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Mapa 1.5

Costa Rica: probabilidada/ de pérdida arbórea en puntos de 30 por 30 metros. 2021-2025 

a/El porcentaje refi ere a la probabilidad de que 
un área de 30 por 30 metros pierda su cobertura 
arbórea en el período 2021-2025. 
Fuente: Rodríguez, 2021.

Mapa 1.6

Zona Norte: probabilidad de perder la cobertura arbórea. 2021-2025

Fuente: Rodríguez, 2021, con datos 
de OpenStreetMap.
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se requieren esfuerzos que impulsen el 
dinamismo, encadenamiento y empleo 
desde distintos sectores. En la economía 
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 (gráfi co 1.45).

La posibilidad de establecer más vín-
culos entre los distintos bienes y servicios 
difi ere de modo considerable según el 

Gráfi co 1.45

Estructura productiva por tipo de controla/, según perfi l de encadenamiento y capacidad de 
multiplicar el empleo
(millones de colones)

a/ El tamaño de los círculos representa el volumen de la producción.
Fuente: Jiménez Fontana, 2021 con datos de Meneses y Córdova, 2021 y la MIP-2017 del BCCR.
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sector y el origen del capital. El sector
primario y la manufactura ligadas a 
empresas nacionales está altamente enca-
denado con el resto de la economía (68% 
y 86% de la producción, respectivamente), 
mientras que en estos mismos sectores el 
valor agregado producido por empresas 
cuyo origen del capital es extranjero es en 
su mayoría independiente. En cambio, en 
los servicios, un 79% de la producción de 
participación extranjera genera algún tipo 

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 benefi cios para el 
resto de la estructura productiva es limi-
tado. Aunque generan benefi cios impor-
tantes en términos de valor agregado y 
productividad, la política de fomento 
productivo para el resto de la economía 
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nacional no puede depender solo del 
estímulo de las CGV existentes. Ello 
resalta la importancia de que las acciones 
políticas incluyan a empresas nacionales, 
sectores tradicionales y aquellas dedica-
das al mercado interno. 

Este informe realizó una investigación 
a profundidad de la CGV en Costa Rica. 
Su abordaje es novedoso porque las analiza 
con un enfoque macro, mientras que la 
mayoría de los estudios que se han reali-
zado en el país se enfocan en el análisis de 
casos con productos específicos. Se efectuó 
un análisis detallado de la producción que 
se realiza dentro de las CGV según sector 
y, dentro de ellos, por actividad económica. 
El estudio comprendió dos grandes ramas 
del PIB: manufactura y servicios. Por su 
parte, la desagregación de la producción 
por actividad económica (AE) permite un 
análisis más fino. Es importante aclarar que 
no fue posible considerar dentro del estu-
dio al sector primario (agricultura, gana-
dería 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 economía costarricense 
y en la generación de oportunidades labo-
rales. Dentro de cada uno de los sectores, el 
peso de las CGV varía. 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 análisis se afina introdu-
ciendo la consideración de las actividades 
económicas dentro de estos grandes secto-
res, el aporte de las CGV a la producción 
y el empleo muestra contrastes aún más 
marcados. En la manufactura, un 70% de 
la producción de la CGV está concentrada 
en una sola actividad: suministros médi-
cos y dentales (gráfico 1.46). En cambio, 
el perfil de las CGV del sector servicios 
está un poco más diversificado: tres acti-
vidades agrupan el 83% del total de esta 
producción: Gestión financiera, recursos 
humanos, y afines (37%); Servicios de 
información y consultoría informática 
(30%), y Actividades administrativas y de 
apoyo de oficina (16%). 

Gráfico 1.46

Distribución del peso relativo de las actividades económicas que 
pertenecen a una CGV por sector, según tipo de encadenamiento
(porcentaje del valor agregado)

Fuente: Meneses et al., 2021 con datos del BCCR. 
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Una de las principales implicaciones 
del estudio es la necesidad de un dise-
ño de política de fomento y desarrollo 
productivo que posea un objetivo más 
amplio al de insertar las actividades en 
la dinámica global de la producción. 
Lograr que los beneficios de participar en 
una CGV tengan amplias repercusiones 
sobre la producción y el empleo nacional, 
requerirá resolver varios problemas: la 
desarticulación entre éstas y la mayoría 
del tejido productivo, la identificación 
de nuevas CGV, que ofrezcan más 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 atracción de 

inversión extranjera directa y la promoción 
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 vínculos 
entre este tipo de empresas y el mercado 
interno, sino también pensar estrategias 
específicas para las empresas que no for-
man parte de las CGV y que a corto plazo 
es difícil 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 económica costarricense no 
es un reflejo de la composición del valor 
agregado en la mayoría de los cantones. 
Se requieren acciones de política públi-
ca focalizadas según las capacidades y 
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limitaciones de las distintas zonas. Así, 
aunque el sector primario (agricultura, 
ganadería y pesca) significa solo un 6% 
del PIB, en trece cantones representa 
más de una cuarta parte. Destaca el caso 
de Matina, Nandayure, Los Chiles y 
Parrita, donde más del 40% del valor 
agregado del cantón se dedica a activida-
des agropecuarias. 

Gráfico 1.47

Distribución del valor agregado por cantón, según grandes sectores productivos 
(porcentaje)

Fuente: Durán Monge et al., 2021b con datos del BCCR, 2021.
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Catorce cantones tienen más de un 
30% de su producción en el sector manu-
facturero (incluye procesamiento de pro-
ductos agrícolas), principalmente tradi-
cional. Entre ellos destacan Esparza, El 
Guarco, Alajuela, Cartago y Abangares 
con más de un 40% de su valor agregado 
en dicha actividad. En el caso del sector 
servicios, aunque en términos nacionales 

es el más grande del país (73%), algu-
nos territorios sobresalen por encima 
del promedio: en Garabito, Santa Ana, 
Turrubares, Montes de Oca, Escazú y 
Acosta, un 90% o más del total de su 
economía se dedica a este sector (gráficos 
1.47).
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Reinserción al mercado laboral 
de grupos afectados por la 
pandemia requiere políticas 
específicas con enfoque 
territorial

Este Informe abordó un desafío urgen-
te de la política social, con miras a una 
recuperación económica inclusiva: apor-
tar evidencia para el diseño de interven-
ciones específicas más adecuadas a los 
perfiles de las poblaciones más afectadas 
por el golpe de la pandemia, que remue-
van obstáculos para su inserción laboral. 
No se acomete -por el momento- un aná-
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 políticas 
sociales que incidan directamente sobre 
las poblaciones más vulnerables.

En esta y en la anterior edición del 
Informe se ha documentado el deterioro 
que, desde años atrás, se experimentaba 
en relación con la equidad y la integra-
ción social en la sociedad costarricense, 
agudizado en el contexto de la pande-
mia. Se mostró, además, cómo el golpe 
afectó, con mayor profundidad, a grupos 
de población que enfrentaban difíciles 
condiciones de vida y acumulaban menos 
capacidades para sortear la contracción 
de los ingresos. La consecuencia inme-
diata fue el aumento significativo del des-
empleo, la pobreza y una profundización 
de las brechas sociales. 

Desde el punto de vista de la política 
pública, sin embargo, lo más importante 
no son estas conclusiones generales sino 
el análisis fino –granular- de los efectos 
negativos sobre poblaciones y territorios 
concretos, con base en las diversas fuentes 
de datos disponibles para el año 2020. 
Este es el punto de partida indispensable 
para pensar intervenciones de política 
que ayuden a incorporarlos en los proce-

PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
INVESTIGACIONES EN MATERIA 
DE ESTRUCTURA PRODUCTIVA 
véase el capítulo 3 de este Informe
en www.estadonacion.or.cr

sos de recuperación económica del país.
En este sentido, fue posible documen-

tar distintos grados de intensidad en la 
afectación laboral y de los ingresos según 
el lugar de residencia (zona y regiones), 
grupos etarios, 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 
población. Todos estos son temas impor-
tantes de considerar en el diseño y apli-
cación de nuevas políticas públicas, o 
en la adaptación de las existentes, con el 
propósito de que respondan a los reque-
rimientos de los grupos más vulnerables.  

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

Los resultados dan insumos para ela-
borar políticas públicas que atiendan de 
forma específica la reinserción laboral 
de estos grupos, con un uso eficiente de 
los recursos escasos que existen. Gómez 
Campos, et al (2021) lograron determi-
nar los perfiles de la población que soli-
citó este beneficio e identificar las ocupa-
ciones y las zonas que percibieron un alto 
impacto en el empleo9. La población más 
afectada en términos laborales10 fueron 
jóvenes, 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 (gráfico 1.48).  

Se logró determinar tres conglome-
rados ocupacionales, cuyas característi-
cas específicas sugieren la necesidad de 
intervenciones de política pública dife-
renciadas. El primero estuvo claramente 
compuesto por personas en informalidad 
laboral, un sector de la población que se 
sabe fue particularmente golpeado por 
el shock inducido por la pandemia. El 

problema en este particular es un tema de 
generación 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 raíz más rural 
y compuesto por personas sin ingresos. 
En esta población, el principal problema 
pareciera ser de asistencia social y de crea-
ción de capacidades para insertarse en los 
mercados laborales. 

Finalmente, el tercer conglomerado 
estuvo integrado especialmente por per-
sonas de mayor calificación educativa y 
formalidad laboral, lo que demuestra que 
la pandemia no solo afectó a personas en 
informalidad laboral y en ocupaciones 
no calificadas. Se trata de poblaciones 
que desempeñaban trabajos más 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 cultura y el arte, el diseño, el 
mercadeo. Estas personas de calificación 
media y alta se ubicaron en la GAM y en 
zonas de alto tránsito turístico, en can-
tones de Guanacaste, Pacífico Central y 
Limón (mapa 1.7). 

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

Otro análisis de estadística espacial 
identificó 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 afectación 
más aguda en el primer año 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 mayoría 
están dentro de la GAM y tienen barrios 
urbano-marginales que desde antes de 
la pandemia registraban problemas de 
vulnerabilidad y exclusión social. 
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Gráfico 1.48

Distribución porcentual de solicitantes de bonos Proteger, 
por ocupacióna/. 2020

a/ Se codificó con base en el Manual de Ocupaciones de 
Costa Rica-2011 del INEC (2013). Para las descripcio-
nes que no correspondían a una ocupación o que tenían 
información insuficiente para clasificarlas con el Manual 
del INEC, se les asignó una codificación especial. 
b/ Los “oficios en servicios, ventas y apoyo administrati-
vo” incluyen por ejemplo turismo, peluquerías, negocios 
comerciales o de alimentos, cuidado de personas, 
seguridad privada, oficinistas, centro de llamadas, entre 
otros. 
c/ Los “oficios elementales e informales” se refieren 
a limpieza en viviendas, hoteles, edificios o vehículos, 
peones agropecuarios o de construcción, jardinería, 
empaque, entre otros, y quienes indicaron ser “infor-
males”. 
d/ Los “oficios de calificación media” incluyen construc-
ción (albañilería, carpintería, fontanería, electricidad, 
pintura), mecánica (vehículos y máquinas), soldadura, 
artes gráficas, ebanistería, artesanías, conductores de 
vehículos, 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 
no una ocupación, como por ejemplo microempresa, 
comerciante, negocio propio, alquiler, independiente, 
entre otros. También incluye a pensionados(as). 
Fuente: Gómez Campos, et al., 2021, con datos del 
bono Proteger, del MTSS. 
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Este análisis da insumos para el diseño 
de las estrategias más 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 atención varía de acuerdo con las 
condiciones en las cuales se propone la 
intervención.

A estos hallazgos se suma la identifica-
ción de grupos de población 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 analizó, entre otras fuen-
tes de información, una especialmente 
valiosa: la base de datos del 911, cuyo 
estudio permite identificar la posible 
invisibilización de la violencia doméstica 
en los períodos de mayor confinamiento 
durante la pandemia, con base en ese sis-
tema de llamadas de emergencia, pues se 
observa una reducción de reportes que la 
literatura internacional más bien liga con 
una menor capacidad de las víctimas 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 

 

Conglomerados

1. Informalidad laboral       

2. Agropecuario y personas sin ingresos

3. Mayor calificación y formalidad laboral

Mapa 1.7

Costa Rica: ubicación de los conglomeradosa/ de solicitantes del 
bono Proteger, según distritos. 2020

a/ Las características predominantes de cada conglomerado son las 
siguientes: el C.1 es el de más informalidad laboral, el C.2 corresponde al 
agropecuario y personas sin ingresos, y el C.3 es el de mayor calificación 
educativa y formalidad laboral.
Fuente: Gómez Campos, et al., 2021, con datos del bono Proteger, del 
MTSS. 
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ria de provisión se exponen el pago por 
cuido (“cash for care”) y la teleasistencia. 
Todo ello sugiere posibilidades para dise-
ñar una política nacional sobre cuido 
que, como se indicó, es de importancia 
estratégica para el país.

Cierre: el proceso electoral 
2022, la gestión de la crisis 
y los desafíos del desarrollo 
humano

En 2022, Costa Rica celebrará elec-
ciones presidenciales y legislativas por 
decimoctava vez consecutiva desde 1953. 
Las nuevas autoridades en los Poderes 
Ejecutivo y Legislativo presidirán sobre 
una sociedad empobrecida y más des-
igual, con una recuperación económica 
asimétrica y una situación fiscal que difi-
culta la ejecución de políticas anticícli-
cas. Su principal desafío es la gestión de 
la salida de la disrupción pandémica, con 
una hoja de ruta que, además, atienda 
las debilidades estructurales del estilo 
de desarrollo nacional para generar más 
riqueza y mejor distribución social. Les 
corresponderá gestionar un período de 
sacrificios, no de abundancia y tendrán 
que procurar acuerdos sociales y políticos 
en favor del desarrollo humano. Hay que 
remontarse a 1982 para encontrar una 
elección democrática en una situación 
tan difícil. Este país realizará elecciones 
en tiempos extraordinarios. 

Los peligros que entraña la situación 
actual no son solo de origen interno. A 
nivel global, aún no se logran restaurar las 
cadenas de suministros y la agravación de 
las tensiones entre los principales polos 
de poder económico y político mundial 
ha creado un panorama incierto. Costa 
Rica, una pequeña economía abierta, es 
especialmente vulnerable a ese entorno 
internacional. Por otra parte, en muchos 

intervenciones específicas como el desa-
rrollo de campañas que traten de ate-
nuar problemas como la ansiedad, la 
depresión, el desgaste laboral y procuren 
fortalecer la capacidad de resiliencia de la 
población ante situaciones como las que 
vive el país y el mundo. 

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

En el corto plazo, el país requiere que 
su recuperación económica sea lo más 
vigorosa e inclusiva posible, habida cuen-
ta de la magnitud de los efectos socia-
les adversos sobre amplias poblaciones y 
territorios. Desde esta perspectiva, lograr 
un rápido aumento de la inserción labo-
ral de las mujeres es indispensable, para 
lo cual se requiere remover los obstáculos 
que hoy en día la prestación 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 transición demográfica avanzada, es 
decir, se encamina hacia el envejecimien-
to de su población. En los próximos años 
empezarán a crecer las personas depen-
dientes de mayor edad, lo cual generará 
nuevas demandas y más presiones de 
financiamiento y provisión de servicios 
para el sistema de protección social. Uno 
de los retos es contar con servicios socia-
les de apoyo que les permitan a esas per-
sonas mantener su dinámica de vida con 
relativa normalidad, comúnmente deno-
minados “de cuidado a largo plazo11”.

Gráfico 1.49

Estimación de los costos 
de una red de cuidados de 
dependencia de cobertura 
universal, por escenarioa/

a/ El escenario base utiliza costos promedios 
según una compilación de proveedores para 
cada servicio del cuadro 6.3. El escenario mínimo 
incluye el costo extremo inferior y el máximo el 
superior. 
Fuente: Pacheco y Elizondo, 2021b, con base en la 
Política Nacional de Cuido 2021-2031.
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PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
EFECTOS SOCIALES DEL SHOCK 
INDUCIDO POR LA PANDEMIA 
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En la actualidad, un 3,5% de la pobla-
ción de 6 años o más requiere servicios 
de cuido de algún tipo (169.673 personas 
en 2019). A partir de las alternativas para 
establecer una red de cuidados de depen-
dencia, con base en la Política Nacional 
de Cuido 2021-2031, Pacheco y Elizondo 
(2021) estiman que se requiere una inver-
sión de 182.159 millones de colones, que 
equivale al 0,48% del PIB. Las mujeres 
constituyen un grupo de especial inte-
rés. No solo están 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 más 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-
visión 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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países del mundo, la competencia políti-
ca, el corazón de la democracia moderna, 
está siendo atacado “desde adentro” por 
fuerzas antidemocráticas. 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 democrático de derecho, ataques 
a la libertad de prensa y expresión, así 
como la restricción de libertades civiles y 
electorales. En muchos casos, estas fuer-
zas han logrado un amplio respaldo ciu-
dadano, en la intención de moverse hacia 
un escenario post-democrático.

Costa Rica es la democracia electoral 
más estable y una de las más longevas 
de América Latina. Sin embargo, no es 
inmune a riesgos como los anteriormente 
señalados. No está en discusión 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 árbitro neutral de la competen-
cia y, en general, de un Estado democrá-
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 representación política, que se 
manifiesta en la ampliamente mayori-
taria desconexión entre la ciudadanía y 
sus representantes electos, cuyos alcances 
se analizan esta edición del Informe. 
La segunda son las dificultades para, 
desde el sistema político institucional, 
propiciar una mejora significativa y con-
tinua de las condiciones de vida y trabajo 
de la ciudadanía. Esta es una situación 
que viene siendo arrastrada desde hace 
más de una década, tal y como lo han 
documentado los Informes Estado de 
la Nación y que, ciertamente, se agra-
vó durante la disrupción pandémica. La 
combinación de estas dos amenazas crea 
factores de riesgo para la estabilidad de la 
democracia. 

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

representación ciudadana y su falta de 
arraigo popular. Esta situación se analiza 
en el capítulo 5. Un factor que amplifica 
este riesgo son los vacíos de la legislación 
que regula el financiamiento de la polí-
tica partidaria. Siguen vigentes normas 
que facilitan que el endeudamiento sea 
la principal fuente de ingresos de las 
formaciones partidarias; las donaciones 
se han reducido y el mercado de los certi-
ficados de cesión es cada vez más estrecho  
(gráfico 1.50). 

La combinación de estos resultados ha 
creado serios problemas para los partidos 
políticos, ya los expone a ser capturados 
por fuerzas y capitales, lícitos o ilícitos. 
Están cada vez más a expensas de pocos, 
pero grandes capitales financieros, estru-
jando su accionar y eventualmente com-
prometiendo la gestión 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 misión de los partidos 
políticos.

Gráfico 1.50

Cantidad de personas físicas como compradores de certificados 
de cesión, por partido político, según elección. 2010-2018 

Fuente: Alfaro Redondo, 2021, con datos de la Dirección de Financiamiento de Partidos Políticos del TSE.
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En este difícil panorama político, el 
Informe identifica una fortaleza crucial 
de la democracia: la población costa-
rricense posee una fuerte cultura cívica 
y una sólida creencia en el sufragio. La 
mayoría de las personas no cree en sus 
representantes y no confía en los gobier-
nos y las instituciones, pero apoyan la 
selección de sus gobernantes median-
te elecciones libres y competitivas. Esta 
situación ha impedido que el desplome 
en la identificación partidaria se haya tra-
ducido en caídas similarmente graves en 
la participación electoral, aunque no ha 
logrado impedir que la crisis de represen-
tación produzca una sucesión 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 rehúsan 
participar en las elecciones, el proce-
so que da legitimidad de origen a los 
gobiernos. Durante el período 1990-
2018, el 35% del electorado que ha estado  
empadronado a lo largo de ocho eleccio-
nes seguidas ha votado siempre y el 55% 



70		  ESTADO DE LA NACIÓN	  RESUMEN 

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 
(gráfico 1.51). 

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

La debilidad y fragmentación partida-
ria se encuentra aun más acentuada que 
en las elecciones recientes, a juzgar por la 
dispersión de las preferencias ciudadanas 
y la oferta de partidos en competencia. 
Un peligro es que la campaña electoral se 
reduzca a un torneo de promesas irreales, 
confiados los candidatos y candidatas de 
que, por su cultura cívica, las personas 
finalmente votarán y que podrían que-
dar electos si ejecutan una buena táctica 
electoral, aunque sus partidos sean ende-
bles. Este curso de acción tendría serias 
consecuencias para el próximo gobierno, 
pues la ciudadanía rápidamente llamará a 
cuentas a su nuevo gobierno.

El Informe formula un llamado a las 
personas candidatas a la presidencia de 
la República, a la Asamblea Legislativa 
y a sus partidos para que, en el curso del 
proceso electoral, vayan más allá de las 
promesas y den respuestas precisas a pro-
blemas fundamentales que el próximo 
gobierno enfrentará. Es necesario que los 
partidos vayan más allá de enlistar qué 
hay que resolver, pues los grandes proble-
mas nacionales están claros para amplios 
sectores de la sociedad. Así, la ciudadanía 
tendrá mayores elementos de juicio para 
ejercer su voto. 

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

Gráfico 1.51

Distribución de la ciudadanía según la cantidad de elecciones 
en las que no ha participado

Fuente: Alfaro Redondo, 2021.
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de ejecución asociado. Siguen pendientes 
las respuestas sobre cómo se proponen 
implementar una agenda de proyectos 
de amplio alcance en un escenario de 
contracción económica, creciente des-
igualdad, alta fragmentación partidaria y 
reducida legitimidad del Ejecutivo. En la 
última campaña electoral, en promedio, 
solo un 20% de todas las promesas políti-
cas tenían una política concreta de cómo 
ejecutarse (PEN, 2018).

Temas para un debate político de 
fondo hay y son muchos. Entre otros, 
el compromiso internacional de Costa 
Rica de tener una economía descarbo-
nizada para el año 2050; el manejo de 
la tensión entre la aplicación de la regla 
fiscal vigente y la necesidad de reactivar 
la inversión pública, la gestión ambiental 
y la inversión social, herramientas clave 
para el desarrollo humano en franco 
deterioro desde antes de la pandemia; las 
políticas, recursos e instituciones a cargo 
de la recuperación y el desarrollo produc-
tivo de la economía fuera de las zonas 
francas y, en particular, del Valle Central, 
que ha estado estancada en la última 
década; el financiamiento de las políticas 

sociales del Estado de Bienestar, en par-
ticular, los seguros de salud y pensiones, 
actualmente en riesgo; la reorganización 
de áreas clave del aparato público que 
experimentan serios problemas de baja 
calidad en su gestión, nula evaluación de 
resultados y penetración de redes corrup-
tas por la colusión entre agentes privados 
y públicos. 

Es necesario que estos y otros temas 
sean tratados por los partidos y sus can-
didatos y candidatas durante el proceso 
electoral. Constituyen los desafíos sobre 
los que el próximo gobierno -en senti-
do amplio, el Ejecutivo y el Legislativo- 
deberá actuar con urgencia. Es precisa-
mente la convergencia temporal de estos 
complejos desafíos no resueltos la razón 
por la cual en la sección inicial de este 
capítulo se afirmó que Costa Rica atra-
viesa por una compleja crisis en su desa-
rrollo humano. 

Durante el proceso electoral, el 
PEN-CONARE analizará la oferta  
programática 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  
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Figura 1.1

VotemosCR.com

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 
próxima administración. 

Adicionalmente, y con el fin de aportar 
a una deliberación política de mayor cali-
dad durante el proceso electoral, el PEN 
habilitará nuevamente VotemosCR.com, 
una plataforma en línea para informa-
ción cívica para la ciudadanía y propiciar 
su participación electoral reflexiva. En 
2017-2018, VotemosCR.com fue visitada 
por centenares de miles de personas. 

En esta ocasión, la plataforma con-
tiene cuatro secciones principales a las 
que ciudadanía puede ingresar y obtener 
información específica sobre asuntos de 
interés electoral a partir de nuevas inves-
tigaciones que se estarán publicando con-
tinuamente:

•	 En la sección “Votantes” las personas 
conocerán estudios sobre las caracterís-
ticas del padrón electoral. Por ejemplo, 
la edad, la distribución en el territorio 
nacional y sus patrones de participa-
ción electoral.

•	 En la sección “Partidos Políticos” 
podrán repasar las características de 
las agrupaciones que compiten, la con-
formación de sus dirigencias y el des-
empeño electoral que han tenido en el 
pasado.

•	 En la sección “Propuestas de Gobierno” 
se publicarán estudios específicos para 
cada uno de los partidos con base en 
entrevistas a los candidatos y candida-
tas presidenciales y el análisis automa-
tizado de sus programas de gobierno, 
conforme sean publicados.

•	 En la sección “Votometro”, que en el 
proceso electoral fue visitada por el 
equivalente a casi el 10% del padrón 
electoral, las personas pueden responder 

32 preguntas que los candidatos y can-
didatas presidenciales ya llenaron y 
podrá comparar el grado de coinci-
dencia con sus respuestas, así como los 
temas con mayor discrepancia.
En una democracia la palabra tiene una 

importancia capital. Es por medio de ella 
que la ciudadanía ejerce sus libertades y 
derechos políticos y el grupo gobernante 
se somete al escrutinio popular. Su deva-
luación 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 el que la 
presente edición del Informe ha trazado, 
la palabra tiene aún más valor. 

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

un nuevo liderazgo; escoge, también, la 
época que construirá una vez superada la 
disrupción pandémica. Este es el sentido 
profundo de la portada de la presente edi-
ción: la grave responsabilidad de cuidar 
un bien precioso como lo es el ojo de una 
cara, que permite ver e interrogar con la 
mirada la realidad circundante. Este ojo, 
un espejo, se encuentra resquebrajado 
por la difícil situación y perspectivas 
que este Informe testimonia y, además, 
distorsiona la forma en que se percibe la 
realidad. Por ello, es imperativo propiciar 
la palabra democrática que, sometida a 
métodos de verificación, hable con since-
ridad a la ciudadanía sobre el rumbo que 
las y los candidatos a puestos públicos 
proponen para el país. 
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Este capítulo fue preparado por Jorge Vargas 
Cullell, Leonardo Merino Trejos, Natalia Morales 
Aguilar, Pamela Jiménez Fontana, Karen Chacón 
Araya, Ronald Alfaro Redondo y Steffan Gómez 
Campos. 

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

Notas

1 Alta afectación: la tasa de crecimiento del área 
construida fue negativa y superior al 50%. Media afec-
tación: variación en un rango que va entre -20% y -50% 
con respecto al 2019. Baja afectación: la tasa de creci-
miento fue negativa pero menor al 20%. Sin afectación: 
el área construida aumentó en un rango de entre 6,6% 
y 273,1% (Sánchez, 2021).  

2  Las clases sociales se definen como conjuntos de 
personas que poseen características comunes que las 
hacen compartir una posición en la vida económica de 
un país, y que les da acceso a ciertos ingresos, poder 
o autoridad. Esta posición está determinada por los 
modos en que las personas participan en la organiza-
ción socioproductiva.

3 La línea de pobreza representa el monto mínimo 
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 
cápita es menor o igual a la línea de pobreza de la zona 
respectiva (urbana o rural). La pobreza extrema com-
para el ingreso per cápita con el costo de la canasta 
básica alimentaria (CBA). 

4 El módulo especial de la Enaho 2020 preguntó a la 
población de 15 años o más si su empleo y sus ingre-
sos mostraron reducciones relacionadas con la pande-
mia por covid-19, se indagó sobre las razones del des-
empleo y de la inasistencia a los centros educativos, 

así como sobre las ayudas económicas recibidas en el 
hogar, tales como el bono Proteger o cualquier otra de 
índole monetaria o en especie (alimentos y víveres).

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

6 De acuerdo con las autoridades de la Dirección de 
Aguas del Minae, el aumento registrado podría ser 
resultado de que, se amplió, en el marco de la pande-
mia, a un año la vigencia de las concesiones que ven-
cían en el 2020. Esto ocasionó un cambio en la forma 
en que se calcula la extracción de agua.

7 La ISP se entiende como los recursos que el Estado 
destina a acciones para mejorar la calidad de vida de 
la población, ya sea ofreciendo de manera directa una 
serie de servicios (por ejemplo, educación), suminis-
trando transferencias monetarias que ayuden a las 
familias a satisfacer sus necesidades más elementales, 
o financiando instituciones públicas 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 selección de los casos se 
hizo a partir de dos criterios: que dichas agrupaciones 
hayan ganado una elección presidencial o que tenga 

créditos de cada uno de ellos. Del mismo modo, 
todas las personas e instituciones que colabo-
raron con aportes específicos y revisiones en la 
elaboración de dichos insumos están 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 
discutió y aprobó el abordaje general de investi-
gación y este capítulo se realizaron el 9 de marzo 

y el 14 de octubre de 2020, con la participación 
de Margarita Bolaños, Luis Paulino Méndez, Eva 
Carazo, Mauricio Castro, Helio Fallas, Leonardo 
Garnier, Velia Govaere, Miguel Gutiérrez Saxe, 
Pedro León, Gabriel Macaya, Luis Mesalles, Ciska 
Raventós, Pablo Sauma, Andrés Valenciano, Saúl 
Weisleder y Fernando Zumbado. 

Revisión y corrección de cifras: Natalia Morales 
Aguilar, Karen Chacón Araya, Ronald Alfaro 
Redondo y Pamela Jiménez Fontana.

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

9 Este análisis no consiste en una auditoría del bono 
Proteger, pues no examina a la población 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 códigos 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 Según la OCDE (2020), el cuido a largo plazo se 
define como: “la atención remunerada para personas 
que necesitan apoyo en muchas facetas de la vida 
durante un período prolongado de tiempo, pero que 
no son provistas por un médico. Este tipo de cuidados 
pueden ser necesarios como resultado de una disca-
pacidad, condición crónica, trauma o enfermedad, y 
no tiene como objetivo cambiar la condición de salud, 
sino simplemente hacer que la condición actual sea 
más llevadera. Incluye actividades de la vida diaria 
como por ejemplo, comer, vestirse, bañarse, acostarse 
y levantarse de la cama o ir al baño, 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”.



C A P Í T U LO  1

APORTE ESPECIAL Crónica de la pandemia de covid-19 
en Costa Rica

Introducción

Para el presente Informe Estado de la 
Nación, en el que se da cuenta del desem-
peño de Costa Rica en desarrollo humano 
durante la pandemia del covid-19, resulta 
imperativo un análisis desde el punto de 
vista epidemiológico y demográfico. Dado 
este contexto, el propósito de este Aporte 
Especial al capítulo 1 del Informe es docu-
mentar la evolución de la pandemia, el 
cual se titula “Crónica de la Pandemia de 
covid-19 en Costa Rica”.

Esta crónica va más allá de una recopi-
lación descriptiva de los principales indi-
cadores que dan cuenta de la pandemia. 
A partir de referencias comparativas, 
tanto de naturaleza histórica 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 
política pública. Con todo, se trata de una 
primera aproximación que, naturalmente, 
debe ser complementada por estudios más 
exhaustivos en los distintos ámbitos en 
años venideros.

El Aporte Especial, de carácter sintético, 
se organiza en cinco secciones además 
de esta introducción. La segunda sección 
efectúa una referencia histórica 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 
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enfocan en la severidad y dinámica de esta 
pandemia, incluyendo análisis preliminares 
sobre la oportunidad y efectos de algunas 
respuestas públicas. El texto cierra con las 
conclusiones. Este documento sintetiza el 
trabajo de investigación realizado por Rosero 
Bixby y Jiménez Fontana (2021), comisionado 
especialmente para el presente Informe. 

Antecedentes de epidemias 
en Costa Rica

A lo largo de la historia, Costa Rica ha enfren-
tado diez crisis de mortalidad, la mayoría 
vinculadas a las epidemias de la viruela y 
el cólera durante el siglo XIX. Los episodios 
más violentos en términos de mortalidad se 
registraron entre 1851 y 1875 por la enfer-
medad del cólera, cuyo contagio inicial ocu-
rrió en tropas costarricenses que luchaban en 
Nicaragua durante la Guerra Nacional (Botey, 
2008). Esta epidemia provocó aproximada-
mente 8.000 muertos, que representaban 
el 7% de la población (Bolaños y Campos, 
1996), la mayor catástrofe en términos de 
esperanza de vida en el país. Posteriormente, 
el país tuvo algunos rebrotes de viruela y 
otros aumentos en la mortalidad ocasionados 
por epidemias de sarampión, tos ferina y fie-
bre tifoidea. La propagación 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 contaminación y propagación de 
enfermedades. 

En el siglo XX, Costa Rica enfrentó menores 
distorsiones sobre la mortalidad. El impac-
to de la gripe española que golpeó al país 

entre el 1919 y 1920 fue muy inferior al 
experimentado con la viruela o el cólera. 
En términos generales puede decirse que 
entre inicios del siglo XIX y mediados del 
siglo XX, el país se encaminó en la tradi-
cional transición epidemiológica con una 
transformación en el perfil de las causas de 
muertes. Entre 1920 y 2000, el peso de las 
muertes ocasionadas por enfermedades 
infecciosas y parasitarias pasó de 65% a 
5%, mientras que las causadas por enfer-
medades crónicas y degenerativas1 aumen-
tó de 8% a 56%. 

La rápida reducción de las muertes causa-
das por enfermedades infecciosas no fue 
casualidad. El éxito del sistema de salud 
costarricense, el cual incluyó mejoras en 
las prácticas higiénicas, en infraestruc-
tura, educación y procesos de vigilancia 
en salud, permitió que en un periodo 
corto el país pudiera más que duplicar la 
esperanza de vida al nacer. Pérez Brignoli 
(2010) destaca que uno de los eventos fun-
damentales en la formación de la política 
de salud costarricense fue la labor de la 
Fundación Rockefeller que inició en 1914 
para apoyar inicialmente con la lucha de 
anquilostomiasis (enfermedad infecciosa 
por parásitos). Esta Fundación apoyó con la 
mejora de prácticas higiénicas, construc-
ción de letrinas, campañas de educación en 
temas de salud, e inspecciones sanitarias. 
Posteriormente, en 1922, los esfuerzos de 
esta Fundación fueron transformados en la 
Subsecretaría de Higiene y Salud Pública, 
que posteriormente se convirtió en el 
Ministerio de Salud.



Los avances en la política de salud 
continuaron con la creación 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 años más tarde se inicia el proceso 
de ampliación de los servicios al resto del 
país. El siglo XX culmina con la reforma del 
sector salud, uno de los principales logros 
en este ámbito. Esta inició en 1995 y entre 
sus varios objetivos estaba la ampliación 
de la cobertura de los servicios del primer 
nivel de atención y una mayor efectividad. 
La reforma permitió la reducción significati-
va en la mortalidad de niñas y niños meno-
res de 5 años en 8% y personas mayores 
de 14 años en 2% (Rosero Bixby, 2004).

Después de casi 130 años del último 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 o 2019-nCoV). Las condiciones 
sociales, económicas, políticas, e institu-
cionales son radicalmente distintas entre 
la última crisis y la que enfrenta el país 
actualmente. La transmisión del covid-19 
fue mayor que otros virus por los procesos 
de globalización y la facilidad en el flujo de 
personas. Al mismo tiempo, los avances 
tecnológicos y la infraestructura en salud 
permiten que hoy las enfermedades pue-
dan ser atendidas con mayor celeridad y 
conocimiento. Además, el flujo de informa-
ción a nivel interno y con el mundo permi-
ten una mejor toma de decisiones.

La pandemia de covid-19 en 
el mundo

La enfermedad del covid-19 es infecciosa y 
está ocasionada por el virus SARS2-CoV-2 
(G. A., y Post-Acute Care Study Group, 
2020). Los coronavirus son un tipo de virus 
esférico, formados por una única cadena 
de ARN. Afectan principalmente el sistema 
respiratorio, pero también puede generar 
daños hepáticos y neurológicos con grave-
dad variable (He, Deng, y Li, 2020). En el 
pasado han existido varios coronavirus, que 

en su mayoría 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 infectó 
a más de 8.000 personas y causó 800 muer-
tes, mientras que para el segundo se reporta 
infectó a 857 personas con una tasa de mor-
talidad más 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 neumonías de causa des-
conocida con las siguientes características: 
fiebre, evidencia de neumonía por radiografía, 
recuento bajo de glóbulos blancos o bajo en 
linfocitos. Además, los pacientes se caracte-
rizaban sin mejoría después del tratamiento 
durante tres a cinco días (Li et al., 2020). 
Este virus se transmite entre humanos similar 
a otros coronavirus, por contacto directo o 
indirecto a través de secreciones (saliva, gotí-
culas respiratorias, entre otras) que expulsa 
una persona infectada, usualmente cuando 
tose, estornuda, habla o canta (OMS, 2020). 
La transmisión también puede ocurrir vía 
aérea por “la propagación de un agente infec-
cioso causada por la diseminación de núcleos 
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 tenían vínculos con el mercado 
de ventas de mariscos y animales vivos de 
Huanan. Por ello, se asocia que el contagio 
ocurrió inicialmente de animales a humanos y 
que posteriormente se propagó entre perso-
nas (Farmacéuticos, 2020). La rápida transmi-
sión del virus ocasionó que en un lapso de 7,4 
días el número de casos reportados se dupli-
cara. El 11 de enero del 2020, China reportó 
la primera persona fallecida a causa del virus 
covid-19, la víctima fue un hombre de 61 
años que frecuentaba el mercado de Wuhan. 
De acuerdo a Li et al. (2020), en el pasado, 
la propagación de otras variantes del virus 
SARS fueron controlados por la cuarentena 
de pacientes y el control de la infección; sin 
embargo, una de las principales dificultades 
para control del covid-19 fue el aumento del 

contagio por casos asintomáticos o perso-
nas con síntomas leves. 
A pesar de las advertencias de la 
Organización Mundial de la Salud (OMS) y 
las recomendaciones sobre el tratamiento 
y control de la enfermedad, la propagación 
del virus incrementó rápidamente. El 30 de 
enero del 2020, la OMS declaró Emergencia 
de Salud Pública de Importancia 
Internacional, lo cual implicaba que la 
situación en materia de salud era grave, 
inusual, e inesperada (Farmacéuticos, 
2020). 

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

El 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 contención aplicadas en 
distintos países, el virus se expandió rápi-
damente en diferentes partes del mundo. 
Italia fue el país con el primer brote en 
Europa y las regiones más afectadas fueron 
Lombardia y Emilia Romagna. De acuerdo 
con Megna (2020), la rápida expansión ini-
cial del virus en Italia obedece a contagios 
que ocurrieron antes de que el gobierno 
estableciera medidas de distanciamiento. 
El incremento en la transmisión del virus 
en Italia generó presiones sobre los servi-
cios hospitalarios con miles de pacientes 
internados. A marzo del 2020, en ese país 
se tenían reportadas 101.739 personas 
que habían sido infectadas, 14.620 recu-
perados, y 11.591 fallecimientos (Megna, 
2020). 
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El caso italiano no fue la excepción, España 
vivió 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 país, la transmisión del 
virus ya se había expandido a gran parte 
de las regiones. El primer caso en España 
fue identificado a finales de enero del 
2020 y ya para finales de marzo se tenían 
reportadas más de 2.600 personas falle-
cidas (Redacción médica, 2020). Aunque 
para ese momento el número de personas 
infectadas representaba una pequeña parte 
de la población, esta situación generó una 
saturación del sistema hospitalario (France 
24, 2020b). La situación en Italia y España 
se comparó con un escenario de guerra: los 
médicos tenían 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 situación de coronavirus fue similar en 
el continente americano. Uno de los brotes 
más importantes se registró en la ciudad de 
Nueva York en Estados Unidos. Entre marzo 
y junio del 2020 en esta ciudad se tenían 
reportadas 205.639 casos confirmados 
y 21.447 fallecimientos (EEUU; Yang, et 
al., 2021). Uno de los principales factores 
que podría explicar estos brotes es que las 
medidas de contención fueron implementa-
das tardíamente en relación con otros paí-
ses, sumado a la alta densidad poblacional 
de la zona (Lissardy, 2020). 

En América Latina la situación no fue dife-
rente. Inicialmente, Ecuador fue uno de los 
países más afectados. A inicios de abril se 
registraban más de 1.500 contagiados solo 
en Guayaquil. Uno de los problemas en ese 
país fueron los cuerpos de las personas 
fallecidas por el virus que se mantenían 
en vía pública y no eran oportunamente 
recolectados por las autoridades (France24, 
2020a). Los brotes iniciales por covid-19 
tenían un común denominador: lentitud en 
la respuesta de las autoridades institucio-
nales que evitaron una temprana conten-
ción del virus. 

Severidad de la pandemia 
de covid-19 en Costa Rica

Una característica del covid-19 es su amplio 
espectro de severidad. Incluye desde infec-
ciones asintomáticas leves a condiciones 
muy graves que requieren hospitalización 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-
ción)

•	 19.800 ingresos hospitalarios (0,4% de la 
población)

•	 4.800 fallecimientos (0,1% de la pobla-
ción).

Es importante indicar que, tanto en Costa 
Rica como en el resto del mundo, la can-
tidad de casos diagnosticados representa 
una fracción de todas las infecciones ocu-
rridas. Muchos de los casos menos severos 
y asintomáticos quedan sin ser diagnosti-
cados. Como no se conoce con exactitud 
la magnitud de la población infectada sin 
diagnosticar y la fracción correspondiente 
probablemente varía entre poblaciones y 
quizás también a lo largo del tiempo, con-
viene focalizar la atención en las estadísti-
cas de los casos más 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 
mínimo de 50 fallecimientos por millón de 
habitantes en Cuba a un máximo de 5.000 
en Perú4 (gráfico 1.52). Dentro de este 

Gráfico 1.52

Mortalidad por covid-19 acumulada al 5 de julio de 2021 
en países 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 más baja con 
913 fallecimientos por millón, tasa pareci-
da a las de España o Portugal. Estos datos 
evidencian que nuestro país experimentó 
una pandemia menos severa que el pro-
medio de Iberoamérica. Entre los países 
que obtuvieron un mejor resultado se 
identifican: Cuba, República Dominicana y 
El Salvador, en los cuales la mortalidad ha 
sido la mitad a la registrada en Costa Rica. 
Entre los factores que podrían explicar 
parte de estas diferencias se encuentran 
las diferencias en las estructuras de los 
sistemas de salud, las políticas para la 
contención de la transmisibilidad y la res-
puesta del sistema hospitalario.

La tasa de mortalidad por covid-19 no 
debe confundirse con la razón de letalidad 
de esta enfermedad. Esta última indica la 
fracción de casos que no logran recupe-
rarse y que fallecen. La razón de letalidad 
es un importante indicador epidemiológico 
de la peligrosidad del coronavirus una vez 
contraída la infección. Entonces, la tasa de 
mortalidad depende tanto de la letalidad 
como de la incidencia de la patología. 

La letalidad del covid-19 –y consecuente-
mente, la mortalidad– es mayor entre los 
hombres que entre las mujeres y muchí-
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% más letal en hombres que en las 
mujeres. Fenómeno similar ocurre con la 
mortalidad, dado que los hombres tienen 
una mortalidad 82% más alta que las 
mujeres. Ello en parte se explica por la 
letalidad y por una mayor incidencia en 
hombres5. Dichos autores cuantifican tam-
bién el abrupto aumento de la severidad 
del covid-19 con la edad en Costa Rica: 
con cada año de edad, la letalidad aumen-
ta en 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 más letal que en jóve-
nes veinteañeros. 

•	 Mientras que un 10% de las personas 
mayores de 75 años diagnosticadas falle-
cieron, solo una de cada mil personas 
diagnosticadas menores de treinta años 
diagnosticadas falleció.

Exceso de mortalidad y posible 
sub-registro de muertes por 
covid-19
El exceso de mortalidad o de muertes se 
estima como la diferencia entre el número 
observado y esperado de fallecimientos en 
un periodo de tiempo determinado (CDC, 
2021). En muchos países se ha cuantificado 
el exceso de defunciones ocurridas durante la 
pandemia comparando las estadísticas de los 
registros nacionales con la cantidad de defun-
ciones esperadas a la luz del comportamiento 
observado en años previos. 

Al comparar el exceso de defunciones con los 
reportes epidemiológicos 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 Perú un 64% de las muertes por covid-19 
no habrían sido reportadas como tales. En 
algunos pocos países, como Chile, Inglaterra 
o Israel, se ha encontrado concordancia 
entre el exceso de defunciones y el reporte 
epidemiológico o incluso se ha detectado que 
hay un sobre reporte de muertes por covid-
19 en los reportes epidemiológicos o que las 
medidas sanitarias tomadas para mitigar la 
pandemia han producido una reducción 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, según 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 epidemiológica del Ministerio 
de Salud Pública reportó 2.185 defunciones 
por covid-19 en el 2020. Ello equivale a 
66% más (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 países en que no 
ha existido sub-reporte de muertes por 
covid-19, sino todo lo contrario. Existen dos 
factores que podrían explicar el hecho que 
los reportes epidemiológicos registren un 
mayor número de fallecimientos. El primero 
es que estos reportes incluyen no solo las 
defunciones “por” covid-19 sino también 
aquellas “con” covid-19. Una auditoría 
de dichas defunciones efectuada por el 
Ministerio de Salud determinó que el 10% 
eran de personas covid-19 positivas pero 
que en realidad murieron por otra causa 
básica. La segunda explicación es que las 
medidas sanitarias adoptadas para mitigar 
la pandemia produjeron un efecto secun-
dario: una reducción de la mortalidad en 
el país por otras causas, tales como los 
accidentes de tránsito o las infecciones 
gastro intestinales y respiratorias, principal-
mente. Esto se aprecia con claridad entre 
los meses de abril y julio en el gráfico 1.53, 
en los que el registro de fallecimientos del 
INEC está por debajo del escenario contra-
factual sin pandemia. 

Fuerte impacto negativo sobre 
la esperanza de vida
El impacto de pandemia se aprecia con 
claridad con las variaciones en la esperanza 
de vida de la población 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 
años del periodo 2016-2020 y el primer 
semestre del 2021 siguiendo metodologías 
estándar de construcción de tablas de vida 
sin ningún tipo de ajuste a los datos de 
defunciones (cuadro 1.1). Cuando se com-
para el año 2020 en relación con el 2019 
hay una caída de casi un año en la esperan-
za de vida de los hombres (de 77,5 a 76,6) 
y nula variación entre las mujeres. Estos 
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Gráfico 1.53

Proyección de muertes esperadas prepandemia, registro de 
fallecimientos oficial (INEC) y reporte epidemiológico por covid-19. 
2020

Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana, 2021 con datos del INEC y reportes epidemiológicos del 
Ministerio de Salud. 
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resultados, sin embargo, están distorsiona-
dos por los hechos descritos previamente: 
en el segundo trimestre (primero de la pan-
demia) más 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 año 
completo se estimó para el periodo del 1 
de julio de 2020 al 30 de junio de 2021. 
De acuerdo con Rosero Bixby y Jiménez 

Cuadro 1.1
Esperanza de vida al nacer entre el 2016 – 2020 y estimación 
para el 2021 si se mantuviera la pandemia de forma 
permanente

a/ Periodo de 1 año de 1 Julio, 2020 a 30 junio, 2021.
Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana, 2021 con datos del INEC y Ministerio de Salud.

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

Dinámica de la pandemia 
en Costa Rica

El monitoreo constante de la dinámica de la 
pandemia es fundamental para identificar los 
periodos críticos de reproducción del virus, y 
al mismo tiempo, es una herramienta funda-
mental para la implementación de políticas 
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 diagnósticos de covid-19 en 
Costa Rica, así como el registro de hospitali-
zaciones y muertes a través del tiempo. Con 
esta información, se analiza con detalle la 
velocidad de reproducción del virus. 

Las olas y picos pandémicos 
del covid-19
El informe epidemiológico del Ministerio de 
Salud Pública permite dar seguimiento de 
la pandemia en el país desde su inicio el 6 
de marzo de 2020, a partir de tres indica-
dores clave: 

•	 la cantidad de nuevos diagnósticos por 
covid-19, 

•	 el número de personas que están hospi-
talizadas

•	 el registro de fallecimientos. 

El gráfico 1.54 muestra la trayectoria del 
número de diagnósticos, 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 diagnósticos, mien-
tras que la curva de defunciones tiende a 
presentar valores comparativamente más 
bajos con respecto a las hospitalizaciones 
a partir de febrero 2021 y con respecto a 
los diagnósticos desde abril del 2021. Esta 
caída en la mortalidad se debió a la vacu-
nación focalizada en las personas con más 
alto riesgo de morir por el virus.

Al inicio del brote pandémico, entre marzo 
y abril de 2020, se produjo una primera ola 
muy pequeña y casi imperceptible en el 
gráfico 1.54. En realidad, en Costa Rica se 
observan dos grandes olas pandémicas de 

Sexo 2016 2017 2018 2019 2020
II-2020 a 
I-2021a/

Hombres 76,9 77,1 77,0 77,5 76,6 75,5

Mujeres 81,8 81,7 82,0 81,9 81,9 81,0
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duración prolongada: la primera que se 
inicia en junio de 2020 y termina en febre-
ro de 2021 y la segunda que inicia abril 
de 2021 y continúa muy elevada hasta 
septiembre del mismo año. Es importante 
notar que la ola de 2021 es aproximada-
mente el doble más alta que la de 2020. 
Dentro de cada una de estas dos grandes 
olas ocurre un fenómeno curioso: la caída 
de la curva pandémica se ve truncada y se 
genera un segundo pico. Con esta consi-
deración en mente, puede decirse, enton-
ces, que en Costa Rica han existido cinco 
picos pandémicos de diferente magnitud, 
momentos álgidos en los que la pandemia 
puso a prueba al sistema de salud del 
país, principalmente el sistema hospitala-
rio. Más aún, en los últimos tres, las auto-
ridades llegaron a decir que el sistema 
estaba siendo desbordado más allá de su 
capacidad. Estos cinco picos ocurrieron en 
los siguientes momentos:

Gráfico 1.54

Trayectoria en el tiempo de covid-19 en Costa Rica según tres 
indicadoresa/

a/ La normalización consistió en transformar estas tres estadísticas en índices relativos al promedio 
diario observado en el segundo semestre de 2020, a saber: 901 nuevos diagnósticos, 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 diagnósticos nuevos reportados ese día (1.830 / 901 = 
2,0).
Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana, 2021 con datos del Ministerio de Salud Pública.
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En perspectiva comparada, puede decirse 
que en América Latina no se observa un 
patrón uniforme en las olas de la covid-19. 
Costa Rica no es la excepción (gráfico 1.55). 
Uruguay registra una única ola tardía con dos 
picos; en Panamá, 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 países, en 
Costa Rica no ocurrió 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 país adoptó 
para mitigarlas, la respuesta de la atención 
de los servicios de salud, así como también 
por las peculiaridades geográficas y sociales 
de cada país.

La tasa de reproducción R(t) del 
covid-19 en Costa Rica
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 días o semanas recientes que aún 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 
difusión que sigue las leyes de la dinámica 
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-
ción es la tasa de reproducción, también 
conocida como el factor R(t) o tasa R de 
una epidemia. La tasa R indica el número 
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 cuánto se 
multiplica cada generación de personas 
infectadas cuando la reemplaza la siguien-
te generación, de allí su nombre “tasa de 
reproducción”. 

Una tasa R igual 1 significa que cada gene-
ración de casos es reemplazada por otra de 
igual tamaño, 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 está disminuyendo, 
pero si es mayor que 1 hay proliferación, la 
cual sería de tipo exponencial a menos que 
se haga algo para contenerla6. La tasa de 
reproducción tiende naturalmente a dismi-
nuir en el tiempo a medida que más y más 
personas infectadas desarrollan inmunidad, 
pues obviamente significa cada vez hay 
menos personas susceptibles de infectarse. 
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Gráfico 1.55

Curvas pandémicas de incidencia de covid-19 en países seleccionados
(casos diarios por millón de habitantes)

a/ La línea negra marca cuando supera los 400 casos diarios por millón de habitantes.
Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana, 2021 con datos del sitio web de Our World in Data.
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El gráfi co 1.56 muestra la trayectoria de 
la tasa R de covid-19 en Costa Rica yux-
tapuesta a la curva de incidencia (número 
de nuevos diagnósticos diarios promedia-
dos siete días). Las dos curvas presentan 
perfi les distintos, pese a existir estrechos 

Gráfi co 1.56

Trayectoria de la tasa R(t)a/ y de la incidencia de covid-19

a/ La tasa R indica el número promedio de individuos que contagia cada persona infectada durante todo el 
tiempo en que es contagiosa. 
Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana, 2021 con datos del Ministerio de Salud 2021.

0,6

0,8

1,0

1,2

1,5

2,0

R 
(e

sc
al

a 
lo

ga
rít

m
ica

)

abr-20 jun-20 ago-20 oct-20 dic-20 feb-21 abr-21 jun-21 ago-21 oct-21

Tasa R(t)

0

0,5

1

1,5

2

2,5

M
ile

s d
e 

ca
so

s (
m

ed
ia

 se
m

an
al

)

abr-20 jun-20 ago-20 oct-20 dic-20 feb-21 abr-21 jun-21 ago-21 oct-21

Nuevos diagnósticos diarios

vínculos entre ellas, los cuales se exponen a 
continuación. Los periodos en que la Tasa R 
fue mayor que uno están representados por 
áreas en gris para indicar que son momentos 
delicados de la pandemia. En esos periodos 
la salud pública debió de implementar las 

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

Costa Rica pasó por cuatro de esos periodos 
delicados en que R fue, claramente, mayor 
que uno. Esos periodos podrían 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 propagación inicial 
del coronavirus a Costa Rica. Debido a que 
se logró reducir rápidamente la tasa R, la 
pandemia no prosperó en el país y la ola de 
contagios diarios es imperceptible. 

El segundo periodo fue el más prolongado, 
pues se prolongó durante cuatro meses y 
medio a partir de mayo de 2020. La inci-
dencia pasó a prácticamente cerca 1.200 
nuevos diagnósticos 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 país pasó de algo más 
de 300 casos diarios a 2.600 en este perío-
do. Este aumento fue mucho mayor que el 
de 2020 a pesar de haber sido más corto y 
que la tasa R no fue tan elevada. La razón 
para este comportamiento es el nivel de 
incidencia más 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 último periodo de 1,5 meses de duración, 
concentrado principalmente en agosto de 
2021, resultó en un aumento de la inciden-
cia a partir de 1.200 diagnósticos diarios 
hasta alcanzar un pico de 2.500.

Un tema interesante es que, a fi nales del 
2020 (concretamente, los últimos 3,5 
meses), se observa que la tasa de repro-
ducción fluctuó 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 identifi car 
que no basta con llevar la tasa R al nivel de 
una unidad, popularmente conocido como 
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el “aplanar la curva”, sino que hay que con-
tinuar reduciendo la tasa de reproducción 
hasta que se alcancen niveles bajos de 
incidencia que sean más manejables por las 
autoridades respectivas.

Los picos de la curva pandémica fueron los 
momentos de mayor presión para el sistema 
hospitalario, con excepción del primero que 
fue particularmente bajo como se indicó 
previamente. Estos picos ocurren aproxima-
damente cuando una tasa de reproducción 
cruza el umbral de 1 (las líneas verticales 
negras en el gráfi co 1.56) y se detallan en el 
cuadro 1.2. 

Paradójicamente, en los picos de la curva 
de nuevos casos diarios usualmente se 
adoptaron las medidas más extremas para 
contener la pandemia. La paradoja está en 
que tales medidas extremas podrían con-
siderarse un tanto extemporáneas puesto 
que en esos momentos la tasa de contagio 
R ya tenía una vigorosa tendencia descen-
dente. En realidad, la oportunidad en que 
debió aplicarse las medidas más extremas 
fue cuando la tasa R era mayor que uno y 
con tendencia al alza: en mayo 2020, marzo 
2021 y julio 2021. Lo anterior ilustra bien 
la importancia del monitoreo de la tasa de 
reproducción para la adopción de medidas 
para mitigar la pandemia, así como para 
evaluar el impacto de esas medidas.

Vínculo entre las medidas de 
mitigación de la pandemia y la 
tasa de reproducción 
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 aglomeración de personas. Las 
medidas con alcance nacional más utiliza-
das fueron las restricciones a la circulación 
y al aforo, con frecuencia acompañadas de 
prohibición de ciertas actividades o con el 
cierre de ciertos lugares. Todas tenían el 
objetivo de lograr una menor cantidad de 
contactos cercanos entre las personas. Es 
menester reconocer que hubo también medi-
das en el ámbito local, asociadas a niveles 
de alerta de los cantones, pero que no serán 
consideradas en el análisis que sigue. 

Fecha del pico Cantidad de 
casos diarios en 

el pico 

Inicio de abril 2020 30

Mitad de agosto 2020 1.200

Cerca del 1 de enero 2021 1.100

Mitad de mayo 2021 2.500

Inicio de setiembre 2021 2.500

Cuadro 1.2
Fecha y cantidad de casos 
diarios reportados durante 
los picos de la pandemia

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

Un aspecto importante por examinar, a la 
hora de comprender la evolución del covid-19 
en nuestro país, es relacionar la trayectoria 
de su tasa de reproducción con los momentos 
de aplicación de las principales medidas res-
trictivas (gráfi co 1.57). A la hora de efectuar 
esta relación es importante recordar que el 
levantamiento de las restricciones fue con 
frecuencia progresivo y no se muestra en el 
gráfi co. El primer paquete de restricciones 
se aplicó a partir del 15 de marzo del 2020, 
pocos días después de que se detectaran 
los primeros contagios en Costa Rica. Estas 
fueron las restricciones más severas aplica-
das hasta la fecha y culminaron en un casi 
total confi namiento de la población durante 
la Semana Santa de abril del 2020. La tasa 
de reproducción del covid-19 cayó en picada 
como resultado de la aplicación de estas 
medidas. En esa caída fue también funda-
mental el vigoroso rastreo-testeo-aislamiento 
de los contactos de cada caso detectado 
mediante la red de atención primaria de la 
salud.

Luego de la Semana Santa del 2020, se 
abandonaron progresivamente las restric-
ciones y el país confi ó fundamentalmente 
en sus capacidades para rastrear y aislar 
contactos. Sin embargo, los números cre-
cientes de casos y, posiblemente, la trans-
misión asintomática, desbordaron 

Gráfi co 1.57

Trayectoria de la tasa R(t) e intervenciones más importantes para 
atender la pandemia

a/ Las restricciones incluyen tránsito, circulación y aforo. Es importante considerar que las medidas no 
solo cambiaron en el tiempo, sino también los límites 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 
reflejó en el rápido crecimiento de la tasa de 
reproducción durante mayo y junio del 2020. 

A principios de julio del 2020, las autori-
dades sanitarias reconocieron que existía 
en el país transmisión 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 
venía con una clara tendencia a la baja, 
que parece haberse originado en la orden 
sanitaria de uso de la mascarilla en ciertos 
lugares públicos a partir del 27 de junio 
del 2020. Esta medida se expandió a todo 
lugar público luego del 11 de setiembre, 
cuando además se dieron instrucciones 
más precisas sobre su uso, incluyendo la 
aclaración de que las caretas plásticas no 
eran un substituto de la mascarilla.

Las restricciones adicionales de circula-
ción, adoptadas hacia el 8 de agosto del 
2020, tuvieron poco impacto en los índi-
ces de movilidad (Gómez 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 año. 
Estas restricciones fueran quizás las más 
oportunas pues evitaron que el aumento 
de la tasa de reproducción observado a 
finales de ese año continuara. Sin embar-
go, el levantamiento de estas restricciones 
al mes siguiente pudo haber sido la causa 
para el rápido aumento en la tasa de 
contagio observado a partir de febrero de 
2021, análogamente a lo ocurrido luego 
de la semana santa de 2020. 

Un nuevo paquete de restricciones se 
aplicó a mediados de abril 2021, luego 
de la semana santa, el cual pudo haber 
precipitado la caída de la tasa de repro-
ducción de covid-19 que se observa desde 
mediados de abril del 2021 y que conti-
nuó 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 políticos, 
podrían explicar parte del aumento de la tasa 
de reproducción en junio del 2021. 

Otro elemento importante a considerar es la 
llegada al país de la variante Delta del covid-
19 en julio del 2021. Su respectiva propa-
gación probablemente explica el acelerado 
aumento de la tasa de reproducción del virus 
y los niveles altos de este indicador hasta 
agosto del mismo año. El 18 de septiembre 
se ordenó un último paquete de ordenes 
sanitarias para restringir la circulación; sin 
embargo, esto ocurrió cuando ya la tasa de 
reproducción había caído substancialmente y 
estaba por debajo del umbral de uno.

Es importante indicar que el 16 de julio del 
2021 el país inicia la vacunación masiva de 
personas con la aplicación de medio millón 
de dosis donadas por los Estados Unidos. 
Antes de esa fecha, y a partir del 24 de 
diciembre de 2020, la vacunación ya estaba 
en marcha, pero el proceso había sido lento y 
dependiente de la llegada al país de lotes de 
vacunas adquiridas a Pfizer y Astra-Zeneca. 
A mediados de julio del 2021, el 35% de la 
población había recibido la primera dosis de 
la vacuna y al mes siguiente se logró vacunar 
un 30% de población adicional. Tomando en 
cuenta el rezago de dos a tres semanas para 
que la vacuna desarrolle su efecto protector, 
es muy posible que dicha campaña 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 informe7, el 
66% de la población había recibido la primera 
dosis de vacuna, incluyendo en este porcen-
taje a un 42% con el esquema completo de 
dos dosis. Estas proporciones de población 
vacunada llevaron a niveles mínimos la curva 
pandémica en otros países como la Gran 
Bretaña, Canadá o Chile. Esta situación es de 
esperar podría repetirse en Costa Rica.

Un tema controversial ha sido el cierre 
escolar, específicamente, la eliminación de 
actividades presenciales en el sistema de 

educación pública, con el fin de reducir 
la transmisión del virus. A pocos días de 
iniciada la pandemia, el 16 de marzo de 
2020, se ordenó esta medida. Las escue-
las reabrieron casi un año después, en la 
segunda semana de febrero 2021, pero un 
nuevo cierre o pausa escolar se ordenó a 
partir del 24 de mayo, con reapertura el 12 
de julio de ese año. 

Sobre el primer cierre escolar poco se 
puede decir, pues coincide con otras 
medidas restrictivas. Aunque su inicio 
coincide con la dramática caída en la tasa 
de contagio, es imposible discernir si: a) el 
cierre escolar contribuyó a esa caída y b) 
si el cierre evitó durante todo 2020 que la 
tasa de reproducción de covid-19 sea más 
alta. Sí se puede decir, sin embargo, que 
este cierre fue el más prolongado entre los 
países que conforman la Organización para 
la Cooperación del Desarrollo Económico 
(OECD) y que países como Alemania, 
Dinamarca y Nueva Zelanda, que solo 
cerraron las aulas alrededor de veinte días, 
tuvieron un mejor desempeño en el control 
de la pandemia que Costa Rica. 

Un tópico más 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 gráfico 
1.57 se observa que si bien luego de las 
reaperturas hay un aumento en R, este 
aumento más bien parece ser parte de una 
tendencia al alza que ya estaba operando 
semanas atrás 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 
reproducción más bien aumentó. 

Un análisis de Rosero Bixby y Jiménez 
Fontana (2021) sobre la incidencia semanal 
de covid-19 en los cerca de 500 distritos 
del país corrobora que ni las reaperturas 
escolares incrementaron los contagios ni 
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la pausa escolar de mayo y junio los redujo 
(recuadro 1.1). Dicho análisis también 
sugiere que con la apertura de fronte-
ras que luego generó un aumento en el 

turismo, pudo haber sido un disparador de 
la ola pandémica iniciada en abril de 2021. 
Además, los autores identifican que los dis-
tritos con alta incidencia relativa de personas 

inmigrantes se han convertido en meses 
recientes en sitios en los que hay una 
mayor circulación del coronavirus. 

Rosero Bixby y Jiménez Fontana (2021) 
realizan un análisis de la incidencia 
semanal de covid-19 en los 472 distritos 
del país (división territorial vigente al 
censo de 2011). Los autores identifican 
los distritos en tres tipos de grupos:

•	 Dependientes de la actividad turís-
tica: 19 distritos con 25% o más de 
la fuerza de trabajo empleada en los 
sectores de alojamiento o comidas

•	 Alta concentración de personas inmi-
grantes: 20% de población distrital 
nacida en el extranjero

•	 Alta concentración de personas en 
edad escolar: 24% o más de pobla-
ción distrital asiste a establecimientos 
de educación 

A cada distrito se le asignaron sus prin-
cipales características demográficas, 
geográficas, de densidad, sociales, eco-
nómicas y políticas, con datos principal-
mente del censo de población de 2011. 
A partir de esta información se aplicaron 
métodos de regresión 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 
característica están por encima o por 
debajo de lo que es de esperar dadas 
sus otras características. El gráfico 1.58 
muestra estas tasas relativas para las 
tres características de interés: turismo, 
inmigración y densidad de escolares. El 
valor de referencia de uno indica que 
la incidencia es idéntica a lo que cabe 
esperar. 

Costa Rica reabrió las puertas al turis-
mo internacional en noviembre y tuvo 
su temporada alta usual en los cuatro 
primeros meses de 2021. El análisis 

Recuadro 1.1
Incidencia relativa del covid-19 en diferentes tipos de distritos

efectuado sugiere que los destinos turísticos 
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 país. 
Es decir, en estos distritos turísticos, lugares 
como Tamarindo, Sámara, Santa Teresa, Jacó, 
Manuel Antonio o La Fortuna, se estaban 
diagnosticando 20% más casos de covid-19 
de lo esperado, dado su tamaño poblacional, 
ruralidad, desarrollo socioeconómico o región 
a la que pertenecen.

La mayor incidencia de covid-19 en los des-
tinos turísticos a principios de 2021 creció 
dramáticamente 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 más 
casos de covid-19 de los esperados. En esa 
semana se produjo la conocida afluencia de 
turistas desde el Valle Central. Rosero Bixby 
y Jiménez Fontana (2021) plantean que una 
importante cantidad de turistas nacionales 
probablemente se contagió dada la alta cir-
culación del virus en esos lugares durante 
Semana Santa y a su regreso a casa propagó 
la infección 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 
países 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 más 
bien ocurrió una caída: la incidencia relativa 
pasó de 1,19 a 1,0 seis semanas después. 
Esta caída incluso sugiere la posibilidad 
de que los escolares podrían estar menos 

expuestos al contagio en las escuelas 
que en los hogares, donde muchas veces 
están sin supervisión.

En las cuatro semanas que siguieron al 
cierre de escuelas públicas del 24 de 
mayo del 2021 no hay evidencia a favor 
de la hipótesis que dicho cierre produce 
la deseada caída 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 más 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 a 1,7. Este aumento pudo luego 
irradiar al resto de distritos y habría 
también contribuido como otro deto-
nante, pero de menor importancia que 
el turismo de la ola pandémica de 2021. 
Dado que la vacunación ya es la princi-
pal barrera para contener el avance de 
variantes más contagiosas de covid-19, 
la tendencia adversa que se observa en 
los distritos con alta proporción de inmi-
grantes puede ser reflejo de su rezago 
en el avance de la vacunación. En estos 
distritos se muestra un aumento de la 
incidencia relativa de covid-19 en meses 
recientes, que pasa de un mínimo de 0,9 
en la última semana de abril a un máxi-
mo de 1,33 en la segunda semana de 
setiembre del 2021. 
 
Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana, 
2021, con datos del Censo de Población del 
2011 del INEC.
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Conclusiones

La pandemia del covid-19 generó 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 española que se estima 
causó la muerte al 2% de la población. En 
contraste, sin embargo, covid-19 había cau-
sado, hasta mediados de 2021, la muerte 
a cerca de 5.000 personas en el país o el 
0,1% de la población. Gracias a medidas 
de salud pública para mitigar inicialmente 
la propagación de la pandemia y para luego 

Gráfico 1.58

Incidencia relativa de covid-19 en distritos turísticos, con alta 
proporción de personas inmigrantes y con alta densidad de 
escolares

Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana, 2021, con datos del Ministerio de Salud y el Censo de 
Población del 2011 del INEC.

Retorno
escolar

Cierre Retorno
escolar

0,8

1,0

1,2

1,5

2,0

2,5

3,0

In
cid

en
cia

 re
la

tiv
a 

se
m

an
al

no
v-

20

di
c-

20

en
e-

21

fe
b-

21

m
ar

-2
1

ab
r-

21

m
ay

-2
1

ju
n-

21

ju
l-2

1

ag
o-

21

se
t-2

1

oc
t-1

Alta concentración de personas en edad escolar
Dependientes de la actividad turística
Alta concentración de personas inmigrantes

detenerla con vacunación, estos números 
devastadores, no fueron aún peores, cuando 
se compara con lo ocurrido con la gripe espa-
ñola o con la mortalidad por covid-19 en otros 
países. En el contexto iberoamericano, Costa 
Rica esta entre los seis países con más baja 
mortalidad por covid-19.

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

junio de 2020 y termina en febrero de 2021 
y la segunda que se inicia abril de 2021 y 
que continúa muy elevada en setiembre. 
Asimismo, se constató que el covid-19 
tiene particularidades desde una perspec-
tiva demográfica: en Costa Rica el virus 
es 60% más letal en hombres que en las 
mujeres en todas las edades, y en materia 
de mortalidad, esta es 82% más alta en 
hombres. Además, por grupos de edad el 
virus tiene un impacto diferenciado, pues 
en las personas nonagenarias es 500 veces 
más letal que en jóvenes veinteañeros. Un 
10% de las personas de 75 años de edad 
diagnosticadas con covid-19 en el país 
fallecieron. 

La cantidad de casos diagnosticados repre-
senta solamente una pequeña fracción de 
todas las infecciones ocurridas, dado que 
muchos de los casos menos severos y asin-
tomáticos quedan sin diagnosticar. Aunque 
en muchos países existe evidencia para 
sugerir que las muertes por covid-19 no 
han sido registradas apropiadamente, en 
el caso de Costa Rica sucede lo contrario. 
Más bien, los datos sugieren que hay un 
número 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 
atención en salud tanto a personas con sín-
tomas moderados como severos. Sumado 
a lo anterior, el acceso al sistema de salud 
y la capacidad de diagnóstico también han 
facilitado tener una mejor respuesta en la 
atención de la pandemia. 
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Notas

1 Se incluyen enfermedades cardiovasculares, renales 
y cáncer.

2 SARS: Síndrome Respiratorio Agudo y Severo.
 
3 El análisis se cierra con fecha 5 de julio de 2021 
debido a que esta es la última fecha para la que se dis-
pone de la base anonimizada de microdatos de la pan-
demia, necesaria para muchos de los análisis en esta 
sección y en la siguiente. La base de datos se descargó 
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 población simi-
lar a la de Iberoamérica en su conjunto. Para hacer 
este ajuste se siguió el método de estandarización 
indirecta.

5 Es importante considerar que hasta el momento no 
existe evidencia científica 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 están disponibles, pues se requeriría 
conocer exactamente quien contagió a quien. Por ello 
es necesario estimar R con métodos indirectos que 
se apoyan en modelos matemáticos. Aquí se siguió el 
método de estimación 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/
u6ey9.

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