantones, pero que no seran
consideradas en el analisis que sigue.

Un aspecto importante por examinar, a la
hora de comprender la evolucion del covid-19
en nuestro pais, es relacionar la trayectoria
de su tasa de reproduccion con los momentos
de aplicacion de las principales medidas res-
trictivas (grafico 1.57). A la hora de efectuar
esta relacion es importante recordar que el
levantamiento de las restricciones fue con
frecuencia progresivo y no se muestra en el
grafico. El primer paquete de restricciones

se aplicé a partir del 15 de marzo del 2020,
pocos dias después de que se detectaran

los primeros contagios en Costa Rica. Estas
fueron las restricciones mas severas aplica-
das hasta la fecha y culminaron en un casi
total confinamiento de la poblacion durante
la Semana Santa de abril del 2020. La tasa

de reproduccion del covid-19 cayé en picada
como resultado de la aplicacion de estas
medidas. En esa caida fue también funda-
mental el vigoroso rastreo-testeo-aislamiento
de los contactos de cada caso detectado
mediante la red de atencion primaria de la
salud.
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Fechay cantidad de casos
diarios reportados durante
los picos de la pandemia

Fecha del pico Cantidad de
casos diarios en
el pico
Inicio de abril 2020 30
Mitad de agosto 2020 1.200
Cercadel 1 de enero 2021 1.100
Mitad de mayo 2021 2.500
Inicio de setiembre 2021 2.500

Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana, 2021
con datos del Ministerio de Salud.

Luego de la Semana Santa del 2020, se
abandonaron progresivamente las restric-
ciones y el pais confié fundamentalmente
en sus capacidades para rastrear y aislar
contactos. Sin embargo, los nimeros cre-
cientes de casos y, posiblemente, la trans-
mision asintomatica, deshordaron

Trayectoria de la tasa R(t) e intervenciones mas importantes para

atender la pandemia
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a/ Las restricciones incluyen transito, circulacion y aforo. Es importante considerar que las medidas no

solo cambiaron en el tiempo, sino también los limites e intensidad de restricciones.
Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana, 2021 con datos del Ministerio de Salud 2021.
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paulatinamente esa capacidad, lo que se
reflejo en el rapido crecimiento de la tasa de
reproduccién durante mayo y junio del 2020.

A principios de julio del 2020, las autori-
dades sanitarias reconocieron que existia
en el pais transmision comunitaria fuera
de su control y poco después adopta-

ron la segunda ola de restricciones. Sin
embargo, ya para julio del 2020 la tasa R
venia con una clara tendencia a la baja,
que parece haberse originado en la orden
sanitaria de uso de la mascarilla en ciertos
lugares publicos a partir del 27 de junio
del 2020. Esta medida se expandio a todo
lugar publico luego del 11 de setiembre,
cuando ademas se dieron instrucciones
mas precisas sobre su uso, incluyendo la
aclaracion de que las caretas plasticas no
eran un substituto de la mascarilla.

Las restricciones adicionales de circula-
cién, adoptadas hacia el 8 de agosto del
2020, tuvieron poco impacto en los indi-
ces de movilidad (Gémez Campos et al.,
2020) y no lograron reducir la R, que para
ese entonces estaba nuevamente aumen-
tando. A partir del 2 de enero de 2021,
nuevamente se aplicaron restricciones, en
parte ante la expectativa de que iba a ocu-
rrir un gran aumento de contagios durante
las festividades de navidad y fin de afo.
Estas restricciones fueran quizas las mas
oportunas pues evitaron que el aumento
de la tasa de reproduccion observado a
finales de ese afo continuara. Sin embar-
go, el levantamiento de estas restricciones
al mes siguiente pudo haber sido la causa
para el rapido aumento en la tasa de
contagio observado a partir de febrero de
2021, analogamente a lo ocurrido luego
de la semana santa de 2020.

Un nuevo paquete de restricciones se
aplicé a mediados de abril 2021, luego

de la semana santa, el cual pudo haber
precipitado la caida de la tasa de repro-
duccién de covid-19 que se observa desde
mediados de abril del 2021y que conti-
nué durante mayo. Sin embargo, como lo
plantean Rosero Bixby y Jiménez Fontana
(2021), el abandono de esas restricciones,

aunado a actividades multitudinarias como
las realizadas por algunos partidos politicos,
podrian explicar parte del aumento de la tasa
de reproduccion en junio del 2021.

Otro elemento importante a considerar es la
llegada al pais de la variante Delta del covid-
19 en julio del 2021. Su respectiva propa-
gacion probablemente explica el acelerado
aumento de la tasa de reproduccion del virus
y los niveles altos de este indicador hasta
agosto del mismo afio. EL 18 de septiembre
se ordend un ultimo paquete de ordenes
sanitarias para restringir la circulacion; sin
embargo, esto ocurrié cuando ya la tasa de
reproduccion habia caido substancialmente y
estaba por debajo del umbral de uno.

Es importante indicar que el 16 de julio del
2021 el pais inicia la vacunacion masiva de
personas con la aplicacion de medio millon
de dosis donadas por los Estados Unidos.
Antes de esa fecha, y a partir del 24 de
diciembre de 2020, la vacunacion ya estaba
en marcha, pero el proceso habia sido lento y
dependiente de la llegada al pais de lotes de
vacunas adquiridas a Pfizer y Astra-Zeneca.
A mediados de julio del 2021, el 35% de la
poblacion habia recibido la primera dosis de
la vacunay al mes siguiente se logrd vacunar
un 30% de poblacion adicional. Tomando en
cuenta el rezago de dos a tres semanas para
que la vacuna desarrolle su efecto protector,
es muy posible que dicha campana haya sido
el factor clave para, primero, frenar el aumen-
to de R causado por la variante Delta y, luego,
para bajar la tasa R a partir de aproximada-
mente el 20 de agosto del 2021.

Al momento de preparar este informe’, el
66% de la poblacion habia recibido la primera
dosis de vacuna, incluyendo en este porcen-
taje a un 42% con el esquema completo de
dos dosis. Estas proporciones de poblacion
vacunada llevaron a niveles minimos la curva
pandémica en otros paises como la Gran
Bretana, Canada o Chile. Esta situacion es de
esperar podria repetirse en Costa Rica.

Un tema controversial ha sido el cierre
escolar, especificamente, la eliminacion de
actividades presenciales en el sistema de

educacion publica, con el fin de reducir

la transmision del virus. A pocos dias de
iniciada la pandemia, el 16 de marzo de
2020, se ordeno esta medida. Las escue-
las reabrieron casi un afo después, en la
segunda semana de febrero 2021, pero un
nuevo cierre o pausa escolar se ordeno a
partir del 24 de mayo, con reapertura el 12
de julio de ese ano.

Sobre el primer cierre escolar poco se
puede decir, pues coincide con otras
medidas restrictivas. Auncue su inicio
coincide con la dramatica caida en la tasa
de contagio, es imposible discernir si: a) el
cierre escolar contribuyd a esa caida y b)

si el cierre evitd durante todo 2020 que la
tasa de reproduccion de covid-19 sea mas
alta. Si se puede decir, sin embargo, que
este cierre fue el mas prolongado entre los
paises que conforman la Organizacion para
la Cooperacion del Desarrollo Econdmico
(OECD) y que paises como Alemania,
Dinamarca y Nueva Zelanda, que solo
cerraron las aulas alrededor de veinte dias,
tuvieron un mejor desempefio en el control
de la pandemia que Costa Rica.

Un tdpico mas controversial es determi-
nar si las reaperturas escolares a mitad
de febrero y a mitad de julio del 2021
fueron disparadores de las alzas en las
tasas de contagio recientes. En el grafico
1.57 se observa que si bien luego de las
reaperturas hay un aumento en R, este
aumento mas hien parece ser parte de una
tendencia al alza que ya estaba operando
semanas atras de la apertura. Estos datos
no aportan evidencia concluyente de que
la reapertura escolar haya disparado al
alza la tasa de contagio en Costa Rica. Por
otra parte, tampoco hay evidencia de que
el cierre escolar de fines de mayo haya
impulsado una baja en la tasa R; al contra-
rio, poco después de ese cierre la tasa de
reproduccion mas bien aumento.

Un analisis de Rosero Bixby y Jiménez
Fontana (2021) sobre la incidencia semanal
de covid-19 en los cerca de 500 distritos
del pais corrobora que ni las reaperturas
escolares incrementaron los contagios ni



la pausa escolar de mayo y junio los redujo
(recuadro 1.1). Dicho analisis también
sugiere que con la apertura de fronte-

ras que luego generd un aumento en el

turismo, pudo haber sido un disparador de

la ola pandémica iniciada en abril de 2021.
Ademas, los autores identifican que los dis-
tritos con alta incidencia relativa de personas

Incidencia relativa del covid-19 en diferentes tipos de distritos

Rosero Bixby y Jiménez Fontana (2021)
realizan un analisis de la incidencia

semanal de covid-19 en los 472 distritos

del pais (division territorial vigente al
censo de 2011). Los autores identifican
los distritos en tres tipos de grupos:

= Dependientes de la actividad turis-
tica: 19 distritos con 25% o mas de
la fuerza de trabajo empleada en los
sectores de alojamiento o comidas

= Alta concentracion de personas inmi-
grantes: 20% de poblacion distrital
nacida en el extranjero

= Alta concentracion de personas en
edad escolar: 24% o mas de pobla-

cion distrital asiste a establecimientos

de educacion

A cada distrito se le asignaron sus prin-
cipales caracteristicas demograficas,
geograficas, de densidad, sociales, eco-

nomicas y politicas, con datos principal-

mente del censo de poblacion de 2011.

A partir de esta informacion se aplicaron

métodos de regresion para estimar
semanalmente la incidencia relativa
de covid-19 en los distritos agrupados.
La incidencia relativa indica el grado
en que los distritos con determinada
caracteristica estan por encima o por
debajo de lo que es de esperar dadas

sus otras caracteristicas. El grafico 1.58

muestra estas tasas relativas para las
tres caracteristicas de interés: turismo,
inmigracion y densidad de escolares. El
valor de referencia de uno indica que
laincidencia es idéntica a lo que cabe
esperar.

Costa Rica reabrio las puertas al turis-
mo internacional en noviembre y tuvo

su temporada alta usual en los cuatro

primeros meses de 2021. El andlisis

efectuado sugiere que los destinos turisticos
se distinguen por tener una elevada inciden-
cia relativa de covid-19 y, especialmente, por
el importante aumento de ésta en febrero y
marzo de 2021: en los tres meses anteriores
a febrero, la incidencia en estos distritos fue,
en promedio, 1,2 veces la del resto del pais.
Es decir, en estos distritos turisticos, lugares
como Tamarindo, Samara, Santa Teresa, Jaco,
Manuel Antonio o La Fortuna, se estaban
diagnosticando 20% mas casos de covid-19
de lo esperado, dado su tamafio poblacional,
ruralidad, desarrollo socioeconomico o region
a la que pertenecen.

La mayor incidencia de covid-19 en los des-
tinos turisticos a principios de 2021 crecid
dramaticamente en febrero y, especialmente,
en marzo, hasta llegar a 2,7 en la Semana
Santa. Entre los residentes de lugares como
Tamarindo, pues, se estaban diagnostican-
do en Semana Santa casi tres veces mas
casos de covid-19 de los esperados. En esa
semana se produjo la conocida afluencia de
turistas desde el Valle Central. Rosero Bixhy
y Jiménez Fontana (2021) plantean que una
importante cantidad de turistas nacionales
probablemente se contagié dada la alta cir-
culacion del virus en esos lugares durante
Semana Santay a su regreso a casa propago
lainfeccion en sus lugares de residencia y
trabajo. La apertura de fronteras con la entra-
da de tanto turistas internacionales como de
ciudadanos costarricenses que visitaron otros
paises pudo, por tanto, ser el detonante de
esta cadena de eventos epidémicos.

Como contrapunto al turismo, las reaperturas
escolares en febrero y en julio del 2021 no
elevaron la incidencia relativa de covid-19 en
distritos de alta densidad de escolares. Por el
contrario, luego de la reapertura de julio mas
bien ocurrié una caida: la incidencia relativa
pasé de 1,19 a 1,0 seis semanas después.
Esta caida incluso sugiere la posibilidad

de que los escolares podrian estar menos
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inmigrantes se han convertido en meses
recientes en sitios en los que hay una
mayor circulacion del coronavirus.

expuestos al contagio en las escuelas
que en los hogares, donde muchas veces
estan sin supervision.

En las cuatro semanas que siguieron al
cierre de escuelas publicas del 24 de
mayo del 2021 no hay evidencia a favor
de la hipdtesis que dicho cierre produce
la deseada caida de contagios en los
distritos con alta incidencia de escola-
res, sino que, por el contrario, emerge
una inquietante tendencia de aumento
de 0,88 a 1,19 cuatro semanas después.
Este aumento sugiere otra vez que el
riesgo de contagio de los escolares pare-
ciera mas bien haberse incrementado
cuando permanecen en el hogar.

En lo que respecta a los distritos con
alta incidencia de personas inmigrantes,
Rosero Bixby y Jiménez Fontana (2021)
muestran que hubo un aumento de la
incidencia relativa de covid-19 en los
dos primeros meses de 2021, al pasar
de 0,9 a1,7. Este aumento pudo luego
irradiar al resto de distritos y habria
también contribuido como otro deto-
nante, pero de menor importancia que
el turismo de la ola pandémica de 2021.
Dado que la vacunacion ya es la princi-
pal barrera para contener el avance de
variantes mas contagiosas de covid-19,
la tendencia adversa que se observa en
los distritos con alta proporcion de inmi-
grantes puede ser reflejo de su rezago
en el avance de la vacunacion. En estos
distritos se muestra un aumento de la
incidencia relativa de covid-19 en meses
recientes, que pasa de un minimo de 0,9
en la Ultima semana de abril a un maxi-
mo de 1,33 en la segunda semana de
setiembre del 2021.

Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana,
2021, con datos del Censo de Poblacion del
2011 del INEC.
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Incidencia relativa de covid-19 en distritos turisticos, con alta
proporcion de personas inmigrantes y con alta densidad de

escolares
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Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana, 2021, con datos del Ministerio de Salud y el Censo de

Poblacion del 2011 del INEC.

La pandemia del covid-19 generd un golpe
a la mortalidad en el mundo y también en
Costa Rica que bien pudo haber sido tan
fuerte como el de hace un siglo producido
por la llamada gripe espanola que se estima
causo la muerte al 2% de la poblacion. En
contraste, sin embargo, covid-19 habia cau-
sado, hasta mediados de 2021, la muerte

a cerca de 5.000 personas en el pais o el
0,1% de la poblacion. Gracias a medidas

de salud publica para mitigar inicialmente
la propagacion de la pandemia y para luego

detenerla con vacunacion, estos nimeros
devastadores, no fueron aln peores, cuando
se compara con lo ocurrido con la gripe espa-
nola o con la mortalidad por covid-19 en otros
paises. En el contexto iberoamericano, Costa
Rica esta entre los seis paises con mas baja
mortalidad por covid-19.

Como ha sido documentado en este Aporte
Especial, el pais ha experimentado dos gran-
des olas pandémicas del covid-19 de dura-
cion prolongada: la primera que se inicia en

junio de 2020 y termina en febrero de 2021
y la segunda que se inicia abril de 2021y
que continlia muy elevada en setiembre.
Asimismo, se constatd que el covid-19
tiene particularidades desde una perspec-
tiva demografica: en Costa Rica el virus

es 60% mas letal en hombres que en las
mujeres en todas las edades, y en materia
de mortalidad, esta es 82% mas alta en
hombres. Ademas, por grupos de edad el
virus tiene un impacto diferenciado, pues
en las personas nonagenarias es 500 veces
mas letal que en jovenes veinteaieros. Un
10% de las personas de 75 afos de edad
diagnosticadas con covid-19 en el pais
fallecieron.

La cantidad de casos diagnosticados repre-
senta solamente una pequeia fraccion de
todas las infecciones ocurridas, dado que
muchos de los casos menos severos y asin-
tomaticos quedan sin diagnosticar. Aunque
en muchos paises existe evidencia para
sugerir que las muertes por covid-19 no
han sido registradas apropiadamente, en

el caso de Costa Rica sucede lo contrario.
Mas bien, los datos sugieren que hay un
nimero importante de defunciones evita-
das por efecto de las medidas aplicadas
para combatir la pandemia, especialmente
en los primeros meses.

En el caso costarricense, un factor determi-
nante ha sido la respuesta institucional en
materia de salud, la cual ha permitido una
atencion en salud tanto a personas con sin-
tomas moderados como severos. Sumado
a lo anterior, el acceso al sistema de salud
y la capacidad de diagnostico también han
facilitado tener una mejor respuesta en la
atencion de la pandemia.
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Notas

1 Se incluyen enfermedades cardiovasculares, renales

y cancer.
2 SARS: Sindrome Respiratorio Agudo y Severo.

3 Elandlisis se cierra con fecha 5 de julio de 2021
debido a que esta es la Ultima fecha para la que se dis-
pone de la base anonimizada de microdatos de la pan-
demia, necesaria para muchos de los analisis en esta
seccion y en la siguiente. La base de datos se descargd
del siguiente sitio web del Ministerio de Salud: http://
geovision.uned.ac.cr/oges/evolucioncovid.html

4 Se presentan tasas de mortalidad que fueron ajusta-
das a una estructura por edades de la poblacion simi-
lar a la de Iberoamérica en su conjunto. Para hacer
este ajuste se siguid el método de estandarizacion
indirecta.

5 Es importante considerar que hasta el momento no
existe evidencia cientifica que muestre los factores
que explican los motivos por los cuales la mortalidad y
letalidad es mayor en hombres.

6 Los datos para calcular directamente el valor de R
usualmente no estan disponibles, pues se requeriria
conocer exactamente quien contagio a quien. Por ello
es necesario estimar R con métodos indirectos que
se apoyan en modelos matematicos. Aqui se siguio el
método de estimacion descrito en: Rosero-Bixby, L., y
Miller, T. (2021). The mathematics of the reproduction
number R for covid-19: A primer for demographers.
SocArXiv Papers. https://doi.org/10.31235/osf.io/
uébey9.

7 El cierre de edicion de este estudio fue el 28 de sep-
tiembre del 2021.
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