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un aumento de cobertura de cultivos e
infraestructura en zonas de exposicion
media y alta de inundaciones. Cabe men-
cionar que en estos casos la cobertura
forestal cumplirfa un papel importante
para prevenir este tipo de eventos.

En este andlisis sobresale el cantén de
Sarapiqui, pues muestra un comporta-
miento de cambios de cobertura del suelo
més dindmico. Ademds, registra mayo-
res ganancias netas de cobertura fores-
tal, cultivos, pastos ¢ infraestructura.
Ampli6 su cobertura en cultivos en zonas
de exposicion a inundaciones, primero a
expensas principalmente de pastos entre
1986 y 2014 y, luego, como resultado de
los cambios de cobertura forestal entre
2014y 2023 (mapa 4.4).

Las dindmicas de cambio de cobertura
del suelo en dreas propensas a inun-
daciones sugieren que se debe realizar
una gestion integral del territorio, que
considere el manejo de los cuerpos de
agua y el uso del suelo en las partes altas;
asi como la planificacién del territorio,
medidas de ingenieria y preparacién ante
inundaciones en las partes bajas. Estas
acciones, junto con los progresos, per-
miten la recuperaciéon de la cobertura
en las zonas mds vulnerables y estraté-
gicas (Gonzdlez et al., 2024). El pais
cuenta con un marco legal para avanzar
en este tipo de acciones, tales como la
Ley Forestal (n° 7575 de 1996); la Ley
Orgdnica del Ambiente (n° 7554); la Ley
de Planificacién Urbana (n° 4240), la
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Ley sobre la Zona Maritimo Terrestre (n°
6043); la Ley de Biodiversidad (n° 7778);
la Ley de Uso Manejo y Conservacion
de Suelo (n° 7779) y la Ley Nacional de
Emergencias y Prevencién del Riesgo (n°
8848).

Patrones energéticos y
de transporte acenttian
carbonizacion de la economia
nacional

Otra fuente de vulnerabilidad ambien-
tal en el pais es el mantenimiento de
patrones insostenibles en materia ener-
gética, a contrapelo de las metas de des-
carbonizacién. En el 2015 Costa Rica
se comprometié —junto a 192 paises
mds y la Unién Europea— a reducir sus

Mapa 4.4

Cambio de otras coberturas de suelo a cultivo y exposicion a inundaciones en el canton

de Sarapiqui. 2014-2023

Fuente: Gonzalez et al., 2024 con datos de Gonzalez et al., 2023ay de la NASA, 2023.
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emisiones de gases efecto invernadero
(GEI) para limitar el aumento de la tem-
peratura global a 2°C. Para ello presentd
su contribucién nacionalmente determi-
nada (NDC, por sus siglas en inglés) ante
la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre Cambio Clim4tico y adopt6
el Plan Nacional de Descarbonizacién
2018-2050. Aunque en ambos instru-
mentos se definid objetivos y acciones
para alcanzar esta meta, la informacién
muestra que la economia estd cada vez
més carbonizada, especialmente debido a
los patrones energéticos y de transporte.

Aun cuando el pais usa menos energia
para generar riqueza®, el consumo sigue
creciendo y su composicién mantiene la
misma estructura. En e 2023 se import6
23,8 millones de barriles de petréleo
(un 12,8% més que en el 2022) y se usd
178.855 terajulios de energfa (un 2,8%
més que en el afo anterior). La mayor
proporcién de esta energia se obtuvo de
los combustibles fésiles (69,4%), prin-
cipalmente del diésel 0/ y las gasolinas
(super y regular). Mientras que la electri-
cidad y la biomasa cubrieron menos de la
tercera parte del consumo final.

Los datos muestran que en el afio bajo
estudio el uso de la electricidad se incre-
ment6 al pasar de 38.540 terajulios en
el 2022, a 40.292 terajulios en el 2023.
No obstante, su generacidn se redujo un
11,9% (Bazdn, 2024). Si bien la produc-
cién se da mayoritariamente a partir de
fuentes renovables e internas, su estruc-
tura mantiene una alta dependencia de
los recursos hidricos, lo cual la convierte
en altamente vulnerable a los efectos por
la variabilidad y eventos climéticos extre-
mos, que se acentian como parte de los
efectos del calentamiento global. Asi, la
presencia del fenémeno de El Nifio afect6
las condiciones climdticas para generar
energfa hidrdulica y, como resultado, a
inicios del 2024 su aporte disminuy6 un
12,8% (ICE, 2024) exponiendo al pais
al riesgo de racionamientos de electri-
cidad. Por otro lado, fenémenos como
ondas tropicales o La Nifia amenazan la
infraestructura. Esto se evidencié en el
2023 cuando una avalancha golpe6 una
represa en Aguas Zarcas de San Carlos
(Bazan, 2024).

Una consecuencia de las dindmicas
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descritas es el incremento en el uso de
productos derivados del petréleo para
generar electricidad. La participacién de
las fuentes térmicas pasé de represen-
tar menos de un 1% en promedio en el
tltimo quinquenio, a un 5% en el 2023.
Este comportamiento se acentud a ini-
cios de 2024. Segtn las cifras oficiales,
entre mayo de 2023 y mayo del 2024,
la produccidn de electricidad a partir de
este rubro crecié un 389% (ICE, 2024).
Paralelamente, se observé una reducciéon
en el peso de las fuentes biotérmica y
edlica, y el aporte de la energia solar sigue
siendo marginal (Bazdn, 2024).

La proporcion restante de energifa con-
sumida en el pafs durante el 2023 (alre-
dedor de 1.900 terajulios) provino de
la bioenergia, principalmente biomasa
(incluye biogds). Esta fuente se utiliza
como biocombustible o energético para
el servicio de calor y vapor en los distin-
tos sectores econdmicos nacionales; asi
como para la generacion eléctrica, espe-
cialmente en ingenios azucareros, plantas
procesadoras de palma de aceite y arroce-
ras. El aprovechamiento energético de la
bioenergia en el pais se ha centrado en el
uso de biomasa seca para su combustion,
tal como lefia, bagazo, residuos de palma
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aceitera, cascarilla de arroz y cascarilla
de café. Se estima que el potencial ener-
gético bruto de todas las biomasas es de
hasta 9.800 terajulios al afio (Chacén et
al., 2017) y para la generacion eléctrica de
hasta 1.300 terajulios al afio (Herndndez
etal., 2022).

Aunque se discute sobre las alterna-
tivas para reducir la dependencia a los
hidrocarburos y modificar los factores
estructurales que limitan este cambio
(PEN, 2022; Blanco, 2023), no se obser-
va avances en esta direccion. El 72% del
consumo de combustibles fésiles sigue
asociado al sector transporte (gréfico
4.10). En conjunto, el transporte privado
y de carga utilizan el 65% del petréleo
importado en el paifs. Lo anterior se
explica por el incremento del parque
automotor, principalmente de vehiculos
particulares y motocicletas. De acuer-
do con las proyecciones realizadas por
Bazin (2024), la cantidad de vehiculos
particulares entre el 2022 y el 2023 se
habria incrementado en 22.699 unida-
des, mientras que en ese lapso las moto-
cicletas aumentaron en 31.399 unidades.

En los tltimos anos sc experimenté
una caida en el nimero de personas
que se movilizan en transporte publico,

Grafico 4.10

Evolucion del consumo de combustibles fosiles del sector

transporte, por modalidad
(terajulios)

50.000
45.000
40.000
35.000

30.000
25.000
20.000
15.000
10.000

//\/
~_—

5.000

0 XX R R R LR R R R R R R R R L R R R R R R RN R NN

2016 2017 2018

e PrVAJ0 emmmm Carga === Plblico

Fuente: Bazan, 2024 con datos de Sepse-Minae e ICE.

2019

2020 2021 2022

Equipo especial === Ferrocarril



CAPITULO 4 | ARMONIA CON LA NATURALEZA

concretamente en autobus y tren. En
el primer caso los datos muestran que
entre el 1 de julio del 2022 y el 1 de julio
del 2024, la cantidad de pasajeros que
utilizd este servicio pasé de 33,5 millo-
nes a 20,3 millones, lo cual equivale a
una reduccién del 39,4%. Esta dindmica
coincide con una baja del 38,2% en la
cantidad de operadores de esta modali-
dad de transporte (Aresep, 2024b). En
el segundo, las cifras registradas por el
Instituto Costarricense de Ferrocarriles
(Incofer) reportan un aumentd en el
nimero total de personas que usaron
el tren en el 2023 con respecto al afio
anterior. Sin embargo, al desagregar los
datos se observa que entre el 2019 (afio
previo a la pandemia por covid-19) y el
2023 hubo una reduccién en el nimero
de personas que se movilizan en 4 de las 5
rutas (Incofer, 2024). Las mas afectadas
por este cambio fueron —en orden de
importancia— San Antonio de Belén-San
José (-48,3%), Pavas-Curridabat-CFIA
(-26,8%) y Alajuela-Heredia (-20,9%).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

USO Y GESTION DE LA ENERGIA
véase Bazan, 2024, en
www.estadonacion.or.cr

Un sector que mantiene un consumo
intenso de hidrocarburos es el industrial.
Sin embargo, en este caso se observa una
mayor diversidad en las fuentes ener-
géticas que en el sector transporte y la
brecha en el uso de combustibles fésiles y
biomasa para las distintas actividades es
menor y existe la posibilidad de diversifi-
car mds, con la electrificacion de algunos
procesos. Aun asi, en el 2023 el uso de
derivados del petréleo para la produccion
industrial alcanzé el mayor nivel en afios
recientes (38,7%), con lo que se continué
con el patrén al alza reportado para los
afios 2021 y 2022 (Bazan, 2024). Cabe
mencionar que, aunque los servicios
residencial y comercial también cuentan
entre sus fuentes con el petréleo, su par-
ticipacién en el consumo y las emisiones
contaminantes es minoritaria (para mas
detalles véase Bazan, 2024).

Una de las consecuencias de las dind-
micas descritas en el consumo energético
es el aumento de las emisiones contami-
nantes. En el 2023 se reportd un incre-
mento del 8,6%, un valor superior al
aumento promedio documentado para
el perfodo 2016-2022, que fue de 6,9%
(exceptuando el 2020 y el 2021, pues se
vieron afectados por la crisis de la pande-
mia del covid-19). El diésel, las gasolinas
y el jet fuel son los combustibles que més
peso tienen en esta tendencia alcista y
también los que mds han incrementado
su participacion en el mediano plazo.

Una situacién similar se experimentd
en el sector eléctrico, aunque con mayor
intensidad (gréfico 4.11). En este caso
las emisiones del 2023 fueron 7,5 veces
mayores que las reportadas en el 2022.
Asi pues, pasaron de 60,8 gigatoneladas
de CO2, a 454 gigatoneladas de CO:
(Bazdn, 2024). Sin embargo, debido a
la importancia de las fuentes limpias en
la matriz eléctrica, estas siguen siendo
notablemente menores que las reporta-
das para todo el sistema energético.

Enlo concerniente al sector transporte,
las estimaciones realizadas para este capi-
tulo muestran dos hallazgos principales.
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Por un lado, las emisiones por el uso
de combustibles de este sector mantie-
nen una tendencia creciente. En el 2023
se contabilizé 5.064 gigatoneladas de
COz, un 8,4% y un 9,6% mis que las
registradas en el 2019 (un afo antes de
la pandemia por covid-19) y el 2022,
respectivamente. Por otro lado, en el afio
bajo estudio casi nueve de cada diez giga-
toneladas de CO: las gener6 el transpor-
te de carga y el privado (Bazan, 2024).
En el primer caso, este comportamiento
sc explica por el uso de diésel que es el
hidrocarburo mas contaminante. En el
segundo, por el peso de los vehiculos
particulares en la flota automotriz.
Ambos resultados son consecuentes con
los reportados en el Informe Estado de la
Nacidn 2020.

Un aspecto a destacar es que en ese
lapso hubo un crecimiento en el parque de
vehiculos eléctricos en el pais. De acuerdo
con los registros administrativos de la
Direccién de Energfa del Ministerio de
Ambiente y Energia, la cantidad de unida-
des de este tipo aumentd un 121% entre el
2022y el 2023, la mayoria de estos corres-
ponde a vehiculos particulares, seguidos
por motocicletas y equipo especial.

Grafico 4.11

Evolucion en las emisiones de dioxido de carbono por uso
de combustibles fosiles en el sector eléctrico

(gigatoneladas)

500
450
400
350
300
250
200

150,

0

2016 2017 2018 2019

Fuente: Bazan, 2024.

N N,

2020 2021 2022 2023



188

Lo anterior es consecuente con el
patrén reportado desde el 2016. No
obstante, este grupo tan solo representa
un 1,1% del total de la flota vehicular
del 2023 (Direccién de Energia-Minae,
2024). De acuerdo con Bazin (2024),
en el 2044 este valor pueda alcanzar un
25% de esta flota. Cabe destacar que
se trata de una cifra inferior a la meta
establecida (30%) en el Plan Nacional de
Descarbonizacién 2018-2050 (Gobierno
de Costa Rica, 2019).

El incremento de la flota vehicular
eléctrica es una meta que se establecié en
la politica publica. Implica, sin embargo,
una serie de retos a mediano y largo pla-
zos para el Sistema Eléctrico Nacional.
Entre ellos cabe mencionar el incremento
en el consumo de electricidad, asi como
el nivel de capacidad de los circuitos loca-
les y transformadores de la red eléctrica,
tanto en términos de estabilidad de la red
como de los picos de carga ocasionados
por el uso simultdneo de cargadores de
baterfas y la conexién de electrodomés-
ticos a escala (Agencia Internacional de
Energfa 2024; Bazan, 2024).

Otros impactos de las tendencias
reportadas en el 4mbito energético son
el alto costo de la factura petrolera y
las afectaciones a la salud humana. En
el 2023, el pais pagd 2.383 millones de
ddlares por la importacién de derivados
del petrdleo. A pesar de que se trata de
una cifra menor a la alcanzada en el
2022 (2.515 millones de délares), estd
muy por encima del monto promedio
para el periodo 2016-2021: 1.569 millo-
nes de ddlares (Recope, 2024). Segun
la Comisién Econémica para América
Latinay el Caribe, Costa Rica presenta la
menor relacién costo de la factura petro-
lera-producto interno bruto (PIB) de la
region (3,6% versus 7,4%); sin embargo,
registra el tercer mayor importe per capi-
ta (485 délares por habitante) y supera el
promedio de toda el drea (379 délares por
habitante; Torijano, 2024).

En sintesis, en materia energética el
pais enfrenta retos importantes que van
desde la diversificacién de la matriz, la
reduccién de la vulnerabilidad a factores
externos, como el cambio climatico o los
conflictos geopoliticos; hasta la sosteni-
bilidad ambiental, social y econdmica
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del modelo energético vigente (para un
recuento sobre este tema véase Bazdn,
2024). Actuar en estos y otros estancos
no solo permitirfa avanzar en la transi-
cién energética, sino que también con-
tribuirfa a mejor la calidad de vida de la
poblacién, aumentar el grado de resilien-
cia del pais ante los fendmenos climéticos
y a cumplir con los compromisos que
Costa Rica adquiri6 internacionalmente
en materia de descarbonizacién.

Aumenta la intensidad de la
congestion vial, con cambios en
los patrones temporales

Un efecto de los patrones de trans-
porte y movilidad, que ha impactado
multiples dreas del desarrollo humano,
esel congestionamiento vial, pues genera
contaminacién, tiempo perdido, costos
econémicos y golpes en la salud huma-
na y ambiental. Ediciones anteriores del
Informe comprobaron que la pandemia
por covid-19 produjo un cambio sig-
nificativo en el comportamiento de la
movilidad de las personas, en parte por
el miedo de la poblacién a salir de sus
casas ante la incertidumbre de los efectos
del virus y, también, por las restricciones
sanitarias y a la movilidad impuestas por
los gobiernos en muchos paises del orbe.
Costa Rica no fue la excepcién.

Las medidas mds drasticas, como se
reporté en el Informe Estado de la Nacion
2020, ocurricron a partir de abril del
2020. Con el uso de la base de datos
de la aplicacién Waze, se “constatd que
las restricciones sobre el trdnsito y el
cierre de comercios en el pais ocasio-
naron reducciones considerables en los
flujos de personas en todo el territorio,
junto a otros aspectos, como la posible
autocontencién individual a salir de las
casas de habitacién. Estas reducciones no
fueron constantes en el tiempo.” (PEN,
2020). Los datos actualizados muestran
que la congestion vial durante el 2021
y el 2022 estuvo en niveles similares a
lo ocurrido durante el 2019, previo a la
pandemia: el pais retorné a su situacién
anterior. En cambio, en €1 2023 y ¢1 2024
se observa un aumento considerable de
la congestién en relacién con la época
prepandémica. El grafico 4.12 presenta
la serie de tiempo con el cambio porcen-
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tual diario de acuerdo con la aplicacién
Waze. Lalinea base promedio del 2019 se
identifica en el cero de la escala. Todo lo
que esté por encima de esa linea implica
un aumento de la congestion vial con
respecto a la media del 2019, y lo que
esté por debajo representa la reduccion
porcentual correspondiente.

El promedio agregado de cada ano
refleja que durante todo el 2020 hubo
una reduccién general de un 36% en
la congestién vehicular con respecto al
2019. En el 2021, con restricciones sani-
tarias, aunque mds leves, se redujo un
2,4%. En el 2022 se reportd un leve
aumento (de un 2,7%). En el afio 2023,
la congestién vial tuvo un incremento
importante: 16%. Finalmente, para agos-
to del 2024 se registr6 el mayor aumento
relativo: 31% mads en el afio prepandemia.

El aumento sostenido en los niveles
de trénsito en todo el pais muestra dife-
rencias cuando se observa por cantén y
provincia. Las dos provincias con mds
congestién son San José y Alajuela, en
gran medida por el alto flujo que regis-
tran sus respectivos cantones centrales.
Esto no ha variado en ¢l tiempo pues
antes, durante y después de la pande-
mia, ambas localidades se han manteni-
do como las zonas mas complicadas en
términos de flujo vehicular y pérdidas de
tiempo asociadas a estas dificultades. Lo
que si cambié fue la intensidad de esos
flujos en el tiempo.

En el cantén central de San José ocurrié
una reduccion relativa de la congestién
entre ¢l 2019 y el 2024. Por su papel
como el principal nudo logistico del pais,
este canton registré un 17% de todos los
reportes de atascos en carretera ocurridos
en el 2019. Para el 2024 se documentd un
10%, aunque con datos hasta agosto. Ese
nivel es practicamente igual que en todo el
2023. En este caso hay una mejora relativa
en los flujos vehiculares en este cantén.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

CONGESTION VIAL Y MOVILIDAD
véase Gomez Campos et al., 2024, en
www.estadonacion.or.cr
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Grafico 4.12

Cambio porcentual diario en la congestion vial. Enero 2019 - agosto 2024

(promedio movil de siete dias)
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Fuente: Gdmez Campos et al., 2024 con datos de Waze-Mopt.

Lo contrario ocurre con Alajuela,
donde se ha presentado un aumento rela-
tivo de la aglomeracién vehicular. En el
2019 este cantén, cabecera de provincia,
fue responsable del 8% de los reportes de
todo el pais. A partir del 2021 registro,
con leves altibajos, niveles mas altos que
oscilan alrededor del 10%. Por su parte,
las cabeceras de cantédn en Cartago y
Heredia reportaron niveles por debajo
del 5% entre el 2019 y el 2024. Liberia
en Guanacaste y el cantén central de
Puntarenas denotan un leve aumento
relativo de la congestién por afo, aun-
que siempre por debajo del umbral (5%
anual). Finalmente, el cantén central de
Limén present una reduccién relativa
con respecto al 2019. El grafico 4.13
muestra el porcentaje del total de repor-
tes de congestion vial, por afio, en todos

los cantones del pais. Se resalta las cabe-
ceras de provincia.

Para ahondar en el comportamiento de
los patrones viales que son altamente emi-
sores de particulas contaminantes se eva-
lud la saturacion de la red vial disponible
de cada cantén con base en la congestion
registrada por Waze entre lunes y viernes
en horas pico de la mafana (6a. m.a9 a.
m.) y de la tarde (4 p. m. a7 p. m.). Los
hallazgos de este procedimiento mues-
tran que el porcentaje promedio de satu-
racién para todo el pais fue de un 46% en
horas pico entre semana durante el 2024;
es decir, la mitad de todas las carreteras
presentan congestion vial a esas horas.

Los resultados exponen las diferencias
sustantivas por canton (grafico 4.14).
De los 31 cantones dentro de la GAM,
solo Aserri estd por debajo del promedio

nacional (linea roja del grafico), los demds
presentan muy altos grados de uso poten-
cial de su red vial, con casos extremos
como Tibds, cantén central de San José,
Flores y San Pablo de Heredia, Montes
de Oca, Goicoechea y Curridabat con
niveles de saturacién entre el 80 y el 90%
de sus carreteras en horas pico. Fuera de
la GAM hay scis cantones con niveles
muy superiores al promedio nacional y,
que se asemejan mds a la situacién de
las zonas dentro de la GAM. Se trata de
San Mateo, Naranjo, Orotina, Grecia,
Sarchi y Palmares, todos localizados al
oeste del Valle Central, donde se registra
un aumento de los parques industriales y
zonas residenciales. En estos territorios
la saturacién en horas pico ronda entre el
55% y el 66% de su red vial disponible en

la franja horaria analizada.
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Grafico 4.13

Distribucion porcentual de la congestion vial, por aio, segun provincia y canton

(promedio movil de siete dias)
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Para profundizar en estos hallazgos,
se realizé una evaluacion territorial por-
menorizada; es decir, los distritos fueron
el objeto de estudio (para més detalles
véase Gémez Campos et al., 2024). Los
resultados muestran que, después del
2020, los puntos de mayor problematica
vial se trasladaron a unidades geograficas
mucho mds acotadas. Existen conglome-
rados de alta congestion en los distritos,
pero mds inestables porque presentan
importantes variaciones anuales. Otro
descubrimiento es que esos conglomera-
dos son significativos en todos los afios
de la serie histdrica, incluido el afio de la
pandemia; aunque se destaca una reduc-
cién en la cantidad de distritos en el
grupo de alta congestion, de mayor efec-
to de la pandemia por covid-19.

En general, el pais tiene entre 35 y
41 distritos catalogados como de alta
congestion, entre el 2019 y el 2024. El
foco de mayor incidencia se concentra
en distritos de la GAM, en especifico
de San José, Alajucla y Heredia, que

aparecen en los seis anos evaluados. Por

el contrario, la provincia de Guanacaste
es la de menor incidencia. Solo apare-
cen Palmira de Carillo y Nacascolo de
Liberia en el 2024. Las provincias de
Cartago, Puntarenas y Limén muestran
distritos con alta congestién en cuatro de
los seis afios en estudio.

Las zonas de mayor congestion se con-
centran en 26 distritos del pais, que
en el andlisis de conglomerado pre-
sentan resultados significativos en los
seis afos de estudio. Se trata en con-
creto de Catedral, El Carmen, Hatillo,
Hospital, Mata Redonda, Merced, Pavas,
San Francisco de Dos Rios, Uruca y
Zapote (cantén central de San José); San
Felipe (Alajuelita); San Rafael (Escazt);
Mercedes y San Pedro (Montes de Oca);
San Vicente (Moravia); Pozos (Santa
Ana) en San José; Alajuela, Garita,
Gudcima, Rio Segundo, San Antonio,
San José y San Rafael (cantén central de
Alajuela) en Alajuela; San Francisco y
Ulloa (cantén central de Heredia) y La
Ribera (Belén) en Heredia.

Pais debilita su histérica
apuesta ambiental y arriesga
su liderazgo internacional

En la década de los noventa, las poli-
ticas publicas en Costa Rica impulsaron
el fortalecimiento de la conservacion,
como método para lograr la sostenibili-
dad ambiental y el posicionamiento de
una “marca” distintiva para el pais (PEN,
2013). Estas politicas generaron impor-
tantes réditos como la mejora en la cali-
dad ambiental de sus dreas protegidas, la
captacién de recursos de cooperacién y
los premios internacionales. La amplia-
cién de servicios ecoldgicos por el res-
guardo de ecosistemas, la expansién de la
produccion eléctrica limpia, la recupera-
cién de la cobertura forestal, la atraccién
de turismo y la imagen de nacién ecolé-
gicamente responsable. En fin, la “marca”
ha traido amplios beneficios comerciales
y politicos. Sin embargo, ademds, le han
permitido tener una voz internacional
de un peso mucho mayor que la reducida
escala del pafs, que le ha convertido en
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Grafico4.14

Porcentaje de saturacion de la red vial, por cantén, segun region del pais. Agosto 2024
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lider mundial en importantes iniciativas
de profundo calado.

Esta orientacién en favor de la con-
servacion se mantuvo en casi diez admi-
nistraciones de gobierno de distintos
partidos politicos, pese a los desafios
pendientes y las importantes tensiones
y conflictos asociados a su implementa-
cién. Recientemente, sin embargo, este
Informe observa en posiciones guberna-
mentales, una narrativa a favor de apues-
tas regresivas de uso de los recursos natu-
rales como la exploracién de combustibles
fésiles y la autorizacion de minerfa a cielo
abierto, y la renuncia o retraccion de
metas y aspiraciones ambientales en los
compromisos internacionales que el pais

habia asumido. Lo anterior vulnera los
logros histéricos, incrementa las tensio-
nes sociales y puede crear un escenario
que aumente la desigualdad en el acceso a
los bienes naturales y el riesgo de sosteni-
bilidad en la base material del desarrollo
humano del pais.

Creciente ruptura en la narrativa
sobre el ambiente como factor
de desarrollo humano

Desde finales del siglo XX, Costa Rica
implementdaccionesde conservaciényen
la gestién ambiental con fuerte eco inter-
nacional y le han generado importantes
réditos. En afos recientes, sin embar-
go, este Informe ha podido constatar

[
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el retorno de un discurso “antiambiental”
en la esfera publica, tanto por parte de
actores politicos e institucionales, como
de organizaciones gremiales y sociales,
que plantea al ambiente como un “obsta-
culo para el desarrollo”.

Este discurso crea una incoherencia
entre la narrativa oficial y las politicas
publicas a impulsar (o, en caso contrario,
se omite impulsar) y, ademds, favorece
la adopcién de pricticas productivas y
del uso del territorio que amenazan con
provocar regresiones en los logros hist6-
ricos de conservacidon ambiental y de uso
sostenible de los recursos naturales. Este
discurso se ha analizado en ediciones
previas y en otras publicaciones (Merino
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y Chacén, 2022), asi como en el estudio
detallado de las evidencias de estanca-
miento o regresién en la politica publica
ambiental (PEN, 2023). Con el cambio
de autoridades en el 2022, las posiciones
oficiales que rifien con la sostenibilidad
se han vuelto mds explicitas y se torna
claro un cambio en la narrativa en favor
del ambiente que ha caracterizado al
pais, incluso a escala internacional. El
cuadro 4.2 sistematiza algunos ejemplos
de temas en los cuales se puede registrar
ese cambio.

Conservacion ambiental
muestra logros, pero enfrenta
riesgos nuevos que la
comprometen

La conservacidn de ecosistemas y bio-
diversidad es la gran fortaleza del pais y
en los tltimos anos Costa Rica no deja
de mostrar 4reas de avance y aumento
en la proteccién formal de territorios y
ecosistemas. No obstante, las capacida-
des institucionales para la gestién han
sido sistemdticamente mermadas y se ha
abierto nuevos frentes de presiéon (pro-
ductiva, social, econdmica y politica) que
debilitan y amenazan esos logros.

La gestion de la biodiversidad mues-
tra —en algunas 4reas— avances. La
Estrategia Nacional de Biodiversidad
2016-2025 y su Plan de Accidn, que defi-
ne medidas para alcanzar la conservacién
y el uso sostenible (Minae et al., 2016)
registré al 2023 un nivel de cumplimien-
to superior al 70% en 21 de las metas
definidas y de 100% en 48 (de un total de
100). Entre las metas alcanzadas destaca
la adopcidn de planes de manejo por el
70% de las dreas silvestres protegidas
(ASP), la extensién de proteccion a un
4% de los ecosistemas marino-costeros
presentes en la zona econdmica exclusiva
y el incremento de un 25% en el nimero
de kilémetros de obras de mitigacién
construidas dentro de ASP (Minae et
al., 2024).

La Comisién Nacional de Seguridad
Ambiental (CNSA), integrada por
el Ministerio Publico, el Organismo
de Investigacién Judicial (OIJ), el
Ministerio de Ambiente y Energia
(Minae) y el Ministerio de Seguridad
Publica tuvieron capacidad de respuesta
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frente a acciones en contra del ambiente.
Esta comisién atendi6é 2.355 casos por
delitos ambientales en el 2023, prin-
cipalmente vinculados a la invasidn y
aprovechamiento en 4reas de proteccion,
infracciones a la ley forestal y explota-
cién ilegal de material minero (CNSA,
2024). Cabe destacar que en ese afio
se conformé la Comisién Regional de
Seguridad Ambiental de la Zona Caribe
(Minae, 2024). Por su parte, el OIJ, a tra-
vés de la seccidn especializada en delitos
ambientales y bienestar animal, contabi-
liz6 320 casos y realizé diversas acciones
operativas, incluyendo allanamientos y
detenciones.

Asimismo, se mantiene los esfuerzos en
proteccién y mejoramiento del medioam-
biente. En el 2023 el 4rea bajo el programa
de pago por servicios ambientales (PSA)
fue de 65.382 hectareas, un 26,8% mas
que en el afio previo (Fonafifo, 2024). Si
bien se trata de una extensién notable-
mente mayor que el promedio reporta-
do para el periodo 2016-2022, tan solo
corresponde al 37,4% de lo solicitado,
lo cual evidencia la necesidad de que
el Fondo Nacional de Financiamiento
Forestal (Fonafifo) reciba la totalidad de
los recursos correspondientes al impues-
to unico a los combustibles para este
programa (Corrales, 2024b), ast como de
ampliar sus fuentes de financiamiento.
Por otro lado, a mediados del 2024, la
Asamblea Legislativa aprob¢ el expedien-
te 23.555 “Incentivo para la proteccion
de la biodiversidad marino-costera”, el
cual crea el Fondo de Pago por Servicios
Ecosistémicos Marino-Costeros e inclu-
ye labores de conservacién marino-cos-
tera en la asistencia socioeconémica para
las personas pescadoras. Los avances en la
implementacion de esta ley se analizaran
en futuras ediciones de este Informe.

Durante ¢l periodo bajo anilisis se
adopté una serie de instrumentos finan-
cieros relacionados con el mancjo de la
biodiversidad y sus efectos. Uno de ellos
es el Fondo de Biodiversidad Sostenible
que en el 2023 otorgé 386 millones de
colones distribuidos entre 139 beneficia-
rios por conservacion de la biodiversidad
en terrenos privados (Rodriguez, 2024).
Otra herramienta es el Programa de
Crédito Forestal orientado a proyectos

ARMONIA CON LA NATURALEZA | CAPITULO 4

de pequenos y medianos productores de
bienes y servicios forestales en modalida-
des como el fomento productivo forestal,
la industria forestal, el fomento del desa-
rrollo, etc. A12023 se contabiliza 65 ope-
raciones de este tipo por una inversién
de 768 millones de colones (Rodriguez,
2024). De igual forma, el Programa de
Reduccién de Emisiones (PRE), el cual
reconocié 924 millones de colones a las
personas ducfias de tierras forestales que
redujeron emisiones entre 2018 y 2019
(E: Quirds, 2024).

Por tltimo, se reporta avances pun-
tuales en el dmbito del conocimiento
de la biodiversidad en el pais, con-
cretamente en lo concerniente al
nimero de especies en Costa Rica.
De acuerdo con los registros del proyecto
“Biodiversidad en cifras” que actualiza
la Escuela de Ciencias Bioldgicas de la
UNA, con apoyo del Sinac, la Comision
Nacional de Gestién de la Biodiversidad
(Conagebio) y el Museo Nacional, en el
pais se conoce 221.492 especies equiva-
lentes a un 24,3% del total esperadas. La
mayorfa corresponde a insectos, plantas
vasculares, otros invertebrados y hongos
(Obando y Bermtidez, 2024). Ademis,
se gestiond 333 permisos para reali-
zar investigacién ante el Sinac-Minae
(Sinac-Minae, 2024a). Mientras que la
Conagebio otorgé 56 licencias de las cua-
les 47 correspondieron a investigacion
basica, 5 de bioprospeccién y 4 de apro-
vechamiento econémico (E: Gonzilez-
Grau, 2024).

Pese a estos avances, la evidencia
recopilada para este capitulo muestra
la elevacién de riesgos para la integri-
dad de los ecosistemas. Segun la Lista
Roja de la Unién Internacional para la
Conservacién de la Naturaleza (UICN),
el ntimero de especies catalogadas como
amenazadas en Costa Rica experimenté
un incremento de 20,2%, al pasar de 650
en el 2022, a 781 en el 2023 (UICN,
2024). Con respecto al 2011 —primer
afo del que se tiene informacién—, el
cambio fue 2,7 veces mayor. Las plantas
no solo figuran como el taxén con mis
especies bajo amenaza, también como el
que mds crecié entre el 2022 y el 2023
(39,2%). En cuanto a la fauna, la UICN

reporta que casi la mitad de las especies
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Evidencias de cambio en la narrativa ambiental en autoridades nacionales

Tema

Capacidad de
carga en Parque
Nacional Manuel
Antonio

Definicion de limi-
tes, reducciony
daino ambiental en
Refugio Nacional
de Vida Silvestre
Gandoca-
Manzanillo

Situacion del
transporte publico
(tren eléctrico)

Mineria de oro en
Crucitas

Exploracion de
hidrocarburos

Iniciativa
Internacional
BOGA

Reformas institu-
cionales al Sinac-
Minae

Relevancia de la
conservacion para
el desarrollo sos-
tenible

Situacion general

« Elarticulo 3 del Reglamento de uso puiblico para el Parque Nacional
Manuel Antonio establece que la capacidad de carga sera aumen-
tada, disminuida o regulada segtin herramientas técnicas definidas
por el Sistema Nacional de Areas de Conservacion (Sinac) yla
Direccién Regional del Area de Conservacion Pacifico Central (n°
22482-Mirenem).

Hasta febrero de 2023 la capacidad maxima de carga establecida fue
de 1.120 personas al dia, pero se recibian hasta 2.000.

En 2023 Sinac-Minae autorizd un aforo de 3.000 personas.

En mayo de 2023 la Sala Constitucional conden¢ al Estado (voto
2023-11233) por permitir que la visitacion diaria al parque superara
la capacidad instalada en un 267,9%.

En 2019 la Sala Constitucional determind que el Sinac-Minae debia
delimitar 188 hectareas del Refugio Nacional de Vida Silvestre
Gandoca-Manzanillo (resolucion n® 12745 - 2019).

En 2019 se creo el Plan Regulador Costero de Talamanca.

En setiembre de 2023, mediante el acuerdo n° 2 del Concejo
Municipal de Talamanca, se adopto formalmente el Plan Regulador
Costero de Talamanca.

En julio de 2022 el Gohierno de la Republica descarto el proyecto
para desarrollar el Tren Eléctrico Metropolitano (TREM), al sefialar
altos costos (1.550 millones de dolares) y ausencia de criterios
técnicos sdlidos (demanda diaria de 200.000 pasajeros) sobre su
viabilidad

En 2010 se reforma el Codigo de mineria y sus reformas a la ley para
declarar a Costa Rica pais libre de mineria metalica a cielo abierto (n°
8904)

En 2011 el Gobierno de la Republica y Minae declaran moratoria
nacional hasta 2050 para la exploracion petrolera (n° 36693-Minaet)

En la Conferencia de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico
(COP26) Costa Rica y Dinamarca presentaron el plan mundial Beyond
Oil and Gas Alliance (BOGA por su sigla en inglés) para detener la
exploracion y explotacion del petroleo y gas natural.

En febrero del 2023 la Comision Especial de Modernizacion y de
Reforma del Estado de la Asamblea Legislativa dictaminé afirma-
tivamente el proyecto de Ley fortalecimiento de competencias del
Ministerio de Ambiente y Energia (expediente 23213)

Costa Rica fue reconocida internacionalmente por su liderazgo

en conservacion ambiental, destacando la obtencion del Premio
Earthshot 2021 por su modelo de reforestacion y expansion de areas
protegidas, asi como su participacion activa en la COP26 para pro-
mover la descarbonizacion y la conservacion global en el marco del
desarrollo sostenible.

Evidencias de cambio

= Segln la resolucion de la Sala Constitucional la capacidad de
carga debia reducirse en el 2024 a 1.800 personas. No obs-
tante, en mayo de 2024 el Gobierno de la RepUblica y Minae
anunciaron un aumento del aforo diario del Parque Nacional
Manuel Antonio de 1.800 a 2.501 personas.

En junio de 2024, organizaciones ambientales y locales del
Caribe Sur denuncian la tala de 120 arboles dentro de las 188
hectareas delimitadas, asi como violencia contra los recursos
naturales del Refugio Nacional de Vida Silvestre Gandoca-
Manzanillo.

En agosto del mismo afio, se realizaron 26 allanamientos por
irregularidades en el Plan Regulador Costero de Talamanca
que presuntamente beneficiaron a empresarios privados y
funcionarios publicos (Municipalidad, Sinac-Minae, INVU, ICT,
ACLAC y COLAC) para explotar de manera irregular zonas
cercanas al Refugio Nacional de Vida Silvestre Gandoca-
Manzanillo.

Tras un nuevo analisis del comportamiento de la demanda
del servicio y del costo aproximado de su desarrollo, Incofer
determind avanzar en la fase de preinversion y financiamiento
a partir del 2025, acumulando un atraso de varios anos pero
sin fecha cierta de conclusion de esta fase.

En 2024 el Gobierno de la Republica planted la posibilidad de
explotar de manera “responsable” la mineria de oro a cielo
abierto en Cutris de San Carlos

En la Asamblea Legislativa se debate un proyecto de ley para
declarar al pais libre de exploracion y explotacion de estos
recursos. Sin embargo, en un comunicado oficial en agosto de
2024 el Minae informd que Noruega rechazo la solicitud del
Gobierno de Costa Rica para realizar estudios de exploracion
petrolera en el pais

Costa Rica no firmo la declaracion BOGA que se promovid en
la Conferencia de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico
(COP28)

La propuesta de ley disminuiria el grado de desconcentra-
cion de maximo a minimo de la Secretaria Técnica Nacional
Ambiental, Comision Nacional de Gestion de la Biodiversidad
y Sinac, al mismo tiempo excluiria la obligacion constitucional
de justificar técnicamente las decisiones jerarquicas

El Gobierno de la Reptblica se ausentd del evento en el que se
promovio la firma de la Iniciativa BOGA en la COP28, solicitd
apoyo a Noruega para realizar estudios para explorar petréleo
y gas, recort6 2.350 millones al presupuesto del Sinac-Minae
y omitié el eje ambiental en el Informe de Labores 2024
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Cuadro 4.2 > Continuacion

Evidencias de cambio en la narrativa ambiental en autoridades nacionales

Acuerdo regional  + En 2018, Costa Rica y Chile lideran el desarrollo del Acuerdo regional = En mayo de 2023 la Asamblea legislativa archivo el proyec-

sobre el acceso sobre el acceso a la informacion, la participacion publica y el acceso to de Ley para ratificar el Acuerdo de Escazu (expediente

a la informacion, a la justicia en asuntos ambientales en América Latina y el Caribe 21245)

la participacion (Acuerdo de Escazt)

publicay el acce-

so a la justicia en

asuntos ambién-

tales en América

Latinay el Caribe

Capacidades insti- - La superficie legalmente protegida aumento un 524% al pasar de » En 2022 el presupuesto del Sinac-Minae se redujo cerca de
tucionales y recur- 2.853.247 hectareas en 2020, a 17.802.330 hectareas en 2021. una cuarta parte y la cantidad de personas funcionarias paso
sos financieros « Elincremento en la superficie bajo proteccion hizo que la extension a de 1.055 en 2022, a 1.047 en 2023

para conservacion resguardar por persona funcionaria creciera seis veces en un afo, al
pasar de 5.330 a 32.700 hectareas.

Proteccion de « El manejo de especies de interés pesquero y acuicola incluidas en « Se designa al Instituto Costarricense de Pesca y Acuicultura
especies marinas los apéndices de la Convencion sobre el Comercio Internacional de (INCOPESCA) como la Autoridad Administrativa CITES para
en convenios Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres (Cites) recae sobre especies de interés pesquero y acuicola (decreto 42842
internacionales el Ministerio de Agricultura y Ganaderia (Decreto 42842-MINAE- Minae-MAG)
MAG) » En 2023 Incopesca aprobo la inclusion de mas de 200 espe-
» Seglin Cites para autorizar el comercio de especies de interés pes- cies nuevas como recursos de interés pesquero y acuicolas,
queroy acuicola se requiere previamente la emision de un dictamen entre estas corales, tortugas, iguanas silvestres, erizos de
por parte de la autoridad competente mar, esponjas, pepinos de mar, algas, entre otras (Acuerdo
AJDIP/057-2023).

Pesca de arrastre  « EL Gobierno de la Republica vetd en 2020 la Ley de pesca de arrastre = En 2022 el Gobierno de la Republica e Incopesca proponen
de camaron (expediente 21.478) “alternativas” para reactivar la pesca de arrastre de camaron

Fuente: Faerron, 2024.

amenazadas pertenecen a sistemas eco-
légicos marinos (grifico 4.15). Se trata  Grafico 4.15

fundamentalmente de condrictios, acti- .. ., .
nopterigios y antozoarios. Distribucion porcentual de las especies de fauna amenazadas

Segtin Botanic Gardens Conservation €M la Lista Roja de la UICN, por tipo de sistema. 2024

International, 2.549 especies arbéreas
nativas, 402 especies arbdreas amena-
zadas globalmente y 326 endémicas
estdn en riesgo en el pais (BGCI, 2024).
Aunque las tltimas son menos en canti-
dad, enfrentan la situacién mds grave: 26
se catalogan como “en peligro critico”,
69 como vulnerables y 131 “en peligro”
(UICN, 2024).

De acuerdo con Corrales (2024b), el Terrestre-
crecimiento del nimero de especies en Terrestre agua dulce
amenaza podria obedecer a un deterio- 26 =
ro de los hdbitats y mayores presiones
sobre los recursos naturales, asi como a
mejoras en la identificacién y registro MG Agua dulce
de la biodiversidad que enfrenta ries- o 12
gos. Indistintamente de las razones, se
demuestra la vulnerabilidad de los eco-
sistemas en Costa Rica y la necesidad

Estuarino
2

Fuente: Corrales, 2024b con datos de la UICN, 2024.
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de determinar sus causas y poner en
funcionamiento medidas para revertir la
situacién actual.

Los espacios en conservacién también
enfrentan riesgos. La CNSA determiné
que en el 2023 se registra 555 delitos por
invasién en dreas protegidas, 462 por
aprovechamiento de drboles en dreas de
proteccion hidrica, 177 por infracciones
a la Ley Forestal (n° 7575) y 123 por
explotacion ilegal de material minero.
Por su parte, el OIJ decomisé 855 sub-
productos de vida silvestre, 77 animales
silvestres y 20 plantas silvestres. También
se contabilizéd 505 episodios de altera-
cién de humedales y 134 de tala de man-
glares (CNSA, 2024).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

GESTION DE LA BIODIVERSIDAD
véase Corrales, 2024b, en
www.estadonacion.or.cr

Existen constantes y cada vez mds
claras amenazas a la conservacién de
la biodiversidad debido a las presiones
para modificar el uso y delimitacién

de las 4reas silvestres protegidas (ASP)
y, en particular, por el debilitamiento
financiero y técnico de la instituciona-
lidad publica a cargo de velar por su
resguardo. Asi, aunque la recuperacion
de cobertura forestal se mantiene como
uno de los grandes logros de la agen-
da de conservacién ambiental, es posi-
ble identificar importantes frentes de
deforestacién. El Sistema Interactivo de
Alertay Monitoreo Forestal muestra que
en el periodo 20012023 el pais perdi6
278.693 hectdreas de cobertura arbérea
(gréfico 4.16). Solo en el ultimo afo se
registré una disminucién de 9.003 hec-
tdreas (un 5,5% mads que en el 2022). De
estas, 7.760 hectdreas correspondian a
bosque natural (GFW, 2024).

La pérdida de cobertura arbdrea varia
por provincia. Puntarenas concentré el
26,8% del 4rea afectada entre 2001 y
2023. Le siguieron Alajuela con el 24,1%
y Limén con el 20%. San José, Heredia y
Cartago reportan la menor proporcion
de esta pérdida (menos de 10%), posi-
blemente debido a su mayor grado de
urbanizacién y menor extension de 4reas
forestales (Corrales, 2024b).

La desmejora de las capacidades téc-
nicas y financieras de la institucionali-
dad publica con responsabilidades en el

Comportamiento de la pérdida de cobertura arborea en Costa Rica
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campo de la conservacion de la biodi-
versidad es, quizés, la principal amenaza
que enfrenta el pais. Por tercer ano con-
secutivo se registrd una reduccioén en el
presupuesto designado al Sinac, Minae
y Fonafifo. El primero experimenté una
nueva disminucién del 4,1%, equivalente
a 1.217 millones de colones. Si bien en
términos relativos la baja en el Minac fue
menor (1,9%), en absolutos representd
1.115 millones de colones. Por su parte, el
Fonafifo recibié 52.300 millones menos
que en ¢l 2022. La situacién fue diferente
para el caso de Incopesca, que percibid
4.531 millones de colones mas que en el
afio anterior. Se trata de una variacidon
del 128,5% (Ministerio de Hacienda,
2024). Todo esto sucedié en un escenario
en el que los recursos econémicos otorga-
dos para la gestion de la biodiversidad en
el 2023 correspondieron a un 0,2% del
presupuesto gubernamental.

Los cambios en el financiamiento para
la gestion de la biodiversidad limitan
la posibilidad de cumplir con las accio-
nes de politica publica definidas en este
dmbito. Es el caso, por ecjemplo, de la
Estrategia Nacional de la Biodiversidad
2016-2025. Se estima que la brecha finan-
ciera para su implementacion es de entre
0,17% y 0,20% del PIB anual (Minae et
al., 2016). Esta sistematica brecha reduce
las capacidades para llevar a cabo tareas
de fiscalizacion y control, asi como de un
monitoreo frecuente de la salud ecolégica
de los ecosistemas.

El nimero de personas funcionarias
del Sinac sigue decreciendo. Entre 2016
y 2023 pas6 de 1.143 a 1.047. La mayor
reduccién se presentd en las Oficinas
Subregionales (-22,9%). La cantidad de
horas por persona dedicadas a activi-
dades de prevencidn, proteccién y con-
trol (concretamente patrullaje) aumenté
a 59.506 en el 2023; sin embargo, se
mantuvo por debajo del promedio regis-
trado para el periodo 2011-2020: 79.787
(Sinac-Minae, 2024a).

A los elementos comentados se suma
la propensién a imponer el criterio poli-
tico al criterio técnico. Esto se eviden-
ci6 tras la decisidon, a inicios del 2024,
del Ministerio de Ambiente y Energfa
de aumentar a 2.501 la cantidad de
visitas diarias al Parque Nacional Manuel
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Antonio, lo anterior pese a no contar con
un estudio técnico que sustente este cam-
bio y a la sentencia emitida por la Sala
Constitucional en mayo del 2023 en la
cual ordena al Sinac reducir el ingreso
de personas visitantes a la capacidad de
carga calculada en el modelo de flujo
aplicado a diciembre del 2022 (sentencia
n° 2023-011233). Cabe mencionar que
en este fallo el Tribunal Constitucional
consideré que esta actuacién viold el
derecho humano a un ambiente ecolégi-
camente sano y equilibrado (articulo 50
de la Constitucion Politica).

Una situacién similar se presentd con
el Refugio Natural de Vida Silvestre
Gandoca-Manzanillo. En este caso se
modificé los limites del refugio en con-
traposicién con lo establecido en la legis-
lacién nacional, el pronunciamiento de
la Procuraduria General de la Republica
y el fallo de la Sala Constitucional (sen-
tencia n° 2019-12745 del 10 de julio
del 2019). El primero concluy6 que “la
zona maritimo terrestre y el Patrimonio
Natural del Estado ubicados en la franja
que fue excluida del Refugio Nacional de
Vida Silvestre Gandoca Manzanillo por
una ley aprobada hace diez anos, deben
seguir siendo protegidos por el régimen
de dominio publico”. Por su parte, la
Sala determiné que el Sinac debe “deli-
mitar el 4rea antes mencionada y, en
conjunto con la Procuraduria General de
la Republica, ¢jercer las acciones legales
correspondientes en defensa del patri-
monio publico". A la fecha de cierre del
informe, el Minae y el Sinac se han resis-
tido a avanzar en el cumplimiento de la
orden de la Sala Constitucional.

Conflictividad ambiental es baja
en las calles, pero activamente
institucionalizada

La creciente disonancia de las accio-
nes publicas recientes con la trayectoria
histérica de Costa Rica, como pais que
favorece la conservacién ambiental y el
uso sostenible de los recursos natura-
les, genera tensiones entre los distintos
actores sociales. En la actualidad —en
consonancia con lo que reporta el capi-
tulo 5 de este Informe—, estos conflictos
se han desplazado mayoritariamente al
uso de mecanismos institucionalizados y
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judiciales por encima de la organizaciéon
de protestas colectivas y movimientos de
resistencia. Al igual que en otros temas,
el litigio judicial y administrativo preva-
lece sobre “la calle” durante el periodo
de andlisis.

Para atender las disputas por el uso de
los bienes naturales los actores sociales
pueden recurrir a distintos canales. Uno
de estos son las plataformas de denun-
cias. Los datos muestran que la mayor
parte de los casos registrados en estas
plataformas se asocian a 4reas clave de
la apuesta ambiental, aun en afos que
exhiben avances en la agenda de con-
servacion. Asi, por ejemplo, de las 6.158
denuncias presentadas en el 2023 ante el
Sistema Integrado de Trdmite y Atencidn
de Denuncias (Sitada) de la Contraloria
Ambiental, el 43,4% sc origind en infrac-
ciones en materia forestal; le siguieron
las relacionados con la biodiversidad y
la vida silvestre y el agua. Se trata de un
comportamiento similar al reportado en
afos anteriores (Contraloria Ambiental-
Minae, 2024).

En el caso del Tribunal Ambiental
Administrativo, el 86% de las acciones
que ingresaron en el 2023 se relaciona
con 4reas de proteccion, como movi-
mientos de tierra, desarrollos de infraes-
tructura no permitida, quemas, entre
otros, asi como desviacién, uso o dragado
ilegal de cauces o nacientes, tala y conta-
minacién residual, sénica, atmosférica
(TAA-Minae, 2024). Por su parte, 8,2
de cada 10 hechos violatorios reportados
ante la Defensoria de los Habitantes por
el tema ambiental estuvieron vinculados
a afectaciones que experimentan las per-
sonas por ¢l estado y uso de los bienes
naturales, principalmente por limitacio-
nes en el acceso al agua potable, con-
taminacién ambiental e irregularidades
en el cobro del servicio de agua potable
(Defensoria de los Habitantes, 2024).

Otra de las vias a las que acuden los
grupos sociales para dirimir los intereses
en disputa por asuntos ambientales es
la sede judicial. EI Ministerio Publico
es una de las instancias que gestiona
causas asociadas a estos elementos. En
el ano bajo estudio atendi6 2.821 casos
(Ministerio Publico, 2024). Al agrupar

los delitos segtn la frecuencia con que
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se presentan predominan los asociados
al patrimonio natural del Estado, espe-
cificamente los relativos a la tala en zona
de proteccién, la invasién a un drea de
conservacidon o proteccion ¢ infraccién
a la ley forestal. En conjunto suman el
40,6% del total.

Las denuncias no solo surgen por las
afectaciones al ambiente, sino, también,
para reclamar el cumplimiento de los
derechos fundamentales. Al debilitar las
capacidades institucionales u omitir lo
establecido en la legislacion nacional se
atenta contra el derecho a un ambiente
sano y ecoldgicamente equilibrado (arti-
culo 50 de la Constitucion Politica). En
este plano, la Sala Constitucional en el
2023 vot6 183 asuntos relacionados con
el tema ambiental. La mayoria (94,5%)
correspondieron a asuntos de garantia y
los restantes a control de constituciona-
lidad (Sala Constitucional, 2024). Estos
casos estaban relacionados con 4reas pro-
tegidas, produccién agropecuaria, pla-
guicidas, pesca, PRC y mineria.

En momentos de alta tensién por temas
ambientales especificos, la movilizacién
social ha sido determinante. Este es el caso
de la mineria a cielo abierto en Cutris de
San Carlos (Crucitas). Sin embargo, debe
reconocerse que Costa Rica atraviesa por
un ciclo de baja intensidad de la protesta
social organizada. La base de datos de
acciones colectivas del PEN registra 28
protestas socioambientales en el 2023.
Una cifra superior al promedio para el
periodo 1992-2022 (24,7), pero por deba-
jo de la media (38,4) reportada para el
lapso de mayor conflictividad socioam-
biental en el pais: 2010-2016.

Las disputas siguen estando mediadas
—fundamentalmente— por una explici-
ta conciencia ambiental que busca la sus-
tentabilidad de los recursos naturales y
del territorio. Del total de acciones colec-
tivas registradas, en siete la demanda
central fue la defensa del medioambien-
te, a raiz de la destruccién o afectacion
a ecosistemas como los humedales y el
bosque; la accién u omisién de la insti-
tucionalidad publica en el resguardo del
patrimonio natural o la regulacién del
uso del suelo; asi como el desarrollo cons-
tructivo. También se suscitaron mani-
testaciones por falta de agua, desalojos,
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asentamientos campesinos y produccion
agropecuaria. Se trata de casos en los que
privan asuntos vinculados al acceso y
calidad de los servicios que la poblacién
recibe a partir del uso de recursos, més
que una retdrica estrictamente “ecolo-
gista”. La implementacién u oposicién a
leyes, reglamentos, planes o decretos se
mantiene como una de las principales
causales de estas manifestaciones. En
este aflo sobresalen las relacionadas con
el plan regulador costero que propuso
la Municipalidad de Talamanca, actual-
mente bajo investigacion por parte del
Ministerio Publico.

Un aspecto que llama la atencién es
que los conflictos sociales fueron inicia-
dos por cuatro actores de dieciséis que,
a largo plazo, han empleado esta via
para protestar, a saber: personas locales,
los grupos productores agropecuarios y
pesqueros, los grupos ambientalistas y las
personas trabajadoras. Otros se han “apa-
gado” en afos recientes. Esta situacién
coincide con una mayor propensién de
los sectores sociales a usar otros mecanis-
mos para presionar o realizar incidencia
politica, pero también con la disposicién
de menos recursos para mantenerse acti-
vos y con cambios en su grado de parti-
cipacién y organizacion (Aguilar, 2023;
PEN, 2023).

La escala territorial en la que se ori-
ginan las protestas socioambientales es
distinta cuando se compara con la ten-
dencia de largo plazo. Entre 1992 y el
2022, la mayor parte de los conflictos
se desarrolld en los niveles local, canto-
nal o distrital (59,3%). En cambio, en
el 2023 gand peso los de una cobertura
nacional, es decir, fueron discernibles
en el pais o en la mayor parte de ¢l. En
estos casos las manifestaciones fueron
organizadas sobre todo por los grupos
productores agropecuarios y pesqueros,
grupos ambientalistas y de personas tra-
bajadoras. Sin embargo, en el 60,7% de
las acciones predominaron los intereses
particulares y, aunque el escenario fue
nacional, no trascendicron los intereses
especificos de un grupo.

Al igual que en los afios previos, la
mayor proporcién de las acciones colecti-
vas se enfocd hacia entidades del Estado,
con el fin de que este dirima o resuel-
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Grafico 4.17

Distribucion de las acciones colectivas ambientales, segiin

entidad a la que se dirigen. 2023

Instituciones descentralizadas
Gobierno en general
Ministerios

Presidente de la Republica
Asamblea Legislativa
Municipalidad en general

Entidad internacional

va algun conflicto o, por el contrario,
a rafz de sus acciones u omisiones. Al
tomar el total de registros se observa
que las protestas se dirigieron hacia la
institucionalidad publica (grafico 4.17),
principalmente contra entes descentrali-
zados (Instituto Costarricense de Pescay
Acuicultura, Instituto Costarricense de
Acueductos y Alcantarillados, Instituto
de Desarrollo Rural), el gobierno en gene-
ral, las municipalidades (Municipalidad
de Talamanca, Municipalidad de Belén
y Municipalidad de Puntarenas) y los
ministerios (Ministerio de Ambiente
y Energfa, Ministerio de Agricultura y
Ganaderfa y Ministerio de Salud). Cabe
mencionar que este rasgo no es exclu-
sivo del campo ambiental; en todos los
dmbitos las acciones contra el Estado
representan ¢l 88% de los casos. Aunque
el orden en que figuran varia en funcién
de su peso.

Mirada a profundidad: aportes
sobre el estado de la conser-
vacion y uso de los recursos
marino-costeros en Costa Rica

Costa Rica es reconocida en el mundo
por su rica biodiversidad y su compromiso

Fuente: Chacon, 2024 a partir de la base de datos de acciones colectivas del PEN.

con la conservacién ambiental, aunque
su atencién a los mares ha sido tardfa.
Alberga alrededor del 3,5% de las espe-
cies marinas registradas en todo el pla-
neta en un 4rea de aproximadamente
590.000 kilémetros cuadrados (UCR,
2019). Se han realizado esfuerzos impor-
tantes para proteger los recursos marinos
y puesto en marcha acciones para ampliar
la superficie bajo proteccién y mejorar la
gobernanza de estos territorios. Pese a
estos avances, persisten problemas como
la falta de herramientas para el ordena-
miento espacial marino, la contamina-
cién ambiental, la informalidad en la
actividad pesquera y las presiones de la
actividad econdmica y productiva, las
cuales, junto con una descoordinacion
institucional y las limitadas opciones
de desarrollo en zonas costeras, anaden
complejidad a la gestion de estos bienes
naturales. Ademds, la informacién dis-
ponible sobre el estado de los ecosistemas
y la biodiversidad marina es limitada, y
los datos sobre el uso de recursos pesque-
ros carecen de fundamento para la toma
de decisiones. Ello dificulta una eva-
luacién precisa de los ecosistemas mari-
nos y la efectividad de las politicas de
conservacion.
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Al volver la mirada al mar, Costa Rica
avanzé en el compromiso formal de pro-
teccién y uso sostenible de sus recur-
sos. Como se indicé anteriormente, sin
embargo, afronta retos importantes para
abordar dicho desafio y, en ello, el cono-
cimiento y la informacién son elementos
centrales para el diagnostico y la toma
de decisiones en esta nueva gran drea de
la politica ambiental. Sin embargo, los
datos disponibles sobre ¢l estado de los
ecosistemas y la biodiversidad marina
son insuficientes, dispersos y desintegra-
dos. Existe un amplio acervo de investi-
gacion cientifica que se debe reconocer,
pero no un marco sistemdtico e integrado
capaz de dar seguimiento a la situacion o
brindar un andlisis de la efectividad de
las politicas de conservacién o uso de los
recursos.

Este primer apartado sintetiza un
esfuerzo realizado en el Programa Estado
de la Nacién, con apoyo de la Agencia
Francesa para el Desarrollo. La inves-
tigacién maped el estado del conoci-
miento sobre la biodiversidad, los eco-
sistemas y las acciones de conservacién
del ambiente marino-costero en Costa
Rica, para establecer una linea base y
entender c6mo se recopila, gestiona y uti-
liza estd informacién (Faerron y Mora,
2024). Como parte de este ¢jercicio se
construyeron bases de datos que estardn
disponibles para el uso de las entidades y
personas interesadas en el tema (recua-
dro 4.3). El estudio incluyé repositorios
gubernamentales y académicos, y bases
de datos internacionales (sin llegar a ser
exhaustivo), identificé brechas y enu-
mer$ recomendaciones para mejorar la
gestion y uso de los datos para la toma de
decisiones.

A grandes rasgos y segun las buenas
practicas (Bartlett y Celliers, 2019;
United Nations Statistics Division,
2024; PNUMA, 2019), se deberian
considerar, al menos, los siguientes 4mbi-
tos: i) acceso a tecnologtas; ii) integracion
y disponibilidad de sistemas de datos;
iii) recopilacién, validacién y calidad de
datos; iv) modelizacién de patrones y
tendencias; v) comunicacién del estado
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Aportes sobre el estado del conocimiento de los ecosistemas
y recursos marino-costeros en Costa Rica

El ejercicio de busqueda e identificacion
de datos sobre el conocimiento de los
ecosistemas y recursos marino-costeros
en Costa Rica, desarrollado por Faerrony
Mora (2024), permitid identificar un impor-
tante acervo de fuentes de informacidn de
distinto tipo que se sistematizaron en tres
matrices:

= Matriz general: recopila y categoriza un
conjunto de indicadores relacionados
con la conservacion de los recursos
marino-costeros en Costa Rica. Incluye
informacion sobre cada indicador: el
nombre, su tipo, la institucion res-
ponsable, la metodologia de medicion
utilizada, la periodicidad de la recolec-
cion de datos y el alcance geografico.
Adicionalmente, se proporcionan enla-
ces Utiles y notas para contextualizar y
facilitar el uso de los datos. Las variables
se agrupan en categorias y subcatego-
rias especificas que reflejan diferentes
areas de interés dentro de la conserva-
cién marino-costera, lo cual permite un
analisis segmentado de la informacion.
Disponible en https://estadonacion.or.cr/

del medioambiente; vi) implementacién
de plataformas de datos y conocimientos;
vii) seguridad y privacidad de los datos;
viii) gobernanza de la informacién; ix)
gestion del ciclo de vida de los datos; x)
evaluacién y mejora continua ( Faerron'y
Mora, 2024).

En términos generales, la informacién
sobre biodiversidad y conservacién mari-
no-costera en Costa Rica estd segregada,
es dificil de identificar y proviene de
diversas fuentes. Ademads, se observa una
marcada dependencia de instituciones
gubernamentales (ministerios, entida-
des anexas a ministerios y universidades
publicas) y extranjeras de tipo académico
y de cooperacién internacional. Estas
fuentes se alojan en pdginas web, sets
de datos, paquetes de indicadores sobre

- Matriz de bases de datos: se centra en
identificar y clasificar plataformas vy sitios
web que ofrecen conjuntos de datos
pertinentes para la conservacion marino-
costera. Posee un énfasis en la disponi-
bilidad de paquetes de datos especificos.
Cada entrada incluye informacion sobre
la entidad investigadora, el enfoque prin-
cipal y los subenfoques tematicos, asi
como detalles sobre los tipos de datos
disponibles. Permite realizar analisis
profundos y especificos sobre aspectos
particulares de la conservacion marino-
costera. Disponible en
https://estadonacion.or.cr/

« Matriz de literatura: agrupa fuentes
documentales, incluyendo literatura cien-
tifica seleccionada y literatura gris (como
politicas publicas nacionales e interna-
cionales). Esta matriz esta disefiada para
reunir referencias que apoyen la investi-
gacion, al ofrecer contexto tedrico, meto-
doldgico, politico, practico y mediatico
sobre los temas estudiados. Disponible
en https://estadonacion.or.cr/

Fuente: Elaboracion propia con base en Faerron
y Mora, 2024.

biodiversidad y conservacion, notas des-
criptivas en linea, archivos de politica
publica, dashboards derivados de datos
satelitales y documentos de derecho
internacional. La mayorfa de las referen-
cias centrales identificadas (tanto nacio-
nales como internacionales) se alimen-
ta de reportes estadisticos mensuales,
anuales o con temporalidad indefinida
(debido a las caracteristicas o el enfoque)
y versan sobre determinados indicadores
de interés organizacional.

Entre las entidades clave en el tema
de interés destaca ¢l Minae, que posce,
mantiene y actualiza su pdgina web, y
el Sistema Nacional de Informacién
Ambiental (Sinia), alimentado por el
nodo Biodatacr. El Sinia agrupa datos
relacionados con el océano (entre otros
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dmbitos ambientales), aunque la mayoria
de los indicadores no siguen una linea
temporal consistente ni trazable y no
estan actualizados.

El Incopesca también mantiene una
seccion de datos abiertos en su pdgina
web, con algunas estadisticas pesqueras
y de licencias otorgadas. Se alimenta de
reportes internos analizados por subde-
partamentos, como el de Informacién
Pesquera y Acuicola (Incopesca, 2024).
No obstante, los datos disponibles usual-
mente estdn desactualizados y se desco-
nocen las metodologfas para su recopi-
lacién, lo cual disminuye su fiabilidad
y validez cientifico-técnica. Un ejemplo
puntual es la evaluacion del stock pes-
quero, un clemento clave para conser-
var y gestionar de forma adecuada los
recursos marino-costeros. Las licencias se
reportan, pero no de manera segregada,
tinicamente corresponden a embarcacio-
nes nacionales o internacionales y no
es posible determinar cémo se distribu-
yen segun el tipo de pesca: deportiva,
ornamental y, en particular, artesanal.
A ello se suma la ausencia de indicado-
res para profundizar en temas como la
pesca fantasma (The Global Ghost Gear
Initiative, 2023). Este es un fenémeno
poco estudiado en el pais, en el cual tra-
baja la organizacién no gubernamental

(ONG) Acepesa (Acepesa, 2024).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

ESTADO DEL CONOCIMIENTO,
BIODIVERSIDAD Y RECURSOS
MARINO-COSTEROS

véase Faerron y Mora, 2024, en
www.estadonacion.or.cr

Algunas entidades publicas tienen
datos puntuales. El Musco de Zoologia
de la UCR ha contribuido al campo
de la taxonomia y, consecuentemente,
al entendimiento de la biodiversidad
marina del pais. Posee mas de 24 colec-
ciones cientificas, incluyendo una sobre
invertebrados acudticos (como corales,
moluscos, crusticeos e insectos; Museo
de Zoologta, 2024). El Museo Histérico
Marino y el Parque Marino, ambos de

Puntarenas, también cuentan con infor-
macién de cardcter divulgativo.

Otros centros académicos nacionales
como la UNA y la UCR aportan infor-
macioén a través de estudios, unidades de
investigacidn y proyectos colaborativos
con organizaciones internacionales; por
ejemplo, el Oceanographic Information
Module entre el Copernicus Marine
Service y el Centro de Investigacion
en Ciencias del Mar y Limnologia
(Cimar) de la UCR (Copernicus Marine
Service, 2024). El Cimar estd trabajan-
do en la construccién de un Sistema
de Informacién Geogréfica Marina
(SIGMAR; Cimar, 2024). Estas colabo-
raciones enriquecen el acervo de datos,
aunque pueden mostrar dificultades en
el financiamiento y adquisicién de tec-
nologias.

Paralelamente, se identifica la contri-
bucién de ONG nacionales e interna-
cionales como MarViva, Costa Rica por
Siempre, Conservacidén Internacional
Costa Rica, Ocean First Institute, las
cuales realizan estudios independien-
tes y campafias de sensibilizacién en
temdticas marino-costeras (Rojas, 2021;
MarViva, 2021 y 2024; Costa Rica por
Siempre, 2024a; 2024b; Conservacion
Internacional Costa Rica, 2024; Ocean
First Institute, 2024). Este tipo de fuente
sc alimenta de esfuerzos puntuales de
investigacion, usualmente aislados en el
tiempo, especiﬁcos para ciertas regio-
nes, desarrollados por equipos interdis-
ciplinarios, con enfoque de participacién
comunitaria y financiados por coopera-
cidn extranjera y alianzas publico-pri-
vadas.

Por tltimo, existen plataformas nacio-
nales e internacionales que permiten
identificar informacién sobre la zona
marina y su biodiversidad. Biodatacr es
de indole bioldgico-taxonémico y agrupa
varios indicadores, entre ellos especies
marinas. Fuera del pais, el Integrated
Digitalized Biocollections (iDigBio) con-
tiene registros taxondmicos de museos
nacionales, incluyendo también especies
marinas. Ademds, retine fotografias de
los especimenes. El Ocean Health Index
(OHI) vy algunos de los indicadores
del Environmental Performance Index
(EPI) ofrecen datos accesibles en linea
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sobre recursos marino-costeros, bastante
actualizados y derivados de metodolo-
glas cientificas claras y visibles para el
publico. No obstante, predomina el uso
de métodos para la proyeccion y modela-
do, en lugar del empleo de informacién
recolectada en tiempo real y en el campo
(Faerron y Mora, 2024).

En suma, a partir de este mapeo sc
concluye que la integracién y disponi-
bilidad de sistemas de datos se da de
forma limitada y aislada. No existe un
procedimiento unificado que facilite la
interoperabilidad entre plataformas, y
hay metodologias diversas que complican
la comparacién y analisis de conjunto.
En términos de recopilacion, validacién
y calidad de los datos se observa una gran
variabilidad e inconsistencia. Aunque
las instituciones gubernamentales (tales
como Minae ¢ Incopesca) se esfuerzan
por mantener la precisién y validez, la
ausencia de un marco conceptual y meto-
dolégico claro, comtin y con trazabilidad
afecta la fiabilidad de la informacién.
Asimismo, los datos sobre conservacién
en biodiversidad marina se actualizan
de forma irregular y de estudios aislados.

La mayoria de la comunicacién en este
campo se da a través de informes acadé-
micos, lo cual limita la democratizacién
del conocimiento. Ademds, las platafor-
mas de datos nacionales carecen de una
coordinacién interinstitucional eficiente
y visible, que dificulta el acceso a datos
integrados para conducir analisis com-
plejos. Biodatacr, por ejemplo, propor-
ciona una gran cantidad de estadisticas
en su portal, pero no se visualiza didlogo
evidente entre las multiples vinculadas
al tema. Ademds, la infraestructura tec-
noldgica y la gestion del ciclo de vida
de los datos muestran debilidades, espe-
cialmente en la fiabilidad metodoldgi-
ca, actualizaciéon y mantenimiento. La
diversidad en métodos y la ausencia de un
marco conceptual claro sugieren la nece-
sidad de procedimientos estandarizados
para la evaluacién y mejora del estado
de la informacién sobre biodiversidad y
conservacién marino-costera.

Una de las principales conclusiones es
que el acervo disponible estd compuesto,
principalmente por datos biolégico-taxo-
némicos, no asi por modelos integrados
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que incluyan variables ambientales,
sociales, econdémicas o de gobernanza
mds amplias, que incluyan a mds actores
y permitan la toma de decisiones. En su
mayorfa, se trata de informacién des-
centralizada, lo cual permite el apoyo
de multiples entidades, reduce el riesgo
de pérdida de informacion y facilita el
acceso por las comunidades y actores
con intereses especificos. Sin embargo, la
fragmentacién disminuye la coherencia
en la recopilacién, gestién y presenta-
cién de datos, dificulta la comparacién
y el andlisis en el pafs, impidiendo una
visién integrada y coordinada. Ademds,
los datos pueden ser dificiles de localizar
y acceder, especialmente para las perso-
nas usuarias no especializadas. Por tanto,
es necesaria una estrategia coordinada y
unificada que promueva la interoperabi-
lidad y el intercambio de datos entre dife-
rentes entidades (Faerron y Mora, 2024).

En el recuadro 4.4 se ofrece una sin-
tesis sobre la informacion existente para
algunos temas clave, quién la genera o
resguarda.

Mas proteccion formal
pero limitados criterios de
sostenibilidad en el uso

El territorio marino y costero, asi como
los bienes naturales que alberga, han
sido objeto de una limitada y fluctuante
preocupacion desde la perspectiva de la
sostenibilidad ambiental y su vinculo
con el desarrollo humano en Costa Rica,
al menos desde hace poco tiempo, cuan-
do las ASP mostraron un crecimiento
extraordinario, se establecieron esfuerzos
de restauracién de ecosistemas y moda-
lidades de uso sostenible de los recursos
pesqueros. El andlisis de las dindmicas
que caracterizan la gestién y uso de los
ecosistemas, la biodiversidad y los recur-
$OS marino-costeros permiten identificar
que el turismo desarrollado en las costas
ha tenido un notable crecimiento (como
lo analiza el capitulo econdmico de este
Informe en ediciones anteriores) y es
clave para su actividad econdmica; asi
como la pesca, en una escala menor en
términos de su impacto econdmico, pero
como actividad relevante para varios sec-
tores sociales. No obstante, en gran parte
de las actividades, ambas se han dado en
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un marco poco regulado, con herramien-
tas limitadas de ordenamiento territo-
rial, construccién ilegal en zonas mariti-
mo-terrestres, bajo control de la pesca ¢
importantes impactos ambientales.

El resguardo formal de los
ecosistemas marinos da un salto
extraordinario

Las ASP, con un componente marino-
costero importante, aparecen en 1965
con la creacién de la Reserva Natural
Absoluta Cabo Blanco y luego con el
Parque Nacional Tortuguero en 1970.
Ademis, se crearon ONG con el pro-
posito de apoyar a este tipo de dreas,
tales como la Fundacién Corcovado en
1991 para las 4reas protegidas de Osa, la
Fundacién Amigos de la Isla del Coco
en 1994 para el Parque Nacional Isla del
Coco vy el Leatherback Trust en el 2001
para el Parque Nacional Marino Las
Baulas (Evans, 1999; Boza, 2015). Asi, la
institucionalidad se vincula con el sector
marino-costero por via del Sistema de
Parques Nacionales en 1977 vy, posterior-
mente, del Sinac. Ademds, con la aproba-
cién de la Ley de Biodiversidad (n° 7788)
a partir de 1994 se integraron al sistema
regionalizado de 4reas de conservacion.
Paralelamente, en 1990 se presentd una
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transicion del MAG al Minae para abri-
gar las ASP.

Se debe resaltar que en Costa Rica
la zona maritimo-terrestre se encuen-
tra protegida casi desde su inicio como
nacién independiente. En 1828, se esta-
blecié la reserva de una milla maritima
en la costa de ambos mares (Ley n° 162).
Tal disposicién se mantuvo a lo largo de
los afios en otros cuerpos legales y tras
modificaciones en la legislacién nacio-
nal se redujo su extension a doscientos
metros (leyes n° 19 de 1942 y n° 201 de
1943). La franja de doscientos metros
inalienables se mantuvo en subsiguientes
normativas (Bulgarelli, 1997).

La superficie total de ASP en el pais
mantuvo un crecimiento sostenido desde
1955, con tasas modestas y constantes
en la superficie terrestre y en menor
proporcién y ritmo en la zona marina.
Sin embargo, entre el 2021 y el 2022
se registrd un marcado aumento en las
ASP marinas, el cual alcanzé cerca de
165.000 kilémetros cuadrados, mds que
en cualquier perfodo anterior y superan-
do en 4rea al territorio resguardado en
cualquier modalidad (gréfico 4.18). Ello
respondié a la ampliacién por decreto
en el 2021 del Parque Nacional Isla del

Coco y a la creacion del Area Marina de

Grafico 4.18

Extension de las areas silvestres protegidas, por sistema ecolégico
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Fuente: Corrales, 2024a con datos de Sinac-Minae, 2024a.
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éCuales datos existen sobre conservacion y uso de recursos marino-costeros y quién los genera?

Sobre los esquemas de proteccion de
los ecosistemas y la biodiversidad.

El Minae y el Sinac registran las areas
marino-costeras y especies de biodiver-
sidad protegidas, en sus portales web'y
Biodatacr. La Convencion sobre Humedales
RAMSAR identifica aquellos vinculados
con humedales y la Convencion de las
Especies Migratorias de la ONU sobre
dichas especies y sus habitats. Otros
convenios internacionales registran la
proteccion de especies especificas, tales
como el Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica y la Convencion Internacional
para la Conservacion del Atun Atlantico. La
Red Costarricense de Reservas Privadas
reporta datos sobre la conservacion de
habitats marinos especificos. Algunas
iniciativas puntuales con financiamiento
privado e internacional realizan investiga-
cion sobre algunas especies; por ejemplo,
los tiburones, desarrollada por el Ocean
First Institute en Guanacaste. Los planes
reguladores en areas costeras establecen
directrices sobre la interaccion humana
con estos recursos.

Sobre el uso del territorio costero,
regulaciones y actividades principa-

les. El Colegio Federado de Ingenieros

y Arquitectos (CFIA) ofrece estadisticas
sobre la construccion en zonas costeras,
con informacion clave y de amplio margen
temporal. EL PEN ha realizado diversos
estudios sobre el tema, incluyendo esta
edicion. Los planes reguladores cantona-
les también acufian datos para analizar el
estado del uso del territorio costero; cuan-
do estan disponibles aportan evidencia
sobre las regulaciones y actividades prin-
cipales, pero esta herramienta no existe
en la mayoria de los municipios. A su vez,
los planes reguladores costeros permiten
mas detalle, pero para territorios muy
pequenos. Las actividades costeras, inclu-
yendo construccion, pesca y turismo, son
cuantificadas indirectamente (informacion

centrada en la poblacién involucrada) por el
INEC; no obstante, prima la desactualizacion
de los datos. De forma paralela, Incopesca
aporta estadisticas de captura y supervisa las
regulaciones. La Cuenta Satélite de Turismo
del Banco Central de Costa Rica (BCCR) apor-
ta datos sobre turismo, relacionados indirec-
tamente con recursos marino-costeros.

Sobre algunas presiones naturales y
antropogénicas. El Ocean Health Index

(OHI, 2022b), la UCR y la UNA (Duran, 2023;
Cubero, 2024; UCR, 2022) tienen datos de los
residuos y de otros elementos relacionados
con la contaminacion marina y las presiones
antropogénicas. Los reportes anuales del
PEN han documentado el intento de integra-
cion de datos al respecto (Camacho et al.,
2017; Corrales, 2016; Faerron y Mora, 2023).
Algunas revistas cientificas analizan regu-
larmente el tema (Aguilar, 2016; Alvarado
etal., 2010, 2012; Chavez et al., 2020; UCR,
2024b). La base de datos DesInventar genera
datos de eventos que derivan en desastres y
la Comision Nacional de Emergencias posee
mapas de las amenazas.

Sobre la interrelacion entre actividades
agropecuarias y marino-costeras. Existen
datos sobre uso de agroquimicos y presencia
de estos en aguas superficiales, aunque no
se encuentran sistemas de informacion sobre
agroquimicos en aguas marinas. El Centro de
Recursos Hidricos para Centroamérica y el
Caribe (Hidrocec) de la UNA y el Cimar de la
UCR poseen las capacidades y los estudios
(aunque aislados).

Sobre fuentes para el monitoreo del estado
de la biodiversidad y los ecosistemas mari-
nos. Ademas de las fuentes mencionadas

en esta seccion, el Atlas of Living Australia
proporciona datos taxondmicos marinos, con
cobertura nacional y global. El Ocean Health
Index evaltia anualmente la salud oceanica

y la conservacion de especies, destacando
factores como biodiversidad y sostenibili-

dad pesquera (OHI, 2022a). La Global
Biodiversity Information Facility (GBIF)
ofrece datos de biodiversidad que apoyan
el monitoreo de cambios e impactos en
los ecosistemas marinos. EL PNUMA, a
través del Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica, suministra directrices y recur-
sos para la implementacion de politicas
de conservacion marina en todo el mundo.
El Sistema de Observacion de la Tierra de
Copernicus utiliza tecnologia satelital para
brindar datos cruciales sobre el estado

de los océanos y la biodiversidad marina.
El World Database on Protected Areas, el
Marine Data Archive y la National Oceanic
and Atmospheric Administration (NOAA)
relinen recursos para el monitoreo de
areas protegidas y la gestion de datos
marinos.

Sobre el acceso y la transparencia

en materia de datos. Se han realizado
esfuerzos importantes, aunque se contra-
pone con medidas regresivas como la no
ratificacion del Acuerdo de Escazu, que
afecta en este campo. El Sinia juega un
papel relevante como repositorio centrado
de informacion ambiental, incluyendo
datos sobre la biodiversidad marina y cos-
tera. La Estrategia Nacional de Carbono
Azul ha formalizado varios acuerdos de
investigacion, al fomentar la colaboracion
entre entidades nacionales e interna-
cionales. Otro aspecto importante es la
inclusion de indicadores especificos en
los Protocolos Nacionales de Monitoreo
Ecoldgico (Pronamec). Ademas, existen
esfuerzos globales para evaluar aspec-
tos de transparencia y acceso a datos,
como el Open Data Barometer'y el Global
Biodiversity Information Facility (GBIF),
que presenta métricas sobre la accesibili-
dad y utilidad de los datos publicados.

Fuente: Faerron y Mora, 2024 con base en
diversas fuentes.
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Manejo del Bicentenario, ambos en el
Pacifico.

De esta forma, la extensién marina
nacional bajo proteccién pasé de un
2,7% a un 30,3%, con lo cual alcanzé
la meta global que impulsé la Coalicién
de Alta Ambicién por la Naturaleza y
las Personas, liderada por Costa Rica,
Francia y Reino Unido, adelantdndose
ademds al acuerdo internacional que se
tom6 en el marco de la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Diversidad
Biolégica (COPI15), mediante la sus-
cripcion del Marco Mundial Kunming-
Montreal de la Diversidad Bioldgica.
Con este cambio, el 4rea marina resguar-
dada pasé a representar el 92,7% de todo
el sistema de ASP del pais, en 23 de las
152 ASP declaradas como oficiales. De
estas, la modalidad del 4rea marina de
mangjo resguarda la mayor proporcién
con un 19,8% del 30,3% total; los par-
ques nacionales representan el 10,4% y el
porcentaje restante corresponde a hume-
dales, refugios de vida silvestre, reservas
biolégica y natural absoluta.

La gestién de las dreas protegidas mari-
no-costeras enfrenta importantes dificul-
tades. Como se analiza en este capitulo,
los recursos del Sinac se han reducido de
forma paralela al crecimiento marcado
de esta superficie. Del limitado presu-
puesto, solo el 3,6% en el 2023 se destind
al Area de Conservacién Marina Cocos,
la mas grande de todas las ASP del pais.
Al mismo tiempo, los resultados de la
efectividad del manejo son preocupantes.
Para el afo 2022, un 22% de las ASP se
catalogaron como “poco aceptables” y
otro 22% como “no aceptables”, lo cual
indica serios problemas en el manejo por
lo que requieren atencién urgente. El
28% de las dreas no se ha valorado, lo cual
puede indicar falta de recursos, datos
insuficientes o retrasos en este ejercicio
(Sinac-Minae, 2024b).

Ademads de los esfuerzos formales de
resguardo de los ecosistemas, el pais ha
puesto en marcha acciones de restaura-
cién y modalidades de uso de recursos
con énfasis en conservacion. En el primer
dmbito se identifican politicas dirigidas a
los manglares, un tipo de sistema mari-
no-costero que ha sufrido importantes
presiones antropogénicas en el tiempo,
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con cambios de uso, pérdida de cobertura
y degradacién. Por ejemplo, en el Golfo
de Nicoya se han identificado 27 formas
de presion sobre estos ecosistemas, prin-
cipalmente sedimentacidn, expansion
de viviendas, residuos sélidos, efluen-
tes agricolas, pesca y expansién agrico-
la (Sinac-Minae, 2019). Para abordar
estos problemas se establecié la Politica
Nacional de Humedales, la Estrategia
Nacional de Biodiversidad, la Estrategia
Regional para el Manejo y Conservacién
de los Manglares en el Golfo de Nicoya 'y
la Estrategia de Carbono Azul.

Entre estos instrumentos, la Estrategia
Nacional de Biodiversidad establece que
para el 2020 los manglares se recupera-
ran dos puntos porcentuales por encima
de la cobertura actual (725 hectéreas),
baséndose en estudios previos que han
medido el potencial de rchabilitacion.
Para el 2024, se estima que en Costa
Rica habrd 458 hectdreas de manglar
bajo acciones de restauracién, distribui-
das en 50 puntos diferentes del territorio
nacional (Corrales, 2024a). La mayoria
de estos proyectos abarca dreas pequenas
(menores a cinco hectareas) y no se pre-
cisa el costo de la restauracion, algunos
proyectos reportan valores que rondan
hasta los 19.023 ddlares por hectirca
rehabilitada (Corrales, 2024a).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

USO Y ESTADO DE LOS RECURSOS
MARINO-COSTEROS

véase Corrales, 20244, en
www.estadonacion.or.cr

En la interfaz entre conservacién y
uso se han generado modalidades de
participacion de las comunidades locales
en la gestion y toma de decisiones sobre
los recursos marino-costeros. Entre ellas
resalta la creaciéon de las dreas marinas de
pesca responsable, un modelo de gestién
pesquera, disefiado para buscar el equi-
librio entre las necesidades econdmicas
de las zonas costeras, la conservacién de
la biodiversidad marina y su aprovecha-
miento sostenible.
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Esta modalidad fue
por el Incopesca en el 2009 (decreto
35502-Presidencia de la Republica-
MAG) y establece un modelo de gober-
nanza compartida de los territorios mari-
nos, con lineamientos que deben trabajar
en conjunto con las comunidades orga-
nizadas de pescadores y el Sinac-Minae.
Entre los lineamientos se incluyen: i)
limitaciones en las técnicas de pesca, para
lo cual se promueve aquellas que reduz-
can el impacto en los ecosistemas mari-
nos y las especies no objetivo; ii) cuotas
y temporadas de pesca, para proteger las
especies durante sus periodos criticos de
reproduccién y crecimiento; iii) zonas
de exclusién de pesca, para resguardar
habitats criticos o facilitar la recupera-
cién de poblaciones; iv) participacion
comunitaria con vision de responsabili-
dad compartida; v) implementacion de
sistemas de monitoreo y cumplimien-
to de las normativas (Corrales, 2024a).
Hasta el 2022, Costa Rica declaré trece
dreas marinas de pesca responsable, para
un 4rea aproximada de 2.942 kilémetros
cuadrados (cuadro 4.3).

Mis all4 de los esfuerzos en conserva-
cién aqui resenados, la zona marino-cos-
tera del pais es objeto de acciones combi-
nadas entre la conservacién y la presién
humana. Se trata de territorios clave en
materia econdémica, pero usualmente
rezagados en los indicadores nacionales
de desarrollo humano, oportunidades
laborales o politicas ptiblicas para el desa-
rrollo local (capitulo 6 en PEN, 2023).
En general, la actividad productiva no
se ha acompafiado con herramientas de
planificacién u ordenamiento territorial,
criterio técnico-cientifico y suficientes
datos para la toma de decisiones, lo cual
termina generando patrones ilegales y
conflictos. En el siguiente apartado se
desarrollan algunos ejemplos y sus ten-
dencias mds significativas.

El resultado conjunto parece mostrar,
todavia, un balance positivo, aunque con
espacios de mejora. En la evaluacién del
indice de salud de los océanos del 2023,
Costa Rica obtuvo una puntuacién de 75
en una escala de 1 a 100, lo cual significa
que muestra un cambio positivo con res-
pecto a lo reportado en el 2015 cuando
tuvo una calificacién de 68.

reconocida



Ubicacion y extension de las areas marinas de pesca
responsable. 2022

Areade pesca
responsable

Papagayo

Golfo Dulce
Barra de Colorado
Paquera-Tambor
Zona 201
Tarcoles
Dominicalito
San Juanillo
Costa de Pajaros
Palito Montero
Isla Venado

Isla Caballo

Nispero

Extension
Ubicacién (Km?)
Pacifico Norte 794
Pacifico Sur 750
Caribe Norte 695
Golfo de Nicoya 209
Golfo de Nicoya 204
Pacifico Medio 129
Pacifico Sur 90
Pacifico Norte 43
Golfo de Nicoya 11
Golfo de Nicoya 7
Golfo de Nicoya 6
Golfo de Nicoya 3
Golfo de Nicoya 2

Fuente: Incopesca, 2022.

Para el afio bajo estudio, las dreas mejor
evaluadas fueron biodiversidad, calidad
del agua, sustento y economifa, y el sen-
tido de pertenencia de las comunidades
hacia su entorno marino. En todos los
casos la nota obtenida fue superior a 70.
En otros dmbitos la evidencia muestra
que el pafs mantiene retos importantes,
concretamente en lo relativo a la provi-
sién de alimentos, turismo y recreacion,
y productos naturales. En suma, aunque
los océanos exhiben, en términos genera-
les, una buena salud es necesario poner
en marcha acciones en las 4reas criticas.

Los sistemas marino-costeros y las
ASP tienen un papel crucial en la atrac-
cién turistica y el desarrollo econdmico
de Costa Rica. Con sus largas costas y
rica biodiversidad, el pais se ha conver-
tido en un destino para quienes buscan
la naturaleza. Segtin las encuestas del
Instituto Costarricense de Turismo, el
72% de turistas que disfrutaron el pais
entre 2017 y 2019 lo hicieron para dis-
frutar de sol y playa, ademds de quicnes

llegan para realizar actividades costeras
tales como paseos en bote, moto y sky
acudtico, snorkel, surf, observacién de
cetdceos, pesca deportiva, buceo y otros
(ICT, s.f). En el 2019, el 69% de turistas
residentes también tenfa como principal
destino las playas.

En el 2023, el 53% de las visitas turis-
ticas se asociaron a ASP, en las cuales
los ecosistemas marino-costeros son el
principal atractivo. Como se verd mids
adelante, esto genera un motor econd-
mico importante y contribuye a la con-
servacién de la biodiversidad, pues los
ingresos de las entradas a las ASP y de
las concesiones para servicios turisticos
se destinan al presupuesto del Sinac.
Alrededor del 78% de la contribucién
econdémica de las ASP estd relacionada
con el turismo (OECD, 2024). Segtin
Biofin (s.f.) el capital natural del pais se
estima en 14.500 millones de délares
por afo, equivalente a un 23% del PIB
en el 2019. Mas del 40% de este valor
proviene de servicios culturales como la
recreacion y el turismo. En ese afio, antes
de la pandemia por covid-19, el turismo
representaba el 4,8% del PIB, casi el 8%
del empleo formal y el 37% de las expor-
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taciones de servicios, muy por encima del
promedio de la OCDE (20,5%; OCDE,
2023). Segun el BCCR, para el perfo-
do 2012-2019 las diversas actividades
econdmicas relacionadas con el turismo
aportaron entre el 4% y el 5% del PIB y
muestran una tendencia general de creci-
miento, con excepciones como la genera-
da por la pandemia de covid-19. A partir
del 2021 hay un repunte que supera los
niveles reportados previo a la pandemia.

Las zonas costeras han sido objeto de
importantes presiones constructivas de
obras habitacionales y comerciales. En
el 2023, las provincias de Guanacaste y
Puntarenas ocuparon el segundo y cuarto
lugar en metros construidos. En la costa
guanacasteca se han impulsado este tipo
de proyectos, especialmente en los distri-
tos costeros de los cantones de Nicoya,
Santa Cruz, Carrillo y Liberia. Segun las
estadisticas del CFIA, se pasé de 244.000
metros cuadrados en el 2014, a 895.000
en el 2023, lo cual representa un aumento
del 266% en proyectos habitacionales.

En el sector comercial, el incremento
fue menos marcado pero significativo
(de 85.158 a 184.860 metros cuadrados
entre el 2014 y el 2023). Cabe mencio-
nar que estos procesos en Guanacaste,
especialmente los enfocados en segundas
residencias cercanas al litoral para per-
sonas de otros paises o con cierto nivel
de ingresos, generan impactos sociales
y econdmicos relevantes, tal como se
analiza en la seccién sobre turismo resi-
dencial en este mismo capitulo. Aunque
en menor medida se presentan tenden-
cias similares en Puntarenas (Jac6, Bahia
Ballena, Quepos y Cébano) e incluso en
la costa caribe, por ¢jemplo, en Cahuita
se registro un aumento del 269% de drea
construida en ese perfodo.

Este tipo de desarrollo, con poten-
cial para el crecimiento econdémico y la
generacién de oportunidades, también
muestra desafios. El 85% de los planes
reguladores costeros existentes carecen
de viabilidad ambiental (PEN, 2021).
En muchos tramos de la zona maritimo-
terrestre (ZMT) se han experimentado
desarrollos y construcciones ilegales, lo
que amenazan los ccosistemas marino-
costeros y la calidad de las atracciones

turisticas (OCDE, 2023).
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La capacidad administrativa en los
municipios costeros es aun mds débil que
en el resto del pais, pues estas dreas estdn
escasamente pobladas y presentan niveles
de desempleo y pobreza superiores a la
media. Un marco regulatorio fragmenta-
do, la débil cooperacion interinstitucio-
nal, la escasa participacion de las comu-
nidades locales y las fuertes presiones de
los grupos de interés han impedido el
desarrollo y uso efectivo de los planes en
la ZMT (Moreno Diaz et al., 2019). La
no aplicacién de estas regulaciones, a su
vez, genera presiones ambientales: inva-
sién de zonas protegidas, generacién de
residuos solidos y liquidos, alteracion del
habitat de muchas especies, alteraciones
derivadas del cambio climético, etc.

Aunque no es el centro de este andli-
sis, se debe anotar que la generacién de
divisas por el turismo no se traduce nece-
sariamente en mejores condiciones para
el desarrollo humano de las poblaciones
costeras. De acuerdo con el Indice de
Desarrollo Social (IDS), en Guanacaste'*
el 5% de los distritos costeros tiene un
IDS muy bajo y un 58%, un IDS bajo.
Puntarenas presenta un panorama simi-
lar, con el 17% de sus distritos costeros
en IDS muy bajo y 46% de IDS bajo.
Por su parte, en Limén un 55% de los
distritos costeros reportan un IDS muy
bajo y un 27% un IDS bajo. En suma, el
desarrollo social de los distritos costeros
es dispar, pero, ademds, las oportunida-
des de las personas son limitadas, pese a
la presencia de importantes actividades
econdmicas turisticas, vinculadas con la
riqueza natural marino-costera de estas
localidades.

Un punto de encuentro entre el turis-
mo y la economia local es la pesca depor-
tiva. Se trata de una actividad que genera
ganancias, empleos (directos e indirec-
tos) y que estd regulada (un e¢jemplo es
la prictica de “captura y liberacién”), lo
cual busca la conservacién de las especies
de interés y garantizar su continuidad
a largo plazo como un atractivo turisti-
co. Segun la Federacién Costarricense
de Pesca (Fecop), 249 personas estaban
empleadas en embarcaciones de pesca
deportiva y chérter en el 2018, especial-
mente en Herradura, El Coco, Golfito,
Tamarindo, Puerto Jiménez, Quepos y
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Flamingo. Esta actividad también tiene
vinculos con servicios de apoyo, como el
alojamiento, la alimentacién y la venta
de insumos. En términos generales, se
estima que en 2015 esta actividad gener6
ingresos entre 499 y 520 millones de
délares (cuadro 4.4).

Pesca comercial: mayor presion
sin criterios de sostenibilidad

Ademids de su valor extraordinario
desde la perspectiva ambiental y eco-
légica, y de su aprovechamiento como
atractivo turistico, uno de los servicios
derivados de la zona marino-costera es la
pesca. Como se menciond previamente,
esta es una actividad cuya informacién
tiene limitaciones, no solo en cuanto a
la precisién de las estadisticas existentes,
sino en particular por el desconocimien-
to sobre la biomasa disponible y los posi-
bles impactos del ritmo al que se realiza.
Por tanto, los datos sobre la frecuencia
de la pesca deben tomarse siempre bajo
el entendido de esa escasa capacidad de
conocer y gestionar de forma adecuada
las garantias de sostenibilidad para la
biodiversidad y la actividad misma.

En el periodo 2010-2022, los desem-
barques totales de la actividad pesquera
en el pafs muestran una tendencia al
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Cuadro4.4

Ingresos generados por la
pesca deportivay charter a
nivel nacional. 2015
(millones de délares)

Rubro Promedio
Salarios de las personas 12,7
tripulantes de las

embarcaciones

Ingresos generados en el sector 460,4
turistico

Mano de obra derivada 36,5
del mantenimiento de

embarcaciones

Total 509,6

Fuente: Corrales, 2024a con datos de IICE-UCR,
TBFy Fecop.

aumento. Entre e] 2010 y el 2017, se man-
tuvieron relativamente estables, pero con
algunas fluctuaciones menores, a par-
tir del 2017 muestran un crecimiento
pronunciado y constante, alcanzando su
punto mds alto en el 2022 con cerca de
35.000 toneladas métricas. Este patron
obedece, principalmente, al incremento
en el desembarque de especies peldgicas
a partir del 2017 (grifico 4.19). Segtin

Grafico 4.19

Comportamiento de los desembarques de pesca, por tipo de especie
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Corrales (2024a), lo anterior podria obe-
decer a cambios en las politicas pesque-
ras, mejores técnicas de pesca, aumentos
en la demanda y también en el esfuerzo
de pesca, esto tltimo como consecuencia
de la ausencia de medidas de manejo
espacial marino.

En el caso del camarén, los datos
muestran un comportamiento fluctuan-
te desde el afio 2010. Entre ¢l 2010 y el
2013 aumentaron de forma considerable,
con su punto mis alto en el 2013 con
aproximadamente 2.500 toneladas y una
caida posterior a partir del 2014, tenden-
cia que continta hasta el 2017 en valores
cercanos a las 500 toneladas métricas.
La reduccién puede estar relacionada
con la sobreexplotacién, los cambios en
las politicas pesqueras (como la prohibi-
cién provisional de la pesca de arrastre)
o problemas ambientales que afectaron
a las poblaciones de esta especie. Desde
el 2018, los desembarques de camarén
se mantienen en niveles bajos y estables
(alrededor de 500 toneladas métricas o
menos).

En cuanto a las aletas de tiburén, estas
se registran cuando se ha desembarcado
el tiburén completo y se desprenden pos-
teriormente. Se observa una disminucién
notable entre el 2000 y el 2004 (grifico
4.20), que podria deberse a la imple-
mentacion de politicas de conservacion
mds estrictas, regulaciones pesqueras
o una disminucién en las poblaciones
(Corrales, 2024a). Del 2005 al 2014, los
desembarques se estabilizaron, aunque
con algunas fluctuaciones, y se mantuvie-
ron entre 50.000 y 200.000 kilogramos;
entre 2020 y 2022 se registra un nuevo
“pico”, que supera los 200.000 kilogra-
mos por ano.

Segtin la Lista Roja de la UICN, el
77% de los desembarques corresponden
a especies de tiburones clasificadas como
vulnerables; es decir, que enfrentan un
alto riesgo de extincién si contintan las
tendencias actuales. Lo anterior sugiere
que las practicas de pesca vigentes ejercen
una presion considerable en estas varie-
dades y reiteran la necesidad de poner en
marcha medidas de gestién y conserva-
cién en las poblaciones de tiburones para
evitar que entren en categorfas de mayor
amenaza (Corrales, 2024a).
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Grafico 4.20

Evolucion de los desembarques de aletas de tiburon

(toneladas métricas)
450
400
350
300
250
200
150
100
50

0

2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010

2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022

Fuente: Corrales, 2024a con datos de Incopesca 2024.

Otra forma de produccién pesquera
que se ha venido desarrollando en el
pais es la maricultura, fundamentalmen-
te en el Golfo de Nicoya. Las principales
especies cultivadas son el camarén blan-
co, el pargo mancha y la ostra japonesa
(Ramirez, 2023). En el 2022, la produc-
cién total asociada a la maricultura fue de
2.185 toneladas métricas, principalmen-
te de las dos primeras especies menciona-
das. La mayoria de los organismos acudti-
cos cultivados en Costa Rica pertenecen
al agua dulce, entre los que se destaca la
tilapia (Oreochromis spp.) con un 83,2%, la
trucha arcoiris (Oncorhynchus spp.) con un
3,3%, el pangasius con un 0,5% y los lan-
gostinos (Macrobrachium spp.) con menos
del 0,1% (Incopesca, 2024).

En el pais también se cultivan camaro-
nes, la mayor proporcién corresponde a
Litopenaeus vannamei con aproximada—
mente 1.435 hectdreas de espejo de agua
dedicadas a esta actividad. Predomina el
cultivo semintensivo, con densidades de
siembra promedio de ocho individuos
por m?y una media de produccién de 800
kilogramos por hectdrea, lo cual lo con-
vierte en uno de los sistemas menos efi-
cientes de la regién latinoamericana. Esta
actividad se concentra en la parte inter-

na del Golfo de Nicoya, especialmente
en los distritos de Colorado, Lepanto,
Chomes, Puerto Jests y Abangaritos
(Ramirez, 2023).

Por ultimo, con respecto a la produc-
cién acuicola, la tilapia es la especie més
significativa, con 13.949 toneladas en
el 2022, lo que equivale al 83,2% del
total. Pese a una notable disminucién
en el 2020, para el perfodo 2020-2022
se registré una recuperacion. La trucha
se redujo al pasar de 692 toneladas en el
2020, a 554 toneladas en el 2022. Por su
parte, el pangasius aumenté a 84,3 tone-
ladas en ese afio, aunque su participacion
es apenas de un 0,5%. En términos del
drea de produccidn, el camarén es la espe-
cie con mayor tamafio, cubre ¢l 75,8% del
total (Incopesca, 2024).

Flota de mediana escala domina
el desembarco de pesca

La actividad pesquera en el pais se
desarrolla en categorias y dimensiones
muy distintas. Con base en las licencias
de pesca que otorga Incopesca se puede
clasificar en pequena escala, mediana
escala, avanzada y semiindustrial; tam-
bién se desarrolla la pesca turistica,
deportiva o de investigacion. De acuerdo
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con Incopesca (2024), el 83,5% de las
licencias otorgadas a febrero del 2024
correspondi6 a pesca de pequena escala,
pero los desembarques son mayoritaria-
mente de la flota de mediana escala (73%;
gréfico 4.21).

La pesca con flota de pequefia escala se
define por su naturaleza artesanal y por-
que la realizan personas fisicas sin el uso
en aguas continentales o en la zona cos-
tera. También incluye la pesca en flotas
con autonomfa para faenar a miximo de
tres millas nduticas del mar territorial®.
Permite la captura de peces de escama,
crustdceos, calamares, langostas, pulpos,
tiburones y dorados. Las licencias se otor-
gan segun las caracteristicas y artes de
pesca empleados, usualmente cuerdas de
mano, trasmallos con diferentes luces de
malla y lineas con longitudes mdximas
y determinado niimero de anzuelos. En
general, los desembarques de esta flota
en todas las regiones son fluctuantes y se
registran mayoritariamente en el Golfo
de Nicoya (grafico 4.22).

Guanacaste es la segunda regién con
mayor volumen de descargas. La fluc-
tuacidn en este caso se asocia a condicio-
nes climdticas, cambios en las politicas
de pesca, fluctuaciones en la poblacién
de peces y eventos socioecondmicos que
afectan la actividad (Corrales, 2024a).

Ahora bien, la pesca de mediana esca-
la se caracteriza por involucrar tanto
a personas fisicas como juridicas que
operan a bordo de embarcaciones con
capacidad para facnar hasta un méximo
de cuarenta millas nduticas. Los tipos de
pesca autorizados para esta flota incluyen
combinaciones de especies como esca-
ma, tiburdn, calamar, attn y dorado,
asi como peldgicos, peces demersales y
pez espada. Las artes de pesca permiti-
das comprenden una amplia gama de
técnicas, incluyendo el uso de lineas sin
limite de longitud, trasmallo con una
luz de malla minima de 8,9 cm, cuerdas
de mano, poteras (cuerdas de mano con
varios anzuelos) y linea vertical o palo
verde (green stick) con una vara de entre
73 y 14,6 metros de altura. Ademds,
las embarcaciones tienen un rango de
eslora que varfa entre 7,7 y 27,9 metros, y
estan equipadas con motores estaciona-
rios cuya potencia oscila entre 80 y 850
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Grafico 4.21

Evolucion de los desembarques de pesca, por tipo de flota
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Grafico 4.22

Evolucion de los desembarques de pesca de la flota de pequeia
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caballos de fuerza. Los desembarques
de este tipo de pesca se dan principal-
mente en el Golfo de Nicoya, seguido de
Guanacaste y Quepos.

Por su parte, la flota de escala avanza-
da se caracteriza por involucrar tanto a
personas fisicas como juridicas, a bordo

de una embarcacidn con autonomia para
facnar superior a las cuarenta millas ndu-
ticas, orientada a la captura de especies
peldgicas con palangre y otras de impor-
tancia comercial. Se realiza por medios
mecénicos, con una variedad de tipos
de pesca autorizada que incluye especies
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como escama, tiburén, calamar, dora-
do, grandes peldgicos, demersales, pez
espada, atun y sardina para carnada. Las
artes de pesca permitidas incluyen el
trasmallo con una luz de malla minima
de 8,9 cm, cuerdas de mano, lineas con
una longitud mixima de entre 5.000 y
15.000 metros hasta 600 anzuelos por
cada 1.000 metros, y el palo verde (green
stick) con con una vara de entre 7,3 y 14,6
metros de altura. También se permite el
uso de poteras, las cuales son cuerdas de
mano con varios anzuelos. Las embarca-
ciones utilizadas en esta pesca tienen una
eslora de entre 7,9 y 18,0 metros, y un
tonelaje neto que oscila entre 1,1 y 13,2
toneladas. Ademads, estas embarcaciones
estan equipadas con motores estaciona-
rios cuya potencia varfa entre 60 y 450
caballos de fuerza.

Por tltimo, la flota de pesca semiin-
dustrial estd conformada por personas
fisicas o juridicas que utilizan embarca-
ciones disefiadas especificamente para la
captura de camarén con red de arrastre,
asi como sardina y atin con redes de
cerco. Los artes de pesca permitidos son
las redes de cerco de multifilamento, con
una longitud maxima de 450 metros y
utilizadas en profundidades menores a
44 metros. Las embarcaciones de esta
flota tienen una eslora que varfa entre
19,8 y 22,6 metros, con un tonelaje neto
que oscila entre 18,0 y 28,9 toneladas.
Estén equipadas con motores estaciona-
rios con una potencia entre 360 y 425
caballos de fuerza. En este caso, los des-
embarques siguen una tendencia a la baja
entre 2015 y 2022, en especial a partir
del periodo 2015-2016, cuando disminu-
y6 de aproximadamente 1.500 toneladas
métricas a cerca de 700 toneladas métri-
cas. Esta reduccién puede atribuirse a
la prohibicién de la pesca de arrastre de
camarén impuesta en el 2013, la cual
parece tener un impacto signiﬁcativo en
la flota semiindustrial (Corrales, 2024a).

En lo concerniente a la pesca de atun
cabe mencionar que desde la década de
1960 ha estado dominada por la flota
internacional cerquera. Durante el perio-
do 1970-1974 se registrd una caza de
6.600 tonecladas en promedio al afo,
cifra que aumentd significativamente de
entre 30.000 y 36.000 toneladas anuales

en la década de 1980, periodo en el que
sc consolidé el atin aleta amarilla y el
barrilete como las principales especies
capturadas (Ramirez, 2017). A partir
del 2019 se exhibié una tendencia al alza
en el desembarque total de esta especie.
Como se observa en el grafico 4.23 el
desembarque en aguas internacionales
muestra un aumento constante y soste-
nido, representando la mayor parte del
volumen total, lo cual sugiere una posi-
ble expansién de la zona de captura,
mientras que el desembarque en aguas
nacionales registré un incremento mds
moderado, aunque posteriormente se
estabilizo.

Evolucion, tensiones y cambios
en el enfoque de la gobernanza
marino-costera

La gestién de la zona marino-costera
depende de un ecosistema institucional
y una gobernanza relativamente nuevos
y cambiantes, con importantes fluctua-
ciones en su enfoque, esquema formal y
logros. Para este capitulo se prepar6 una
investigacion (Aguilar, 2024) que descri-
be esta institucionalidad, caracteriza a la
gobernanza ¢ identifica las capacidades
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y los principales retos para la gestion del
territorio, la conservacion y el uso de los
recursos marino-costeros. La perspectiva
conceptual se plantea desde los rasgos
comunes y caracteristicos de las comu-
nidades, la institucionalidad, la gober-
nanza y la gobernabilidad para el “buen
gobierno” de los espacios marino-cos-
teros; a saber: participacion, legalidad,
transparencia, responsabilidad, consen-
so, equidad, eficacia, eficiencia y sensibi-
lidad (Ostrom, 1990; UN-Escap, 2009).

Esta seccidn desarrolla elementos sobre
la evolucién y caracteristicas de dicha
gobernanza, asi como sus capacidades y
perspectivas. Dentro de los hallazgos, se
encontrd que el ecosistema institucional
no solo ha variado de forma muy mar-
cada en el tiempo, sino que su avance y
complejidad han respondido a diversas
prioridades politicas enfocadas en la con-
servacion de ecosistemas y biodiversidad,
asi como el uso y aprovechamiento de los
recursos (sosteniblemente o no). En la
actualidad, las capacidades y las tensio-
nes por intereses y prioridades marcan
parte de la discusién y conflicto en este
sector.

Grafico 4.23

Evolucion de los desembarques de flota atunera extranjera,
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La evolucion del ecosistema
institucional ha sido variable y
con prioridades fluctuantes

Uno de los primeros anilisis especi-
ficos sobre el ecosistema institucional
marino y costero costarricense lo reali-
z6 la Comisién Interinstitucional de la
Zona Econdmica Exclusiva en el 2008'¢.
En ese momento se valoré como una
administracién con multiples institu-
ciones, con poca coordinacion y trasla-
pes, y sin un accionar vinculado a una
estrategia general. Ademads, se sefiald la
ausencia de metas y una visién nacional
en el tema, debilidades de rectoria y poca
articulacién entre iniciativas y agendas
como la pesca, el turismo y la conser-
vacién (Comisién Interinstitucional de
la Zona Econdémica Exclusiva de Costa
Rica, 2008).

Histdricamente, la respuesta institu-
cional en este sector ha mostrado grandes
debilidades. Jiménez (2023) senala que,
desde la época colonial y hasta mediados
del siglo XX, el Estado fue permisivo
con el extractivismo en el uso de los
recursos hasta su agotamiento en algu-
nos casos. Se crearon entidades -que no
permanecieron- como el Departamento
de Vida Silvestre y el Departamento de
Conservacién y Pesca, ambos adscritos
al MAG. Entre las décadas de 1960 y
1990 aumenté la participacién estatal,
enfocada en el apoyo a los esquemas
productivos y de mercadeo de produc-
tos pesqueros, bajo diferentes modelos
asociativos (cooperativas, cdmaras, aso-
ciaciones, sindicatos) y apoyo financiero
gubernamental y de agencias de coope-
racién internacional (Jiménez, R., 2023).

Con la llegada de la Ley de la Zona
Maritimo Terrestre (n° 6043 de 1977),
se introdujo en el pafs un modelo de ges-
tién interinstitucional que vincula a las
municipalidades, el ICT, el INVU y el
Sinac en la administracién y la toma de
decisiones técnicas con respecto al mane-
jo de esta parte del Patrimonio Natural
del Estado.

La crisis del sector agropecuario en los
afios ochenta estimuld la actividad pes-
quera como opcidn productiva, lo cual
se combiné con una mayor demanda
de los Estados Unidos. En el marco de
las presiones que esto generd sobre los
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recursos, a finales de esa década se emi-
tieron normativas en el Golfo de Nicoya:
vedas periddicas, limites de tamanos y
capturas, regulacién de luz de malla y
el anzuelo y una zonificacién (Obando-
Campos, 2021; Obando-Campos y
Latorre, 2023). Para 1994 se incorpord la
provisién de subsidios a los combustibles
para la flota pesquera y el otorgamiento
de un aporte econdémico durante la veda.
Las debilidades en el control de estos
subsidios y aportes han favorecido su uso
en situaciones de pesca ilegal, invasion de
dreas protegidas y apoyo al narcotrafico
(Jiménez, R., 2023).

Ademis, en ese afo se cre6 el Incopesca,
una entidad con importantes funciones,
pero escasos recursos humanos y financie-
ros, y con la participacién del sector que le
corresponde regular en su esquema direc-
tivo. Pese a su especialidad en el tema, no
logra un manejo adecuado del recurso,
carece de una base cientifica fuerte y de
estudios sobre biomasa y estado de las
poblaciones (Jiménez, R., 2023).

Durante el siglo XXI, se pueden iden-
tificar cuatro grandes etapas del desa-
rrollo del ecosistema institucional (dia-
grama 4.1). Las primeras tres buscan un
modelo de institucionalidad y gobernan-
za integrado y eficiente, ante los retos que
generan las politicas productivas hacia
el sector pesquero y los esfuerzos de
conservacion de las costas y mares. Los
cambios en las politicas publicas detecta-
dos en el ultimo periodo dan senales en
la direccién contraria y generan descon-
tento social. Este fenémeno se presenta
de forma paralela al liderazgo que generé6
la participacién del pais en la preparacion
de la Conferencia de los Mares 2025.

Enla primera etapa se presentan varios
hitos clave. La creacion del Conscjo
Nacional del Mar en el 2010 y de la
Comisién Nacional del Mar (Conamar)
en el 2012, asi como la publicacién de la
Politica Nacional del Mar 2013-2028,
la cual, entre otros aspectos, plantea la
necesidad de considerar en la gestion de
los recursos marino-costeros el enfoque
institucional integrado, el reconocimien-
to de que los ecosistemas marinos gene-
ran multiples servicios y la importancia
de mejorar la coordinacién interinsti-
tucional en un marco legal insuficien-

ARMONIA CON LA NATURALEZA | CAPITULO 4

te, desarticulado y obsoleto (Comisién

Nacional del Mar, 2013).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

GOBERNANZA E
INSTITUCIONALIDAD DE LOS
RECURSOS MARINO-COSTEROS
vease Aguilar (2024), en
www.estadonacion.or.cr

En la segunda ectapa se creé el
Viceministerio de Aguas y Mares (en
el 2012) con el objetivo de implemen-
tar la agenda azul del pais mediante
una serie de politicas publicas (Salas,
2012). Se determind que tendria bajo
su rectorfa a la Direccién de Agua, la
Direccién Marino Costera, el Programa
Nacional de Humedales y el Comité
de Humedales (responsable de la
Convencién Ramsar), asimismo las
Areas de Conservacién Marino Costeras,
Parque Marino del Pacifico (Puntarenas),
el Tribunal Ambiental Administrativo,
la Contralorfa Ambiental y el Instituto
Meteoroldgico Nacional (TAA, 2012).
En la administracién 2014-2018 se con-
virtié6 en el Viceministerio de Aguas,
Mares, Costas y Humedales y en la
de 2018-2022 volvié a la denomina-
cién anterior, con el mismo mandato.
Desaparecié en la administracién 2022-
2026.

En general, en las dos primeras eta-
pas y hasta el 2018, se fueron creando
comisiones y consejos presidenciales des-
tinados a organizar a las instituciones y
a actores de la sociedad civil para aten-
der los desafios y retos de esta agenda.
Estas comisiones se han centrado en la
generacién de datos para la toma de
decisiones (Comisién Interdisciplinaria
de la ZEE, Comision Presidencial para la
Gobernanza Marina) y la constitucién de
un Consejo Nacional, cuya meta es inte-
grar a las instituciones desde una visién
politica del mar y de atencién de su desa-
rrollo de manera integral (Presidencia de
la Republica de Costa Rica, 2018). En el
2018, el ecosistema institucional estaba
compuesto por un grupo de instituciones
con una agenda marina y de incidencia
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Diagrama 4.1

Etapas de configuracion del ecosistema institucional marino-costero. 2004-2024

2004-2013

Institucionalidad
desarticulada adquiere
conciencia de la necesidad
de integracion: CNM, CPGM.

Fuente: Aguilar, 2024.

directa en la conservacion, pesca, turis-
mo, puertos y navegacién. Se describi6
como una red entre las instituciones vin-
culadas entre si (diagrama 4.2).

Algunas entidades son de incidencia
indirecta y, si bien no tiene una agenda
marina definida, sus politicas y progra-
mas presentan un caricter transversal
y pueden utilizarse en el desarrollo de
las actividades asociadas al mar. En este
momento sobresale la constitucion del
Consejo Nacional de Desarrollo del Mar
(decreto 40473-MP-RE-MEIC-Minae-
MAG-SP-MOPT-MTSS-MDHIS-
TUR) como un ente conformado por un
4rgano de cardcter politico (integrado
por jerarcas ministeriales) y uno de cardc-
ter técnico (que implementa las decisio-
nes y politicas derivadas del primero;
Presidencia de la Republica de Costa
Rica, 2018).

En el 2019, el Gobierno central plan-
te6 un modelo de gobernanza similar al
del Sinac. Asi, mediante decreto, se creé
un mecanismo de gobernanza para los
espacios marinos sometidos a la juris-
diccidn del Estado costarricense. Para
cllo se estableciecron dos niveles. Una
Comisién para la Gobernanza Marina
(CGM) como drgano interministerial de
coordinacién y con cardcter permanente
para la articulacién y gestién integrada
de las diferentes instancias del sector
publico que forman la institucionalidad
marino-costera. Asimismo, se crearon
unidades de gobernanza marina (UGM)
como modelo de gestién y gobernanza,
en las cuales coexisten diferentes regi-
menes juridicos y actividades econdémi-
cas, tanto de aprovechamiento sosteni-

2013-2018

Inicio de proceso de rectorias
especializadas integradas:
VAM, VAMCH, CONAMAR.

2018-2022

y UGM.

Examen critico de avances.
Adopcion del complejo
regionalizado modelo CGM

Cambios en las lineas de
politica e interrupcion del
proceso de laCGM y UGM,
vuelve la discusion publica de
las necesidades relacionadas
al modelo de gobernanza.

Diagrama 4.2

Distribucion de los entes que conforman el ecosistema institucional

del mar, seglin ambito. 2018

MSP
Guardacostas

Bienestar humano
y productividad

IMAS  Inder
MAG MTSS
MEIC ICT
Incopesca

Navegacion
y puertos

MOPT
Incop
Japdeva

Minae Minsa

Sinac  Setena

Gobernabilidad
y gobernanza

Mideplan

Cancilleria

Fuente: Presidencia de la Republica de Costa Rica, 2018.

ble como de conservacidn y restauraciéon
parala conservacion de los recursos mari-
nos. Como parte de este esfuerzo, en el
2021 se publico la Guia Metodoldgica
para el Ordenamiento Espacial Marino.
Sin embargo, las UGM ain no estan
establecidas.

En la administracién 2022-2026 se
plasmaron cambios en el marco insti-
tucional. Se eliminé el Viceministerio
de Agua y Mares delegando sus funcio-
nes al Viceministerio de Ambiente, y se
detuvo la implementacién de la CGM.
No obstante, ¢l Minac mantiene la
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Secretarfa Ejecutiva de conformidad con
lo establecido en el articulo 7 del decreto
41775- MP-MSP-MAG-Minae-MOPT-
TUR (E: Asch, 2024; E: Tattenbach,
2024). También se otorgd el cargo de
ministro sin cartera al presidente e¢je-
cutivo de Incopesca con el propésito de
fortalecer su rectoria (Acuerdo 019-P
del 10 de mayo del 2022). Sin embar-
go, el Reglamento Orgdnico del Poder
Ejecutivo ubicé al Incopesca como parte
del Sector Agropecuario bajo la recto-
ria del MAG vy en el Consejo Nacional
Ambiental bajo la coordinacién del
Minae (decreto 43580-MP-PLAN). En
el 2024 no se renovd ese rango para
la presidencia de dicha entidad (E:
Tattenbach, 2024) y ademds durante un
afio no se nombrd la persona para el vice-
ministerio de ambiente.

La evolucién de la institucionalidad
marino-costera en Costa Rica ha posicio-
nado en la agenda nacional -con distinta
intensidad- la importancia de atender los
desafios, las tensiones y presiones que se
ciernen sobre los ecosistemas, las pobla-
ciones y las comunidades costeras. Para
ello se reconoce que, entre otros aspec-
tos, es preciso que los entes vinculados
a la gestién de este espacio cuenten con
recursos y capacidades técnicas, huma-
nas, financieras y tecnoldgicas. Con el
objetivo de ahondar en este ultimo aspec-
to y conocer la valoracién de distintos
sectores sociales, Aguilar (2024) realizé
una revisién documental y una consulta
a distintos actores. En esta seccién se
presenta un resumen de los principales
hallazgos de este ejercicio.

En términos generales, se sefiala que, si
bien se ha logrado avanzar en la construc-
cién de elementos que apuntan a una ges-
tién marino-costera integrada, persisten
retos importantes. Uno de los principales
es la ausencia de una rectorfa fuerte y
capaz de coordinar el sector marino cos-
tero. La propuesta de la Comisién para
la Gobernanza Marina de establecer una
coordinacién rotativa se vio limitada por
las asimetrias en la institucionalidad y
los cuestionamientos al modelo, ast como
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las dificultades para implementarlo en
funcién de la estructura definida y por
la cantidad y diversidad de participantes
(E: Asch, 2024; E: Tattenbach, 2024).

A lo anterior se suma los pocos recursos
econdmicos con que cuentan las institu-
ciones del sector para realizar sus tareas,
principalmente aquellas vinculadas al
control, vigilancia e investigaciéon. En
el 2023, los fondos asignados al Minae
representaron un 0,5% del presupuesto
nacional y un 0,1% del PIB (Ministerio
de Hacienda, 2023). Las limitaciones en
este ambito también dificultan el avan-
ce en la consolidacién de un modelo
de ordenamiento espacial marino que
responda a las necesidades y prioridades
para la sostenibilidad de los ecosistemas
marinos-costeros (Aguilar, 2024).

Al mismo tiempo, se percibe retos aso-
ciados a la descoordinacion institucional y
al marco legal. En el primer caso, se debe
mencionar el “aislamiento” institucional,
las visiones divergentes y la poca disposi-
cién para asumir la gestién del mar como
una responsabilidad colectiva (Comisién
Nacional del Mar, 2013; Samper-Villareal
et al., 2020; Presidencia de la Republica,
2018; E: Asch, 2024). En el segundo, se
sefiala que resulta insuficiente, desarticu-
lado y obsoleto con vistas a la magnitud
de retos que se enfrentan en este campo.

Por otra parte, se estima que los meca-
nismos de participacién de la sociedad
civil (para la gestién efectiva y respon-
sable de los espacios marinos y costeros)
no solo son insuficientes, sino que tam-
poco permiten alcanzar un nivel real
de incidencia en la toma de decisiones
y en los distintos procesos de la gestién.
Paralelamente, se sefiala que no se reali-
zan ¢jercicios de rendicién de cuentas a las
comunidades, lo cual genera dudas sobre
la representatividad y la legitimacién de
estos espacios (Comisién Nacional del
Mar, 2013; Samper Villareal et al., 2020;
Presidencia de la Republica, 2018; E:
Asch, 2024). Al respecto, cabe mencio-
nar que para el 67,9% de las personas
consultadas en la encuesta “Percepcion
sobre las islas en Costa Rica y las condi-
ciones de vida de sus pobladores”, a cargo
del Idespo-UNA en el 2023, el Estado
costarricense no administra de manera
adecuada los mares y costas que le perte-

necen (Herndndez y Quirés, 2023).

Desde la perspectiva de las organi-
zaciones de sociedad civil, se reconoce
que la gobernanza marino-costera estd
conformada por una multiplicidad de
instituciones, entre las que sobresalen
el Servicio Nacional de Guardacostas,
Minae, Sinac e Incopesca. Con respec-
to a su funcionamiento en el marco de
la gobernanza vigente, se valoré que la
Presidencia de la Republica y los sectores
sociales, con intereses empresariales y de
cooperacion, desempefian un papel fun-
damental, pues tienen un alto nivel de
influencia en la formulacién y ejecucion
de las politicas publicas. Por ¢l contra-
rio, se determiné que aquellos entes con
tareas focalizadas, como la Comisién de
Gobernanza Marina, no tienen poder de
influencia; mientras que el sector pesque-
ro funge principalmente como un ente
asesor en temas productivos y sociales
(para més detalles sobre este ejercicio y la
metodologia empleada para su desarrollo
véase Aguilar, 2024).

Por tltimo, desde las organizaciones
sociales se percibe que la desintegracion,
la priorizacién de intereses sectoriales y
los poderes fécticos condicionan el ¢jerci-
cio eficaz, efectivo, participativo y trans-
parente del ecosistema institucional del
sector marino-costero (Aguilar, 2024).
Asimismo, la falta de compromiso politi-
co del Estado con el sector, la corrupcién,
el faltante de recursos (técnicos, huma-
nos y financieros), la dispersién de tareas,
la ausencia de una rectorfa politica uni-
ficada y la penetracién del narcotrafico
estén entre los problemas que alimentan
las tensiones y conflictos entre los distin-
tos actores sociales.

Sobre la rectorfa unificada se plan-
tean diversas alternativas. No obstante,
la mayoria de las personas consultadas
se inclina por un modelo con un alto
nivel de supervision del Poder Ejecutivo
(alta capacidad de conduccién). Lo ante-
rior coincide con algunas de las percep-
ciones institucionales (E: Asch, 2024).
La centralizacién de competencias en el
Minae por transversalidad y el delegar
acciones en entes como la Comisién de
Gobernanza Marina o un Viceministerio
de Aguas y Mares son otras de las opcio-
nes que se formularon (Aguilar, 2024).



CAPITULO 4 | ARMONIA CON LA NATURALEZA

Confictividad social y
participacion de la sociedad civil
son incipientes, pero intensas
Para implementar modelos exitosos de
gobernanza marino-costera es esencial
contar con actores sociales comprometi-
dos con la agenda que se promueve con
y desde la institucionalidad, y también
con la que se impulsa desde la perspec-
tiva critica y el contrapeso de la sociedad
civil en favor de la conservacién y el uso
sostenible de los recursos de esa zona.
En el mismo sentido, resalta la participa-
cién en el desarrollo de politicas publicas
para los mares y costas. Este tipo de
colaboracién empodera a las comuni-
dades y fomenta una responsabilidad
compartida en el uso y proteccién de
los ecosistemas marinos, al alinear los
intereses comunitarios con los objetivos
de sostenibilidad a largo plazo (Cornier,
2014; Unesco-IOC, 2021). Este apartado
analiza el comportamiento de la conflic-
tividad en el mediano plazo, asi como la
participacién de las organizaciones en
la discusién, promocion, defensa, cla-
boracién ¢ implementacion de politicas
publicas en la materia (Aguilar, 2024).

Acciones colectivas permeadas
por los conflictos pesqueros

Este capitulo da seguimiento cada afio
a la conflictividad, a partir de la base de
datos de acciones colectivas del PEN.
Se enfoca en aquellas protestas vincu-
ladas con los temas marino-costeros
entre 1992-2023. El protagonismo de las
acciones colectivas en este tema, aunque
fluctuante, ha ido en aumento. Como se
observa en el gréfico 4.24, del total de
acciones en materia ambiental en el 2017
casi una tercera parte estaba vinculada al
sector y en el 2020 cuatro de cada diez
lo estaban. Aunque en periodos prece-
dentes (1992-1999), su peso fue menor,
mantuvo la presencia y entre 2010y 2016
estuvo entre los principales asuntos de
protesta.

Los actores dominantes en la ejecucion
de las acciones colectivas en el sector
marino-costero y de pesca entre 1992
y el 2023 fueron las personas produc-
toras, concretamente el sector pesque-
ro; le siguen los grupos ambientalistas
y las personas de las diferentes comuni-
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Grafico 4.24

Acciones colectivas en materia ambiental y marino-costera
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Fuente: Aguilar, 2024 a partir de la base de datos de acciones colectivas del PEN.

dades. Ello contrasta con lo reportado
en materia ambiental, donde una alta
proporcién de las protestas son encabe-
zadas por la poblacién (41%). A su vez, la
mayoria de las demandas estan dirigidas
contra las instituciones descentraliza-
das (Incopesca, Sinac), ministerios, la
Asamblea Legislativa y la Presidencia de
la Republica. Se valida la nocién de que la
mayor parte de estas medidas se dirigen
contra el Estado, en diferentes niveles o
conglomerados.

En lo concerniente al repertorio, es
decir, a los hechos y actos especificos
que se registran en las distintas acciones
colectivas, dominan los casos de decla-
raciones publicas y ante entidades (47
de 83). Las acciones de calle (marchas,
mitines o concentraciones, caravanas y
bloqueos) suman 26 del total. Esta ten-
dencia es también diferente al sector
ambiental, donde las acciones de calle
suman el 41%. Esto indica que el sec-
tor concentra mas en influir en la opi-
nién publica y las decisiones de politica
mediante la presién del lobby, que en la
acci6n directa (Aguilar, 2024).

Para ampliar el andlisis sobre la conflic-
tividad, se estudian los datos reportados
para este tema en el Atlas de Justicia

Ambiental. En esta plataforma se docu-
mentan 22 protestas ecoldgico-distribu-
tivos en Costa Rica. Las relacionadas con
los ecosistemas marino-costeros repre-
sentan la mitad y cobraron mds relevan-
cia entre el 2010 y el 2014. Lo anterior
concuerda con el ultimo ciclo de alta
conflictividad ambiental en el pais. Cabe
mencionar que la mayorfa de los conflic-
tos reportados en ese periodo se presenta-
ron en las provincias costeras, sobre todo
en Guanacaste, y en la década anterior
en Puntarenas (Aguilar, 2023). Segtin
el Atlas de Justicia Ambiental (2024) la
pesca de arrastre, el aleteo de tiburones,
la pesca con artes inadecuados, la pesca
y extraccién de recursos sin permisos y
la pesca fantasma figuran entre los temas
que generan mayor conflictividad.

Sociedad civil se vincula
activamente con la
institucionalidad

Sea para realizar acciones en defen-
sa del ambiente marino-costero o para
formar parte de las decisiones, debates
y politicas publicas que acompafian su
gestion, una sociedad civil organizada es
un elemento clave. En materia ambiental
se han identificado como organizaciones
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informadas, proactivas, que conocen los
canales de denuncia y utilizan la ins-
titucionalidad, ya sea para colaborar o
generar contrapesos. Obando (2021) y
Obando y Latorre (2023) caracterizaron
dos grandes grupos en temas marino-cos-
teros: uno enfocado en la conservacién y
otro en el aprovechamiento sostenible.
Para este capitulo se realiz6 una consulta
con varios grupos sobre sus temas de
interés (Aguilar, 2024). De diecinueve
que respondieron la consulta (gréfico
4.25), trece se identificaron como parte
de la coalicidon conservacionista, tres de
la de aprovechamiento sostenible y tres
con un enfoque intermedio y permeado
por la participacion.

De estas entidades, 15 sefalaron haber
colaborado o desarrollado algun tipo de
trabajo junto con instituciones publi-
cas del sector marino-costero y de pesca
(proyectos, consultorias, asesorfas, parti-
cipacién en validacion de politicas, entre
otros). Estas colaboraciones se han esta-
blecido principalmente con el Sinac y
con otras entidades bajo la rectorfa del
Minae o con gobiernos municipales, y
todas se orientaron fundamentalmente
a la definicién o validacion de politi-
cas y, en menor medida, a la politica,
gobernanza. En cuanto a los argumentos
de trabajo se determinaron dos gran-
des vetas (Aguilar, 2024): la primera se
relaciona con la gobernanza y la con-
servacion marino-costera; en este grupo
se ubican 14 de estos entes. La segunda
estudia la biodiversidad marino-costera,
las ASP como la participacién publica en
el tema (al menos 12).

Aporte especial: turismo
residencial en Guanacaste
y su potencial impacto en la
desigualdad

Este capitulo incorporéd un estudio
en un drea poco explorada entre sus
esfuerzos previos sobre ordenamiento
territorial: el turismo residencial. Por su
vinculo con el uso del suelo costero, en
gran medida, y su impacto potencial en
la vida de las personas de zonas marino-
costeras, se incorpora como un primer
aporte exploratorio en esta Mirada a pro-
fundidad. El estudio parte de la hipdtesis
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Grafico 4.25

Temas de trabajo de las organizaciones sociales consultadas
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de que este tipo de desarrollo inmobilia-
rio, en zonas vinculadas con el patrimo-
nio natural, genera tendencias que no
favorecen el desarrollo amplio y soste-
nible de la poblacién, sino una marcada
desigualdad social. Desde el 2002, con
la apertura a vuelos internacionales del
Aeropuerto Daniel Oduber Quirds en
Liberia, se experimentd un incremento
del turismo residencial asociado a flujos
de capital extranjero en un contexto de
pocas reglas de ordenamiento territorial
y una débil institucionalidad para gestio-
narlas (Romadn, 2011).

Con el fin de profundizar en este tema
se toma como caso de estudio el Pacifico
Norte de Costa Rica, concretamente la
costa de la provincia de Guanacaste. La
investigacién base analiza la transfor-
macién espacial de la estructura social
asociada al cambio en la base econémica

regional de Guanacaste y los distritos de
Lepanto, Paquera y Cébano, y los patro-
nes de desigualdad y segregacion. Dado
que no se pudo concretar con detalle el
Censo 2022 vy utilizarlo para este ejerci-
cio, los resultados de ese andlisis para el
periodo intercensal 2000-2011 se pueden
consultar en Pérez y Agiiero (2024). Alli
se plantea que la distribucién territo-
rial de las viviendas muestra importantes
niveles de segregacion socioecondmica
y aumentd la concentracién de hogares
de altos ingresos en dreas especificas que,
si bien se mantienen mayoritariamente
en las ciudades, empiczan a desplazarse
hacia las zonas costeras (donde se espe-
ran los mayores efectos del turismo resi-
dencial), asi como a lo largo de las rutas
nacionales que conectan Nicoya con
Santa Cruz, con Liberia y con la costa.
El andlisis de las dindmicas territoria-
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les en Guanacaste, concretamente del
surgimiento de estructuras espaciales
de segregacion residencial en el 2011,
sugiere como causa al turismo residen-
cial; en otras palabras, la llegada de per-
sonas inmigrantes de altos ingresos de
forma permanente o temporal. En tanto
adquieren bienes inmuebles que, a su vez,
aumentan la demanda por uso residen-
cial en la regioén, generado, entre otros
aspectos, un nuevo segmento de merca-
do en los lugares donde se establecen:
viviendas mds lujosas, caras y grandes.
Por lo tanto, en estas localidades (donde
las transformaciones sociales son mds
profundas), la construccién de viviendas
y apartamentos muestra patrones distin-
tos de los que se observan en otras 4reas
de esta zona.

Visto a el largo plazo, la intensidad de
estos cambios no ha sido constante en
el tiempo. Mientras en el periodo 2002-
2007 se experimentd un crecimiento ace-
lerado en la construccién de viviendas
para este tipo de uso (asociado a su auge),
entre el 2008 y el 2012"® se dio una drés-
tica caida de la demanda y, por tanto, de
la construccién asociada a ella. A partir
del 2013 si bien se reporta una tendencia
creciente, se da a un ritmo mas lento en
relacidn con lo reportado para el primer
momento (Pérezy Agiiero, 2024). El com-
portamiento de la cantidad de unidades
habitacionales (viviendas y apartamentos)
y del 4rea promedio de construccion coin-
cide con el auge del turismo residencial
que se experiment6 antes de 2012 en
todos los distritos de Guanacaste (aunque
la reduccién en la cantidad de residencias
alcanza los valores minimos en torno a
2010 para los distritos costeros y Liberia).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

TURISMO RESIDENCIALY
SEGREGACION SOCIAL,
vease Pérez y Agliero, 2024, en
www.estadonacion.or.cr

Si se analiza solo la evolucién del 4rea
media construida entre 1993 y 2021 se
observa que, en los distritos no costeros,
con fluctuaciones importantes, tiende a

mantenerse alrededor de los 60 metros
cuadrados (m?), lo cual sugiere que la
construccién residencial predominante
es la vivienda social, cuyo tamano estan-
darizado ronda entre 42 y 56 m?. Liberia
antes del 2003 mostraba un comporta-
miento similar, sin embargo, a partir de
ese momento el tamafo aumentd a cerca
de 80 m2. En el caso de los distritos coste-
ros, la tendencia creciente que se observé
desde antes del 2003 se acelerd répida-
mente hasta alcanzar un pico alrededor
de los 180 m? entre el 2006 y el 2008;
aunque a partir de ese afo el tamafio
medio de la construccién fue menor, se
mantuvo con oscilaciones alrededor de
140 metros cuadros: mas de tres veces el
valor correspondiente a los distritos no
costeros durante ese periodo.

Para comprobar si las tendencias de
construccién residencial en los distri-
tos costeros son diferentes de las que
se presentan en los no costeros, Pérez y
Agiiero (2024) aplicaron un algoritmo
de agrupamiento jerdrquico a las series
temporales de cantidad de obras resi-
denciales construidas a nivel distrital
para el periodo 1997-2021. Para ello, se
tomé como base la divisién territorial
administrativa de 1997, es decir, con el
cantén de Hojancha como tinico distrito
y agregando los distritos de Quebrada
Grande y Cabeceras de Tilardn. Como
resultado de este ¢jercicio se obtuvieron
cuatro conglomerados.

El primero lo conforma Liberia y
muestra tendencias de cantidad de obras
residenciales construidas particulares.
En tanto se trata de una ciudad distin-
ta del resto de asentamientos humanos
de la regién. El segundo, denomina-
do “territorial”, estd integrado por 30
distritos no costeros y cinco costeros, a
saber: Santa Elena de La Cruz (la mayor
parte designada como drea protegida),
Cuajiniquil (Santa Cruz), Nacascolo
(Liberia), Zapotal y Bejuco (Nandayure),
todos con una parte de la costa designada
como 4rea protegida. El tercer grupo ha
sido designado como “ciudades secunda-
rias” y estd formado por Nicoya, Santa
Cruz (ciudades relativamente grandes en
la regién, aunque menos que Liberia) y
Sardinal en Carrillo. El tltimo, llamado
“turismo residencial”, estd integrado por
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13 distritos que se consideran costeros” y
varias cabeceras cantonales (Tamarindo
y Cabo Velas en Santa Cruz, asi como
Cébano y Paquera, que también incluyen
dreas protegidas importantes).

Si se excluye a Liberia, todos los con-
glomerados muestran tendencias simila-
res. Antes del 2002, se registraron osci-
laciones importantes en el drea promedio
de las viviendas. A partir del 2003 y hasta
¢l 2009, el comportamiento de esta varia-
ble sigue tendencias crecientes. Desde ese
momento, el tamafo de las edificaciones
habitacionales tiende a estabilizarse en
un valor menor al pico para el periodo
2009-2010% vy, cuando se observa un
patrén creciente, se da muy por debajo
de la media. La principal diferencia entre
los tres conglomerados se presenta en el
valor de la mediana. Para el conglomera-
do 2 (territorial) esta oscila entre 10 y 50
viviendas; en el 3 (ciudades secundarias)
estd por encima de las 100 viviendas y
en el cuarto (turismo residencial) varia
entre 50y 100 viviendas (Pérez y Agiiero,
2024).

Este anilisis permite concluir que
aquellos distritos costeros donde se con-
centran los atractivos asociados al turis-
mo masivo y residencial se diferencian -
desde el punto de vista de la construccion
de viviendas- de otros distritos por las
tendencias crecientes y mayor cantidad
y tamafio de las nuevas construcciones
residenciales. Estos distritos coinciden,
en gran medida, con los asentamientos
humanos donde se habia detectado para
el periodo intercensal un aumento de la
desigualdad local explicado por el turis-
mo residencial (Pérez y Agiiero, 2024).

La dindmica descrita para nuevas cons-
trucciones residenciales se acenttia en el
caso de los condominios y proyectos de
vivienda social. Segin Pérez y Agliero
(2024), con datos del Registro Nacional,
entre el 2000 y el 2010 en el Pacifico
Norte se construyeron 248 condominios
residenciales para un total de 7.753 fincas
filiales. Para el periodo 2011-2022, los
datos del Registro Nacional muestran
una caida en ambos indicadores: 133
y 5.443, respectivamente. Lo anterior
significa que la cantidad de fincas filiales
orientadas a desarrollos inmobiliarios de
este tipo se redujo un 30%, mientras la
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cantidad de condominios disminuyd a
casi la mitad; esto implica un aumento en
el tamano promedio de cada desarrollo y,
por tanto, un aumento de su potencial
efecto segregador. En cuanto a su impor-
tancia relativa en el mercado inmobilia-
rio, los datos muestran que en la zona de
estudio entre 2000 y 2021, se constru-
yeron 55.150 viviendas y la cantidad de
filiales fue apenas un 24% del total*. Por
su parte, los proyectos de vivienda social
alcanzaron 5.106 unidades, un 39% de la
cantidad de fincas filiales y alrededor de
una décima parte del total de viviendas
construidas.

Al analizar los patrones de estos dos
tipos de desarrollo urbano se encuentra
que los proyectos de vivienda social se
concentran en las principales ciudades de
la regién, como respuesta a la demanda
por vivienda generada en este sector.

ESTADO DE LA NACION

Por el contrario, los condominios resi-
denciales se localizan fundamentalmente
alolargo dela costa, siendo este elemento
el principal atractivo del turismo residen-
cial (mapas 4.5). Uno de los efectos de
esta ultima dindmica es la demanda de
servicios e infraestructura que no necesa-
riamente estd planificada o desarrollada.
En tal sentido, se genera la necesidad de
realizar inversiones que, desde el punto
de vista del interés publico, tienen impli-
caciones sobre los recursos econdmicos y
el desarrollo urbano.

En suma, al estudiar el patrén cons-
tructivo de los condominios residencia-
les, en el periodo bajo andlisis, desde la
perspectiva espacio-temporal y al asu-
mir el supuesto de que estos se orientan
principalmente al turismo residencial,
se confirma que su desarrollo se da en
su mayoria a lo largo de la costa en los

ARMONIA CON LA NATURALEZA | CAPITULO 4

distritos que conforman el conglome-
rado de “turismo residencial” y que, en
un primer momento, se concentraron
en los focos de desarrollo de este tipo en
Tamarindo y Playas del Coco (Romdn,
2011). Aunque para el segundo periodo
(2011-2022), el patrén se organiza casi
de forma exclusiva a lo largo de la costa,
los focos de concentracién se desplaza-
ron hacia el sur, especificamente hacia
Cuajiniquil, cerca de Ostional.

Dado que este tipo de desarrollo urba-
no, a diferencia de lo que ocurre en la
GAM, genera nueva segregacion residen-
cial, llama la atencién sobre la importan-
cia de llevar a cabo una mejor gestién de
las herramientas de ordenamiento terri-
torial (Pérez y Agiiero, 2024).

Mapas 4.5

Localizacion de los condominios residenciales privados y proyectos de vivienda social desarrollados

por el BANHVI. 2000-2022

a) 2000-2010

b) 2011-2022

Fuente: Pérez y Agliero, 2024 con datos del Registro Nacional, 2024.

Tipo de proyecto Unidades
O Condominio o 1
O Vivienda social O 5

o 10
O 50
O 100
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APORTE ESPECIAL

Voces de los actores: el sector pesquero,
su vinculo con el mar vy la institucionalidad

6

Entonces, aparte que esta sobrepoblado [de
pescadores] ya el producto no esta dando, los

Recuadro 4.5

Resumen de la metodologia de los grupos
focales con la poblacion costera

cambios climaticos no nos estan ayudando
mucho tampoco. Entonces yo digo, poniéndole
asi cinco o seis anos, jqué va a pasar con la
gente del mar? (...). Digo yo, para el futuro, qué
hay?”

PARTICIPANTE GRUPO 2

ara este capitulo se realizé un ¢jercicio de conver-

sacién y deliberacién participativa con personas de

comunidades costeras, especialmente aquellas invo-

lucradas en la pesca. Su objetivo fue analizar la pers-
pectiva de los actores sobre la conflictividad y los impactos
ambientales, sociales y econémicos de la actividad pesquera
en estas localidades, asi como su relacién con la institucio-
nalidad. Se construyé a partir de grupos focales (recuadro
4.5) que permitieron captar una dimensién cualitativa de
las percepciones y de sus propuestas. Para esto, se visitd las
regiones de Tarcoles, Judas de Chomes y Puerto Jiménez;
ademds se realizd uno con sectores institucionales, no guber-
namentales y académicos en San José. Esta seccidn recopila
y analiza los resultados de estas conversaciones guiadas, y
pretende dar voz a las inquietudes, necesidades y demandas
de las personas participantes, con especial protagonismo en
el andlisis de sus principales problemdticas (para mas detalles
véase Salas, 2024).

Para este estudio se utilizé la técnica conocida como grupos
focales, un método cualitativo que fomenta la discusion entre
las personas participantes bajo la direccién de una persona
investigadora. El objetivo de los grupos es generar un dialogo
sobre un tema especifico para recoger diversas opiniones y
percepciones. La discusidn estuvo guiada por una serie de pre-
guntas o temas, los cuales se adaptaron a las dinamicas del
grupo. Esta técnica permite capturar las voces y perspectivas
de los actores involucrados de manera mas profunda que en el
caso de las metodologias cuantitativas, ofreciendo una vision
mas humana y contextualizada del tema en estudio.

Los grupos focales se realizaron entre el 16 y el 30 de julio
del 2024 en varias localidades costeras: Tarcoles, Judas de
Chomes y Puerto Jiménez; ademas se desarrolld uno en San
José con actores institucionales, no gubernamentales y aca-
démicos enfocados en temas marino-costeros y de pesca.
Aunque se planificé un grupo en Barra del Colorado, no fue
posible llevarlo a cabo debido a condiciones climaticas. Las
personas participantes fueron convocadas a través de listas
elaboradas con la ayuda de informantes clave y organizaciones
no gubernamentales que trabajan temas marino-costeros. Los
grupos incluyeron personas dedicadas a la pesca, el turismo y
la conservacion, con un total de 44 participantes de diversas
comunidades. La participacion fue voluntaria y se formalizo
mediante un consentimiento informado.

Fuente: Elaboracion propia con base en Salas, 2024.
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El quehacer de las comunidades costeras
y las tendencias recientes

6

... N0 es que muere [la pesca], sino que ha tenido
que cambiar el angulo”

PARTICIPANTE GRUPO 1

La supervivencia de comunidades como las que albergan a
las personas consultadas guarda una estrecha relacién con
el mar, ya que es la tnica fuente de trabajo y de ingresos. La
pesca artesanal se ha convertido en una de sus principales
actividades, con extraccién de cabrilla, pargo y corvina agria
en la zona de Tarcoles; corvina, bagre, camarén, robalo,
macarena y moluscos (mejillon, pianguas, almejas, choras)
en el Golfo de Nicoya; y pez gallo y piangua en el Golfo
Dulce. Ademais, tanto en Puerto Jiménez como en Tércoles,
el turismo tiene un papel preponderante y creciente, espe-
cialmente el de pesca recreativa y el turismo educativo. En
la primera se emplea la técnica de “pesca y liberacién” de pez
gallo, pez vela, pez marlin, dorado y attn.

Las personas reconocen la persistencia de algunas artes de
pesca daninas. Resalta la pesca de arrastre, la cual se dio sin
grandes regulaciones hasta su prohibicion. No era sostenible
en términos ambientales y golpeaba econdmicamente:

6

... tuvimos mucho problema con los barcos de
arrastre, porque tuvimos que pelear y pelear
por tres millas que, a Ultima hora, diay son
embarcaciones muy grandes lo que es de
arrastre, y ganamos una [milla]...

PARTICIPANTE GRUPO 1

En Puerto Jiménez se senala un impacto similar debido
a los barcos atuneros que pescaban muy cerca de la costa o
a las embarcaciones de pesca comercial con carnada viva, la
cual atrae a especies como el pez vela y el marlin. En algin
momento esto también tuvo repercusiones para la pobla-
cién de tortugas verdes, que quedaban atrapadas en los
anzuelos y eran desmembradas y desechadas para no perder
tiempo retirando los anzuelos.

ARMONIA CON LA NATURALEZA | BALANCE 2024 [CAPITULO 4

Las personas pescadoras artesanales de la zona de Tarcoles
sefalan que posterior a la prohibicion de la pesca de arras-
tre, se ha recuperado la fauna marina y esto ha beneficiado
tanto a quicnes se dedican a esta actividad como a quienes
se desempenian en el sector turismo porque se incrementa el
atractivo de lazona. Han retornado o aparecido por primera
vez, a partir del cambio de legislacidn, las tortugas carey,
las ballenas y nuevas especies de mantarrayas. También hay
recuperacion del attin a partir de la normativa que les impide
alos barcos atuneros pescar antes de las 80 millas maritimas
de la costa.

Estas poblaciones reconocen que la sobreexplotacion del
mar, especialmente en el Golfo de Nicoya, ha tenido un
impacto importante porque no permite una reproduccion
natural de las especies y trunca su desarrollo, al extraer peces
pequeiios que no han completado su crecimiento y tampoco
son comercializables, deben ser desechados. En el caso de
los moluscos, cuando se extraen crias pequefias estas no son
devueltas a la arena y al entrar en contacto con las corrientes
miés célidas mueren, lo cual genera una escasez cada vez
mayor de especies como pianguas o mejillon.

6

Yo soy pescador artesanal desde que tenia seis
anos, yo iba con mi papa a pescar y saliamos

a pescar y en ese tiempo nosotros ibamos y
tirabamos el trasmallo, si lo tirabamos 2 horas
no lo podiamos levantar de producto que habia,
demasiado producto, ahora hay demasiada
escasez”

PARTICIPANTE GRUPO 2

Esta realidad y la normativa han empujado a las comunida-
des costeras a adoptar précticas de pesca més sostenibles, en la
escala en que lo realizan las personas participantes (este no es
el caso de otras flotas, como se analizé en algunas secciones
de este capitulo). En la actualidad trabajan principalmente
la linea o cuerda de pesca; mientras que las redes o trasma-
llos pequefios ya no se utilizan; en caso de ser necesario, se
emplean redes mas grandes para capturar solo los peces que
cumplen con las regulaciones de talla. Lo anterior se enmarca
en un cambio de cultura hacia una pesca responsable, la cual
implica hacer las actividades de manera distinta a lo que
tradicionalmente conocfan. Esta modificacién ha implicado
beneficios adicionales por este tipo de précticas, como un
precio diferenciado por su producto.
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6

Cuando capturamos especies que cumplen con
una talla de madurez, podemos tener muy claro
que vamos a tener especies que van a generar
alevines para futuras generaciones, entonces
eso es la diferencia de una pesca sostenible”

PARTICIPANTE GRUPO 2

Las personas pescadoras refieren que la concientizacién y
educacion en este dmbito ha provenido principalmente de
organizaciones no gubernamentales (ONG), lo cual coincide
con lo expresado por personas representantes de este tipo de
entidad que participaron en uno de los grupos focales, quie-
nes sefialan tener programas de promocién y educacién de
pesca responsable en las comunidades costeras. Esto incluye
capacitacion en pesca recreativa como una actividad econd-
mica alternativa a la pesca comercial.

Este giro ha permitido el desarrollo del turismo pesquero
como una accién econdmica en las zonas costeras. Por ejem-
plo, en Tércoles las primeras incursiones en el campo ocu-
rrieron posterior a la creacién del Area Marina Protegida,
con ¢l retiro de los barcos de pesca comercial y de arrastre.
Esto abrié un mercado de trabajo importante para las perso-
nas pescadoras de mayor edad, pues se considera que la pesca
comercial es una actividad que requiere un enorme esfuerzo
fisico. Las actividades turisticas han significado otro sostén
econdmico para las poblaciones costeras, especialmente en
Tarcoles y Puerto Jiménez.

6

En la comunidad de Tarcoles [el turismo] mueve
mucho la economia, la pesca, el mar, mas que
todo los fines de semana (...) Y salen mas de 20
embarcaciones los fines de semana, que el que
menos lleva, lleva 4 o 5 personas. Imaginese
qué cantidad de plata se mueve aqui los fines de
semana y queda aqui, local”

PARTICIPANTE GRUPO 1

ESTADO DE LA NACION

Otro aspecto relevante seialado es la valoracion del cono-
cimiento de quienes desarrollan actividades productivas
vinculadas al mar. Esto genera en la comunidad un sentido
de pertenencia y validacién de sus saberes y enriquece su
identidad como “gente del mar”.

6

... hemos sido guardianes, hemos sido
biologos, hemos apuntado especies, hemos...
bueno, ustedes no tienen idea el monton de
informacion...

PARTICIPANTE GRUPO 1

Retos vinculados con la sostenibilidad
econdmica de las comunidades

6

entiendo que cuando hay hambre cuesta mucho
ver con claridad”

PARTICIPANTE GRUPO 1

El sector pesquero en las dreas estudiadas enfrenta desafios
importantes debido a la falta de atencion de las autoridades
nacionales. Aunque los cambios y la modernizacién tec-
noldgica en las artes de pesca han beneficiado a los ecosis-
temas y a las comunidades costeras, también han afectado
negativamente a ciertos sectores sociales; por ejemplo, a las
mujeres, pues la mayoria de ellas quedaron en situaciones
de vulnerabilidad al perder sus roles tradicionales en labores
esenciales como la preparacién de redes y lineas de pesca para
las personas pescadoras, quienes en su mayorfa eran hombres.
A pesar de que algunas mujeres han incursionado en roles
activos en la pesca y el turismo, estas actividades limitan su
participacién. Aunado a esto, la prohibicién de la pesca de
arrastre, que beneficié al ambiente, también afecté en casos
concretos a las mujeres, en especial a quienes trabajaban en
la limpieza y pelado del camarén en la zona de Puntarenas.
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6

Es que aqui ya no hay opciones. En Puntarenas
no hay empresas, no hay nada y a estas edades
ya no nos dan trabajo, aparte de eso que entre
peladoras y peladores de camardn hay una
escolaridad sumamente baja, algunos ni siquiera
saben leer y escribir, entonces al menos yo
solicité capacitaciones en el INA, porque como
presidenta yo la solicité para que me capacitara
a las mujeres. ¢Y qué hicieron? En el INA fue
que hicieron, bueno me capacitaron una, pero
las demas me las eliminaron porque ya son
adultas mayores, porque ya para que se iban a
capacitar. Esa es la respuesta”

PARTICIPANTE GRUPO 2

Inicialmente, el Estado ofrecié apoyos y subsidios, pero
después estos han ido restringiéndose y disminuyendo, en
especial al estar vinculados con requisitos que no correspon-
den a la realidad de estas mujeres, y las excluye de nuevo.

€

... el tinico que quedd fue IMAS y después vino
IMAS e implemento lo de Sinirube y ahi nos
hizo aplastadititicos a la mayoria, porque ahora
son poquitas, poquitas las peladoras y los
peladores de camaron que reciben la ayuda; la
mayoria quedamos sin ayuda. Al menos cuando
yo pedi una explicacion por qué me quitaban la
ayuda de peladora de camaron si yo estaba sin
trabajo, me dijeron: una porque es casada y dos
porque tiene casa de bono, y le digo yo si, pero
es por bono que me dieron la casa, no porque
yo tuviera plata y la construyera, y me quitaron
la ayuda por eso, por esas dos razones, porque
soy casada, mi esposo me asegura y porque

yo tengo casa de bono, por eso me quitaron la
ayuda, tengo dos anos de que a mi el IMAS me
dio la espalda”

PARTICIPANTE GRUPO 2

Otro aspecto que resaltan las personas participantes del
estudio con respecto a la sostenibilidad econdmica de las
comunidades pesqueras se relaciona con la falta de regulacién
de los precios de los productos. Cuando las embarcaciones
vuelven a tierra con el producto de la faena de pesca, sus
productos son vendidos a un centro de acopio, una persona
intermediaria, o una de pescaderia. Los precios se estable-
cen por especie, pero estos no se mantienen estables ni se
encuentran regulados, sino que pueden cambiar en cuestién
de horas segtin el criterio de las instancias receptoras. De la
misma forma, se fijan los productos de venta al publico, sin
que medien criterios técnicos para ello.

6

... ahorita para vender, digamos, un 100 de
pianguas esta a 3.000 colones, o sea, esta
regalado. Entonces es mas lo que usted se va a
meter a matar a sacar un 100 de pianguas para
que a usted se la paguen a 3.000 y el que la
compra la da a 5.000, se gana 2.000 colores,
entonces yo ahora lo que hago es, si tengo que ir
a sacar un 100 para poder sostener el dia, pues
yO VOy, pero ya casi no se encuentran, porque
digamos, son demasiados molusqueros que hay.
Van a la playa, a veces se va y se saca 1 kilo de
almejas, vale 600 colones el kilo, entonces no
paga ir a sacar las almejas, almejillon vale 700
colones el kilo, o sea, no es rentable. Pero jdiay!
uno para sobrevivir hay que hacerlo...”

PARTICIPANTE GRUPO 2

La problemitica se reproduce también en el Golfo Dulce,
en donde las pescaderias establecen los precios de compra de
los productos a las personas pescadores artesanales segin la
demanda, perjudicdndolas u obligdndolas a pescar grandes
cantidades para poder sobrevivir. Esto tiene una repercusion
directa en los ecosistemas marinos, pues se ven afectados por
la sobreexplotacién. En Puerto Jiménez, incluso, se mencio-
n6 la necesidad de venta “casa por casa”, lo que no les resulta
rentable.
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W lizar su trabajo. Eso hace que las personas pescadoras deban

) ) » ) o cumplir con los requisitos para recibir este tipo de ayuda, con
Y entonces si hay una situacion socioeconomica o cual se excluye a una parte importante de la poblacién que

ieh! critica, nunca vamos a lograr un manejo deberfa ser beneficiada.

adecuado de los ecosistemas porque hay una

necesidad de alimentacion y de supervivencia” W
... hay una falacia, un error en el decreto
(inaudible). Eso no es por extrema pobreza, eso
Frente a las dificultades de vivir de la pesca por los motivos €5 por dano colateral. ;Por qué? Porque se sale

antes sefialados, las comunidades pesqueras intentan buscar o se deja de hacer un trabajo para estar tres

otro tipo de oportunidades laborales fuera del mar, pero ibiend bsid h d
tampoco las encuentran, pues no existe un desarrollo en la meses recibiendo un subsidio y se ha rogado y

zona que les permita insertarse en actividades productivas ~ Se le ha pedido a Incopesca que se cambie el
distintas, lo cual crea una dependencia absoluta al mar. Tal ~ (acretg que no diga por extrema pobreza, que

y como sefala un participante del grupo 2, “la tinica fuente di l dor deia de trabaiar”
que tenemos es pescar, no tenemos otra fuente”. Esto empuja Iga que es porque el pescador deja de trabajar

a dicha poblacién a incurrir en actividades ilegales, utilizar
artes no aprobadas, incursionar en zonas protegidas o pescar
durante las temporadas de veda.

El subsidio econdémico que entrega el IMAS por época
de veda a las personas vinculadas a la pesca en el Golfo de
Nicoya representa un claro ejemplo de como las necesidades Otra restriccién importante que sefialan las personas
econdmicas de estas poblaciones tienden a estimular la  participantes con respecto a este subsidio es que solo es
ilegalidad. El periodo de veda se extiende por tres meses y  otorgado a quienes se encuentran en la formalidad; es decir,
durante ese tiempo quicenes tienen permisos de pesca reciben  cuentan con algun tipo de licencia vigente para la actividad
145.000 colones mensuales. Este monto se reduce a 80.000  pesquera y se encuentran al dia con sus obligaciones con la
colones para los peones de la pesca y a 50.000 colones para  Caja Costarricense del Seguro Social. Eso resulta sumamen-
quicenes se dedican a la captura de moluscos. Estos montos  te dificil para estas poblaciones, en donde la informalidad
son insuficientes para suplir sus necesidades bdsicas y las de  es una constante. Las limitaciones en el acceso al subsidio,
sus familias. la insuficiencia de este para cubrir las necesidades basicas de

sus familias, asi como la imposibilidad de obtener trabajo
durante este periodo en otras actividades no ligadas a la
pesca, empuja a pescadoras y pescadores a romper la veda y

trabajar de manera ilegal, arriesgdndose a perder sus permi-

PARTICIPANTE GRUPO 1

PARTICIPANTE GRUPO 2

... COMo que nos menosprecian a los 50s y a que les confisquen sus equipos.
pescadores, porque realmente ¢qU|er1 vive con Retos vinculados con la seguridad
145.000 colones al mes?, paga luz, tiene que de las comunidades

pagar seguro, que pagar agua; eso no alcanza

El narcotrafico se ha identificado como un problema grave
para el sector pesquero, pues afecta tanto la seguridad de las
personas pescadoras como de los ecosistemas marinos. En
dreas como Tércoles y Puerto Jiménez, el trafico de drogas
ha proliferado. Las personas de las comunidades costeras se
sienten desprotegidas, pues las denuncias no parecen tener

Se sefiala en los grupos focales que actualmente el  efecto debido a la indiferencia o corrupcién de las autorida-
IMAS ubica el subsidio de veda en la categoria de subsi-  deslocales, lo cual permite que las redes criminales dominen
dios por extrema pobreza, y no por la prohibicién de rea-  los espacios marinos y generen temor en la poblacién.

para nada”

PARTICIPANTE GRUPO 1
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6 €

... cuando usted escucha que cuales son los
riesgos, siempre sale el tema [del] narcotrafico
como el riesgo de que basicamente el
narcotrafico en el Golfo de Nicoya o en Pacifico
Norte es quien a veces regula eso. O sea que

les dicen ustedes no pueden ir a pescar esta
semana porque vamos, va a haber lucecitas toda
la noche, entonces ellos quieren que digamos,
que haya presencia de guardacostas, que haya
presencia de Incopesca”

PARTICIPANTE GRUPO 3

Esta percepcion de inaccién, ineficiencia o corrupcién es
una problemdtica constante que sefialan quienes participaron
en los grupos focales. Existe desconfianza con respecto al de
la institucionalidad y se enfatiza en su inactividad frente a
la violacién de los espacios de pesca responsable o la veda,
asi como la complicidad con redes criminales a las que no
capturan ni requisan. Tal y como se verd mds adelante, la
desconflanza hacia el trabajo del servicio nacional de guarda-
costas se extiende también a otras instituciones del Estado,
las cuales son vistas como obstaculizadoras del quehacer de
la comunidad pesquera.

Retos vinculados con la sostenibilidad de la
actividad pesquera

Las personas consideran que Costa Rica no tiene un verda-
dero control y proteccion sobre su territorio marino. La vigi-

¢Cual es el miedo mio? El miedo mio es que yo
tengo un hijo que ya tiene 14 anos y la verdad no
quiero que sea pescador, ni capitan. Quiero que
él estudie, porque no sabe todo lo que uno tiene
que a veces pasar. Pero si el dia [de] manana

le tocara llegar a hacer eso de aqui, si esto
contintia asi, y yo he hablado con (...), en dos o
tres anos esto ya no va a existir. No tenemos,

0 sea, que darle este estudio [el de pesca con
carnada viva] mucho o no tenemos que dejar
que esto pase mucho tiempo, porque en poco
tiempo ya esto va a dejar de existir”

PARTICIPANTE GRUPO 3

lancia se ejerce primordialmente en la zona marino-costera,
pero no en aguas profundas, y por ello hay afectaciones a los
ecosistemas que no son detectadas ni abordadas. Ni siquiera
el control y vigilancia que se llevan a cabo en las dreas pro-
tegidas cercanas a la costa parecen ser suficientes y existe
una preocupacion compartida por el estado del ecosistema
marino en el corto y mediano plazos si no se toman acciones
drésticas.

Claramente, al existir una estrecha relacién entre la con-
servacion de los recursos naturales maritimos y la economia
de estas zonas, hay temor de que las fuentes de trabajo aso-
ciadas al mar y al turismo puedan desaparecer. Esta inquie-
tud no parece ser infundada, pues a diario hay evidencia en
ese sentido. La desesperanza invade a las personas habitan-
tes de la zona frente a la amenaza, pues consideran que las
instituciones publicas no brindan la atencién debida a las
distintas problemdticas que enfrentan.
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W La relacién de los sectores pesqueros y turisticos con la

institucionalidad publica es conflictiva, pues la percepcion
P1: ;Qué pasa con las marinas? Si no hay que tienen de ella es de ineficiencia y obstaculizacién de su

pescado, no hay botes. Entonces todo el desarrollo como comunidades. El primer gran obsticulo
’ ’ es la falta de informacién veraz y precisa sobre la actividad

proyecto, todo el trabajo que ellos han hecho, pesquera. No se sabe cudntas personas estdn involucradas
no hay pescado, la gente no va a venir a pescar, en el sector marino pesquero, cudles son las especies funda-

no van a haber viajes, no van a haber este, no mentales para su seguridad alimentaria y su existencia actual
’ ’ en el ecosistema, cudles son las principales especies que se

mas marina, no mas bote, no mas hotel, N0 Mas  comercializan y sus cambios a lo largo de la historia (en tallas,
turismo. calidad, reproduccidn, etc.).
Resulta contradictorio que, frente a esa falta de informa-

ci6én precisa sobre los recursos marino-costeros y los sectores
P2: Yo lo veo del lado de, no solo de ese lado, yo sociales y econdmicos asociados a estos, el pais cuente con un

lo veo del lado, sino que ya no va a haber trabajo  cuerpo normativo robusto. Existe una gran cantidad de legis-

para las familias, los capitanes no van a tener lac1o.n importante sobre los recursos marinos, la cual incluye
medidas como la veda para la recuperacion de los mares, la

trabajo, no van a existir los marineros. prohibicién de artes de pesca daninos para los ecosistemas

marinos, el establecimiento de franjas para la extraccién de

ciertas especies, la declaracion de dreas de pesca responsable

o dreas marinas protegidas, entre otras. No obstante, no

existe capacidad para hacer cumplir la legislacién en una

P4: Exacto, hay que buscar qué se hace” zona maritima tan grande como la de Costa Rica y, por ello,
la legislacién se vuelve ineficaz para lograr la proteccion
esperada.

P3: Tienen que migrar.

PARTICIPANTES GRUPO 3

Percepcién sobre la atencién W

de la institucionalidad publica . . .
P Las reglas si existen, pero nadie las esta

regulando, entonces pues a la hora de la verdad,
W yo nada mas veo a mi alrededor, nadie me esta
viendo, jpum! vamonos, me entiende, entonces

Que vuelvan los ojos al mar, a las comunidades  gse es el problema nimero uno que tenemos en
costeras, que vengan y escuchen a las personas |3 7ona”

de la comunidad. Hay mucho problema. Si nos
ponemos a decir cual es el mas importante, PARTICIPANTE GRUPO 3
todos son importantes

PARTICIPANTE GRUPO 1 PARA MAS INFORMACION SOBRE

PERSPECTIVA DE ACTORES SOBRE LA
CONFLICTIVIDAD POR RECURSOS MARINO
COSTEROS

vease Salas, 2024, en

www.estadonacion.or.cr
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Entre los factores que afectan de manera negativa el con-
trol y vigilancia del espacio maritimo se identifica la falta de
coordinacién interinstitucional. Las personas participantes
de los grupos focales perciben que las instituciones estatales
no logran trabajar en conjunto ni saben establecer alianzas
estratégicas con otro tipo de organizaciones para llevar a cabo
acciones que podrian resultar en un beneficio para todas las
partes.

6

Y entonces yo si creo que hay que poner como
los puntos sobre las ies, verdad, ya todos estos
temas han sido considerados, lo que pasa es
que hay que ejecutarlo. Esta el decreto ejecutivo
que dice las instituciones publicas tienen que
trabajar juntas para abordar los temas de pesca,
ahi esta el decreto ejecutivo, pero todo el mundo
se pasa el decreto ejecutivo por arriba, nadie lo
cumple. Entonces es un problema muy grande
porque ya todos lo sabemos de verdad, el
asunto es quién lo va a intentar, que es lo que
dice él al final, s;quién lo va a hacer?”

PARTICIPANTE GRUPO 4

Esta ausencia de coordinacidn, incluso, provoca posi-
ciones contradictorias de las autoridades con respecto a la
conservacién de los recursos marinos, lo cual genera en los
sectores de pesca y turismo preocupaciones con respecto a
la sostenibilidad del ecosistema y las actividades producti-
vas que dependen de él. Ademds, otra de las problematicas
es la concentracidn de las acciones estatales en pocas insti-
tuciones, excluyendo a las que deberfan asumir responsa-
bilidades en cuanto a las actividades marino-costeras, pero
no son tomadas en cuenta, como el ICT, el Ministerio de
Salud o el Ministerio de Educacién.
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6

Tenemos una comision de gobernanza marina,
donde se supone que estan los cinco ministerios
que tienen competencias por ley, pero no se
esta hablando de las competencias que deberia
tener el Ministerio de Salud, que deberian

tener las municipalidades, que deberia tener

el Ministerio de Educacion, verdad, porque
entonces ya se vuelve a partir de la linea de
marea alta, es territorio del que sea verdad,
entonces ahi hay un conflicto”

PARTICIPANTE GRUPO 4

Esta ausencia de un enfoque intersectorial de atencién a las
necesidades de las zonas marino-costeras y de sus habitantes
genera que, para las comunidades, la institucionalidad estatal
se convierta en un espacio de trabas y contradicciones que
les impide salir adelante y preservar su principal medio de
vida: el mar. La tramitologia anual para obtener los permisos
es muy extensa, engorrosa y cara. Cada afo se solicitan mds
requisitos y los costos aumentan para las personas pescadoras.
Por ejemplo, refieren que Incopesca otorga licencias distintas
para cada tipo de pesca y para cada actividad econdmica que
se desarrolle en el mar; entonces, quienes realizan la actividad
con cuerda y con cafia requieren de dos licencias diferentes,
ademas del permiso para pesca artesanal. Adicionalmente, las
embarcaciones deben contar con el permiso de navegabilidad
emitido por el MOPT, el cual requiere el pago de una revision
anual de las lanchas y los equipos. El incumplimiento de algu-
no de estos requisitos legales puede tener como resultado la
confiscacién de su equipo de trabajo.

Por su parte, se sefala que las instituciones estatales en
ocasiones solicitan requisitos contradictorios, lo cual las
hace parecer ineficientes e incapaces de articular acciones
entre ellas.

6

...siempre voy a pelear a la Caja, siempre vengo
al IMAS, vamos a Incopesca, y ¢qué es lo que
pasa?, Incopesca le tira la bolita al IMAS, el
IMAS le tira la bolita a la Caja, la Caja le tira y
estan en ese y el pescador, estamos aqui, dando
vuelta, dando vuelta”

PARTICIPANTE GRUPO 2
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En este escenario, hay una gran cantidad de personas traba-
jadoras del mar que no poseen la documentacién legal reque-
rida para el ¢jercicio de la actividad pesquera, pero no porque
asi lo hayan elegido, sino porque es el resultado de la falta de
apoyo gubernamental y la gran cantidad de obstéculos que se
les presentan en el camino de la formalizacion.

€

Los pescadores tienen que andar en el mar
como delincuentes, escondiéndose, huyéndole
a guardacostas, estan haciendo un trabajo
honradamente (...) y el Gobierno no ha podido
hacer como estos pescadores vayan a trabajar
tranquilos”

PARTICIPANTE GRUPO 1

El grupo focal de Puerto Jiménez identificaron dificultades
debido a las trabas de la institucionalidad para poder realizar
su trabajo en apego a la legislacion vigente. Esto incluye la
emisién de permisos de navegacién e investigacion, o incluso
el reconocimiento de derechos sobre la zona maritimo-
terrestre.

6

... hemos trabajado en los Ultimos tres o

cuatro anos tratando de ayudar a los grupos
organizados de pesca artesanal a que tengan
sus centros de acopio, y eso ha sido casi
imposible. Ha sido imposible literalmente,
porque en el caso de los de las asociaciones
que estan legalmente inscritas del lado del golfo
de alla, digamos, la municipalidad de Golfito,
idiay! Basicamente ha sido imposible que les
haga el cumplimiento de la ley de zona maritimo
terrestre, que es el derecho a tener su espacio,
poder tener su centro de acopio”

PARTICIPANTE GRUPO 3
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Es importante sefialar que las personas participantes de
los grupos focales no abogan por una liberacion de las activi-
dades ni por una ausencia de regulaciones. Por el contrario,
sefialan la importancia de un ordenamiento que les permita
trabajar de manera sostenible para no perder su fuente de
ingresos. No obstante, perciben a las instituciones publicas
como ineficientes y generadoras de trabas que les empujan a
la informalidad y la ilegalidad, criminalizando sus estilos de
vida al no responder con celeridad y permititles cumplir con
los requisitos de ley para desarrollar actividades econdmicas
que son, ademds, constitutivas de su identidad comunitaria.
Tampoco existen oportunidades de financiamiento, asisten-
cia técnica y capacitacion para el sector generadas a partir de
esfuerzos estatales.

€

... yo estoy de acuerdo que es importante el
control, pero es que, si todos los pescadores
artesanales son no formales, usted lo que esta
haciendo es eliminar la posibilidad de que estas
personas lo hagan”

PARTICIPANTE GRUPO 4

Las personas participantes del sector pesquero artesanal
indican que los yates y barcos recreativos cometen infraccio-
nes que perjudican el ecosistema marino, como botar aceite o
descargar el tanque séptico en el mar. Tampoco cumplen con
requisitos legales como tener el nombre de la embarcacion,
matricula y bandera visibles. No obstante, la aplicacién de
la ley con estos navios es més laxa que la que se hace con las
lanchas pequenas de pesca artesanal.

6

... yo trabhajo con ellos [turismo de pesca
artesanal] como en el sector privado (...) solo a
las embarcaciones pequenas nos paran, pero

a los grandes no. Cuando yo saqué mi curso de
capitan y de marinero, hago yo ‘seguro me van a
pedir un montdn de cosas’. Mientras a mi en una
embarcacion de ellos me paran 10 o 15 veces al
dia es poco, en diferentes embarcaciones. En un
yate a mi nunca me han parado. Nunca”

PARTICIPANTE GRUPO 1
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Por su parte, el sector de pesca turistica y deportiva
considera que se encuentra invisibilizado y que no se le da
prioridad a sus necesidades ni iniciativas, pese al aporte que
representan para la economia del pais.

6

... a pesar de que es un sector productivo y que
esta bajo las regulaciones de Incopesca, no hay
ningun programa destinado al desarrollo de la
pesca turistica y deportiva, no hay iniciativas
destinadas a promover, hay como un estereotipo
que se ha instalado, que es una actividad

de ricos jeh! y que todo tiene que ir para el
desarrollo de los pescadores comerciales. Y
hay estudios de impacto socioeconomico que
muestran que la pesca deportiva sostiene
13.000 empleos directos, 30.000 empleos
indirectos, genera 520 millones de dolares al
ano, obtiene el 13% de los ingresos del turismo
en el pais, y que es un sector muy importante”

PARTICIPANTE GRUPO 3

Un elemento importante que se plantea en el grupo focal
de las organizaciones no gubernamentales es la necesidad
de restituir los derechos fundamentales de las poblaciones
costeras, incluyendo su derecho a la tenencia de la tierra, el
respeto a su modo de vida y el acceso a los recursos que cons-
tituyen su principal fuente de ingresos. Se plantea que esto
debe prevalecer sobre los intereses econémicos de las gran-
des industrias pesqueras o turisticas, pues de lo contrario no
serd posible romper el ciclo de pobreza y sobreexplotacién
de recursos que vienen enfrentando.

Atender las necesidades de estas poblaciones por parte del
Estado implica el disefio y aplicacion de politicas publicas
basadas en evidencia que beneficien a todos los sectores
involucrados, brinddndoles igualdad de oportunidades.
Desde el punto de vista de las personas participantes en
los grupos focales, esta es una debilidad de la atencién que
actualmente se brinda a la comunidad pesquera. Se espera
también que la aplicacién de la ley sea igual para todos los
grupos, sin beneficiar a unos u otros, y haciendo hincapié
en la contribucidn que todas las actividades marino-costeras
tienen a la economia nacional.
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6

... realmente debe haber una politica de Estado,
no de gobierno, el gobierno es pasajero. Una
politica de Estado que realmente afronte la
situacion afronte el problema, y haga uso de
todo lo que tiene el Estado, de su recurso
humano, de su recurso institucional, profesional,
y que realmente podamos disminuir la brecha en
desarrollo humano que tienen las comunidades
costeras”

PARTICIPANTE GRUPO 4

Un ¢je esencial de estas politicas debe ser el ordenamiento
del espacio maritimo, pero tomando en cuenta la opinién de
las comunidades involucradas a partir de procesos participa-
tivos y respetuosos de sus derechos.

6

Han hecho parques, areas marinas de pesca
responsables, santuarios de tiburones, areas
marinas de manejo, ya los pescadores no saben
de qué se esta hablando, porque nunca se les
consultd nada de lo que iban a hacer”

PARTICIPANTE GRUPO 4

Acompafiando a una toma de decisiones participativa, se
sefiala la necesidad de que Incopesca ponga en funciona-
miento regulaciones justas, transparentes, equilibradas y
eficientes, no diseiadas para favorecer a sectores o personas
particulares. Existe una conciencia clara entre las personas
entrevistadas de la importancia de hacer un uso sostenible de
los recursos marinos, que respete la normativa emitida para
tal fin. Sin embargo, también existe certeza del vinculo entre
pobreza, ilegalidad y sobreexplotacién del mar. Por ello se
espera que la institucionalidad publica responda a las comu-
nidades pesqueras, especialmente a las artesanales, al brindar-
les igualdad de oportunidades para su subsistencia, indepen-
dientemente de su condicion de formalizacién. Ademds, se
sugicere que el Estado invierta esfuerzos en capacitar al sector
pesquero para la proteccién de los recursos maritimos sin
dejar de aprovecharlos.



CAPITULO 4 | BALANCE 2024 | ARMONIA CON LA NATURALEZA ESTADO DE LA NACION 225

6

Entonces yo digo, que hay que ser consciente
también de la parte humanitaria del pescadory
ponerse en los zapatos verdad y este y darnos
una educacion, que es lo que necesitamos, creo
que el aprendizaje es lo mas bello que existe y
es lo mas ideal”

PARTICIPANTE GRUPO 2

En el d4mbito laboral, se planted la necesidad de que
la institucionalidad publica sea mds activa en el apoyo
para el desarrollo de proyectos productivos en las zonas
costeras, tanto a nivel comunal como personal. Senalan
que la comunidad pesquera no deberfa ser unicamente
competencia del IMAS ¢ Incopesca, sino también de otras
instituciones del Estado que podrian involucrarse en el
mejoramiento de sus condiciones, como el Ministerio de
Trabajo, el Ministerio de Salud, el Ministerio de Seguridad,
el Instituto Costarricense de Turismo o el Ministerio de
Educacién. Esto requiere ampliar la capacidad de articula-
cién entre instituciones, pero también con organizaciones
no gubernamentales y comunidades, para buscar soluciones
conjuntas que impulsen el desarrollo humano de “la gente
del mar”.
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tiembre con la participacion de Dionisio Alfaro,
Bernardo Aguilar, Mario Alvarado, Ulises Alvarez,
Gadi Amit, Romit Amit, Alberto Antillon, Paola
Apestegui, Randall Arauz, Ramon Araya, Eugenia
Arguedas, Pilar Arguedas, Oscar Arias, Katherine
Arroyo, Nelson Arroyo, Catalina Artavia, Jenny
Asch, Yamileth Astorga, Ivannia Ayales Cruz,

Albin Badilla, Alejandro Barahona, Andrés
Beita, Allan Benavides, Nury Benavides, Oscar
Bonilla, Karla Borbon, Laura Brenes, Lizandro
Brenes, Guillermo Carazo, Pia Carazo, Federico
Cartin, Monica Castillo, Didhier Chacdn, Nuria
Chavarria, José Pablo Cob, Lenin Corrales, Sofia
Cortés, Mario Coto, Tatiana Espinoza, Carlos
Faerron, Marianella Feoli, Claudia Fernandez,
Jimmy Fernandez, Monica Gamboa, Marcelo
Gamboa, Natalia Gamboa, Julian Garcia, Ana
Victoria Giusti, Mariano Gomez, Pedro Gonzalez,
Vivian Gonzélez, Manuel Guerrero, Mauricio
Gutiérrez, Ana Gloria Guzman, Martin Hidalgo,
Ana Hine, Gustavo Induni, Jorge Jiménez,
Eilyn Jiménez, Felipe Korreales, Allan Lavell,
Catherine Lecouffe, Jorge Ledn, Pedro Leon
Azofeifa, Nelly Loépez, Luis Losilla, Maritza
Marin, Rolan Marin, Damian Martinez, Angela
Mata, Gustavo Meneses, Cornelia Miller, Miriam

Miranda Quirds, Johan Molina, Mariam Monge,
William Montero, Wendel Mora, Oscar Mora,
Manuel Morales, Patricio Morera, Alejandra
Muhoz, Rudy Munoz, Irene Murillo, Lidia Orias,
Ricardo Orozco, Andrea Padilla, José Pereira,
Eduardo Pérez, Carlos Picado, Jorge Polimeni,
Alejandra Porras, Rosendo Pujol, José Quiros,
Olman Quirds, Shirley Ramirez, Roberto Ramirez,
Steffanie Rodriguez, Nazareth Rojas, José Félix
Rojas, Rodrigo Rojas, César Roque, José Carlos
Ruiz, Fernando Séenz, Cristina Sanchez, Astrid
Sanchez, Henry Sanchez, Geisel Sanchez, Carlos
Sandi, Jorge Serendero, Vivienne Solis Rivera,
Lil Soto, José Umana, Fabricio Umana, Silvia
Valentinuzzi, José Manuel Valverde, Olman
Vargas, Guido Vargas, Maria Fernanda Vargas,
Luis Felipe Vega, Kattya Vega, Roger Villalobos,
Diana Vindas, Ingo Wehrtmann.
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Notas

1Los usos no consuntivos del agua son aquellos que
no producen una disminucion en su cantidad y calidad,
pues el volumen de agua que se extrae es reincorpora-

do tras su utilizacion (Vargas, 2024).

2 Los usos consuntivos son aquellos en los que el agua
se transporta a su lugar y la totalidad o parte de ella no

vuelve al cuerpo de agua (Vargas, 2024).

3 Las referencias antecedidas por la letra “E” corres-
ponden a entrevistas o comunicaciones personales

realizadas durante el proceso de elaboracion de este
Informe. La informacion respectiva se presenta en el
apartado “Entrevistas”, de las referencias bibliografi-

cas de este capitulo.

4 A partir del 2020 los reportes de la Secretaria
Ejecutiva de Planificacion Sectorial Agropecuaria
(Sepsa) del MAG solo contemplan informacion sobre el
areay la produccion oficializada por las fuentes espe-
cializadas. Por tanto, los datos consignados en este
capitulo hacen referencia a un conjunto reducido de

actividades agricolas.

5 Las estadisticas de Sepsa-MAG presentan informa-
cion desagregada para el banano de exportacion y el
banano criollo. En este caso Unicamente se consideran

las cifras para el primero.

6 Los datos sobre plaguicidas solo consideran la canti-
dad de ingredientes activo grado técnico sintéticos. Por
tanto, no contemplan lo relativo a sustancias afines,
coadyuvantes, plaguicidas botanicos, inorganicos,
fertilizantes, muestras de experimentacion y patrones
analiticos. Tampoco se toman en cuenta los saldos
anuales en bodegas (SFE-MAG, 2024).

7 El uso aparente se calcula restando a los kilogramos
de ingredientes activos (k. i. a.) importados los k. i. a.
exportados (SFE-MAG, 2024).

8 Limites maximos de residuos de plaguicidas: se
refiere a la concentracion maxima de residuos de pla-
guicidas expresada en miligramo kilogramo (mg/kg),
cuyo uso se permite de forma legal, en la superficie o
la parte interna de los productos de alimentacion para
consumo humano y de animales. Los LMR tienen por
objetivo lograr que los alimentos derivados de pro-
ductos basicos ajustados a los respectivos LMR sean
toxicoldgicamente aceptables (SFE-MAG, 2024).

9 Costa Rica importa 234 productos que incluyen
aceite, arroz, az(car, cebollas, chiles, frutas, frijoles,
jugos, embutidos, bebidas, palmito, preparaciones y
conservas de pescado, etc.; asi como bebidas alcohdli-
cas (Procomer, 2024).

10 Es importante recalcar que la ganancia de cober-
tura forestal ha sido un foco de discusion, pues las
diferentes metodologias para definir cobertura forestal
pueden dar lugar a variaciones en los valores estima-
dos (Jones, 2002; Kleinn et al., 2002).

11 Las zonas “multiproductoras” son areas que han
sido importantes en la produccion de varios productos
de forma simultanea por la cantidad de superficie

o animales presentes (PEN, 2023; Gonzalez et al.,
2023a).

12 Las areas potencialmente inundables fueron cata-
logadas como tal a partir de los datos de la Comision
Nacional de Prevencidn de Riesgos y Atencion de
Emergencias (CNE, 2023) y el indice de exposicion a
inundaciones desarrollado por Gonzalez-Gamboa et
al., 2023b.

13 Esta tendencia se explica, en su mayor parte, por el
crecimiento de sectores productivos que no requieren
un uso intensivo de energia, como los servicios al turis-
mo, manufactura de dispositivos, entre otros (Bazan,
2024).

14 Distritos costeros de Guanacaste: La Cruz, Santa
Elena, Nacascolo, Sardinal, Tempate, Cabo Velas,
Tamarindo, Veintisiete de Abril, Cuajiniquil, Nosara,
Samara, Quebrada Honda, Mansion, Puerto Carrillo,
Zapotal, Bejuco, San Pablo, Porozal, Colorado.
Distritos costeros de Puntarenas: Cobano, Lepanto,
Paquera, Manzanillo, Chomes, Pitahaya, Puntarenas,
Barranca, El Roble, Chacarita, Espiritu Santo, San Juan
Grande, Tarcoles, Jacd, Parrita, Quepos, Savegre,
Bahia Ballena, Puerto Cortés, Palmar, Sierpe, Puerto
Jiménez, Golfito, Pavon. Distritos costeros de Limén:
Colorado, Siquirres, Pacuarito, Batan, Carrandi, Rio
Blanco, Limdn, Matama, Valle de la Estrella, Cahuita,
Sixaola.

15 Con la reforma de la Ley de pescay acuicultura (n°
8436) en 2022, se elimind la referencia a la autonomia
de las flotas. No obstante, en la practica se usa de esa

forma.

16 Compuesta en aquel momento por represen-
tantes de SINAC-MINAE, el Servicio Nacional de
Guardacostas del Ministerio de Seguridad Publica, la
Division Maritimo Portuaria del Ministerio de Obras
Publicas y Transportes (MOPT), el ICT, Incopesca,

la UCR, la UNA, TNC, CI, la Fundacion MarViva y la
Federacion Nacional del Sector Pesquero.

17 Posiblemente entran dentro de esta clasificacion
por la posible confusion con el término “desconcen-

tracion”.

18 Se define el 2012 como final de la crisis econdmica
por ser el periodo en que el indice Dow Jones Industrial
recuperd el nivel maximo de 2007. Aunque imperfecta,
esta periodizacion busca reflejar el caracter netamente
extranjero del fendmeno y, en este sentido, evaluar
consecuencias locales de este evento externo (Pérezy
Agtiero, 2024).

19 Hay 22 distritos a lo largo de la costa de la zona de
estudio, pero tres de ellos Quebrada Honda de Nicoya,
Porozal de Canas y Colorado de Abangares son hume-
dales en la desembocadura de los rios Tempisque y
Bebedero, que no responden a la logica ambiental de
atractivos para el turismo residencial (Pérez y Agiiero,
2024).

20 Los valores promedios fueron de 1.709 obras por
afo para el conglomerado “territorial”, 18 obras por
afo para el conglomerado “ciudades secundarias” y 80
obras por afo para el conglomerado “turismo residen-
cial” (Pérez y Agliero, 2024).

21 Este porcentaje es una representacion imperfecta,
dado que no a toda finca filial le corresponde un per-
miso de construccion (puede que se construyan dos
viviendas en un lote de condominio, por ejemplo, o
que se posponga la construccion de la vivienda). Las
fincas filiales en general son apartamentos (si el con-
dominio es vertical) o lotes (si es horizontal) en tanto
que los permisos de construccion (a) son permisos, no
construcciones fisicas, y (b) corresponden a viviendas

y apartamentos.



CAPITULO 5 | FORTALECIMIENTO DE LA DEMOCRACIA

CAPITULO

INDICE

Hallazgos relevantes
Valoracion general
Valoracion del Informe
Estacdo de la Nacién 2023
Aspiraciones
Introduccion

Democratizacién incompleta
a nivel local

Reiterados ataques y contraataques
merman la capacidad del sistema
politico de dar respuestas a los
desafios del desarrollo humano

Batalla entre el poder del megafono
y el control politico de la oposicién
tiene fuertes repercusiones

229
231

232
232
233

234

243

271

Fortalecimiento
de la democracia

HALLAZGOS RELEVANTES

En el municipio de mayor participacion
voto el 64% de los empadronados
(Jiménez), mientras en el de menor
concurrencia, Desamparados, sufragd
Unicamente uno de cada cinco electores
(22%).

De los 226 partidos que ha competido
en todas las elecciones locales de algun
tipo que se han celebrado en Costa Rica
durante el largo periodo de 1953 a 2024,
176 (78%) lo han hecho apenas en una o
dos ocasiones.

En 2006y 2010, el partido politico con
mas alcaldias controlaba hasta el 70%
de éstas. En 2024, la agrupacion con mas
alcaldias apenas gano 29 de las 84 en
disputa.

Mujeres en el cargo de la alcaldia aumen-
taron de un 9% del total en 2002 al 27%
en 2024.

En los 24 meses entre 2022 y 2024, la
Administracion Chaves Robles sobresale
por promulgar 21 decretos de emergen-
Cia, casi uno por mes

A pesar de afrontar obstaculos impor-
tantes para la concrecion de sus ini-
ciativas (de una agenda reducida), la
Administracién Chaves supera el prome-
dio de aprobacion de leyes sustantivas,
de su iniciativa y ratificadas en sesiones
extraordinarias.

Durante el segundo afo de gobierno, la
administracion Chaves Robles registro 44
salidas en total. Cinco de estas salidas
fueron de jerarcas de ministerios, 19
salidas en viceministerios y 20 en Juntas
Directivas.

Fraccion del Partido Progreso Social
Democratico (PPSD) es la menos exitosa
en las dos primeras legislaturas de su
gohierno, con la aprobacion de tres pro-
yectos de un total de 70 presentados.
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La evidencia disponible sefala que las
dos legislaturas de la Administracion
Chaves estan entre las de menor pre-
sencia de coaliciones, ya sea promovi-
das con el oficialismo o solo entre fuer-
zas de oposicion. En la Ultima legislatura
(2023-2024) el uso de coaliciones fue el
mas bajo de toda la serie.

Entre 1956 y 2024 ha habido doce
mociones de censura a ministros de
gobierno. Tres de los doce casos men-
cionados ocurrieron durante la presente
administracion (25%) y uno de ellos fue
aprobado, el segundo en la historia.

El mandatario Chaves ha hecho del
megafono su arma politica por excelen-
cia en la aplicacidn de su estrategia de
antagonizar con sus adversarios y oposi-
tores.

El Poder Ejecutivo no ha mostrado una
actitud proactiva sino predominante-
mente reactiva, en la convocatoria a
los otros Poderes de la Republica. De
las seis reuniones celebradas durante
el periodo analizado, dos fueron con-
vocadas por el Ejecutivo, dos por el
Legislativo y dos por el Judicial.

Los ataques presidenciales no han
afectado la percepcion de la ciudadania
sobre las instituciones involucradas en
esta dinamica. Incluso, algunas de ellas
han mejorado su valoracion en medio de
las criticas y ataques.

En el segundo afo de la actual admi-
nistracion de gobierno, la cantidad de
recursos de amparo con lugar contra

el Poder Ejecutivo alcanzd, por mucho
el nivel mas alto de la serie: casi tres
veces mas que en 2021 (2.9), casi seis
veces mas que en 2015 y superior en un
60% al nivel registrado en 2022.
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Resumen de indicadores politicos*. 2010-2023

Indicador 2010 2015 2019 2020 2021 2022
Gestion del Ejecutivo

Cantidad de leyes aprobadas en sesiones extraordinarias 58 16 56 45 79 50
Cantidad de leyes sustantivas aprobadas en sesiones extraordinarias 10 9 35 23 28 15
Salidas de ministros y ministras del Gabinete 3 5 9 11 4 5

Leyes aprobadas por iniciativa (afio legislativo)*/

Poder Ejecutivo 47 26 50 21 40 27
Poder Legislativo 66 35 109 101 249 71
Proporcion de leyes sustantivas aprobadas (%) 17 33 63 60 45 37
Proporcion de leyes que no indican fuentes para su financiamiento (%) 75 25 14 11 9 18
Leyes aprobadas heredadas por administraciones anteriores (%) 88 62 28 11 2 11
Tasa de éxito del Ejecutivo 31 8 16 13 20 13

Convivencia ciudadana
Cantidad de acciones colectivas 340 341 275 317 365 227

a/ La legislatura del afio i comprende el periodo del 1 de mayo del afio i al 30 de abril del afoi + 1.

2023
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En 2023-2024 la democracia costarricense
reedito la fortaleza politica de su sistema elec-
toral. Los comicios para la escogencia de los
nuevos gobiernos municipales fueron pacificas,
limpias, libres y decisivas. En términos gene-
rales, se respetd la voluntad de la ciudadania y
de las personas que compitieron por los cargos
publicos y los partidos aceptaron los resultados
que el Tribunal Supremo de Elecciones emitio.
No solo se cumplieron los estandares basicos de
una democracia electoral, sino que, se aplicaron
nuevas reglas que limitan la reeleccion de auto-
ridades locales y obligan a la paridad horizontal
de género en las listas partidarias.

No obstante, alin esta fortaleza se vio afecta-
da por la profunda crisis de representacion poli-
tica que vive el pais hace afos, una situacion en
la que que existe una desconexion -de dos vias-
entre ciudadaniay partidos: ni la ciudadania cree
en los partidos ni estos logran ser representati-
vos de la sociedad. En efecto, los cambios en las
reglas electorales arriba indicados procuraban
democratizar la gobernanza local mediante la
renovacion y fortalecimiento de los partidos po-
liticos y, de esa manera, el estimulo de la parti-
cipacion ciudadana en las urnas. Los resultados
obtenidos fueron, sin embargo, otros: la renova-
cion de las élites de gobierno local no fortalecio
a los partidos locales, pues buena parte de la
nueva dirigencia se desmarcd de las agrupacio-
nes existentes. Ademas, la asistencia ciudadana
alas urnas volvio a disminuir, frenando los avan-
ces logrados en la tltima década.

Estos resultados podrian atribuirse, en par-
te, a que esta mayor democratizacion dejo por
fuera reformas en el nivel y modalidad del finan-
ciamiento politico publico a los partidos, lo cual
limito su acceso y mantuvo los riesgos debido la
falta de transparencia analizado en anteriores
ediciones. Sin embargo, el que la reforma electo-
ral municipal no cumpliera con las expectativas
también se explica por los limites para, desde la
ingenieria de las normas, resolver el problema
medular de la crisis estructural de representa-
cion politica del sistema costarricense: el colap-
so organizativo de los partidos politicos, la extre-
ma y generalizada debilidad de sus estructuras.
En consecuencia, pese a la entrada en vigencia
de nuevas reglas, la crisis entre representantes
y representados se agudizo en el ambito local.

En 2023y 2024 el efecto mas directo de la cri-
sis estructural de representacion politica pudo
constatarse en la capacidad de la democracia
costarricense para cumplir el cometido de lograr
una gestion politica responsable. La evidencia
empirica reunida en este capitulo demuestra
que, en la actualidad, el pais experimenta un
conflicto entre los poderes institucionales. En
la actualidad, los actores institucionales y los
partidos politicos estan enfrascados en ciclos
de ataque, defensa y contraataque, que estan
relegando la construccion de acuerdos politicos
para atender los desafios sociales, econémicos,
ambientales y de seguridad ciudadana del desa-
rrollo humano.

En esta edicion se aborda el analisis de esta situa-
cion politica a partir de una distincion analitica entre
los poderes formales e informales de los actores
(ver segunda seccion del capitulo), que pueden ser
empleados para crear entendimientos para resolver
problemas de la sociedad o, por el contrario, para
antagonizar y polarizar. En el caso costarricense,
el régimen de presidencialismo no dominante (PEN
2023) impone la cooperacién entre distintos pode-
res de la RepUblica para la gestion de los asuntos pu-
blicos. La principal constatacion del analisis es que,
luego de un cuatrienio (2018-2022) de un acuerdo
funcional multipartidario (PEN 2021, 2022), el sis-
tema politico retorna a una época de entrabamiento
entre el Ejecutivo y el Legislativo, caracteristico de
las dos primeras décadas del presente siglo. No
obstante, el impasse actual es de una naturaleza
diferente a anteriores.

Un examen mas detallado de la gestion politica
permite sefalar que la administracion Chaves Ro-
bles ha intensificado el empleo de algunos de sus
poderes informales (ver mas adelante), mientras
que direcciona competencias formales para promo-
ver una agenda fuertemente concentrada en temas
fiscales, que desatiende otras areas estratégicas del
desarrollo humano, y procurar “escapar” de los con-
troles de legalidad sobre su accion.

En 2023 el Ejecutivo hizo un amplio uso de su
facultad para conducir la politica piblica mediante
decretos ejecutivos. Promulgé un amplio nimero de
decretos de alto alcance, pero puso poco énfasis en
el avance de sus iniciativas en la Asamblea Legisla-
tiva. Llama la atencion el amplio uso de los decretos
de emergencia, 21 en los primeros dos afos, pese
a ser una época de baja incidencia de eventos hi-
drometeoroldgicos. En el segundo ano, el gobierno
"enfri¢" la produccion de decretos, aunque logro
mejores resultados en sesiones extraordinarias para
las iniciativas de su cosecha, en las que obtuvo ma-
yores tasas de éxito que el primer ano, aunque con
una agenda tematicamente acotada. De las 11 leyes
aprobadas iniciativa del gobierno, 7 se refieren a te-
mas economicos.

Por su parte, el Poder Legislativo empled de ma-
nera intensa su potestad formal para aprobar leyes.
Pese a poco uso de coaliciones legislativas, el perio-
do de mayo de 2023 a abril de 2024 se caracteriza
por ser la cuarta legislatura con mas leyes sustan-
tivas aprobadas desde 1986 (59 de las 120 leyes).
Sin embargo, este Informe no encontro evidencia de
que haya aprobado una agenda legislativa de peso
y, mas bien, hubo una especial concentracion en te-
mas municipales.

Al tiempo que los actores del sistema politico
reducen el uso de algunos de sus poderes, avivan
otros. La evidencia de 2023 y primer semestre de
2024 indica que hay dos poderes que han sido in-
tensamente utilizados. En el caso del Ejecutivo, el
que este Informe denomina “poder del megafono™:
la capacidad de utilizar la figura presidencial para
comunicar narrativas sobre el estado del pais, ca-
racterizar a sus adversarios y el estado del ejerci-
cio gubernamental. En esta administracion es em-
pleado recurrentemente como arma para atacar a
los otros poderes de la Republica, instituciones de
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control politico, personas, medios de comunica-
ciony periodistas.

Por su parte, los partidos de oposicion con-
trarrestan ese hecho contraatacando, mediante
el ejercicio de su poder de control politico. Esta
respuesta politica ha estado concentrada en
varios frentes. Uno de estos ha sido accionar el
mecanismo de mocion de censura contra jerarcas
del gabinete, un mecanismo historicamente poco
empleado: de doce intentos desde 1956 por cen-
surar a un ministro, tres tuvieron lugar durante la
presente administracion y uno de ellos contra la
Ministra de Educacion fructificd, apenas el segun-
do en la historia. Otro frente ha sido la activacion
de comisiones legislativas de investigacion.

En este “fuego cruzado” o conflicto de pode-
res, la capacidad del sistema politico para dar
respuestas a desafios del desarrollo humano
del pais y a las demandas de la ciudadania se ve
seriamente disminuida. El énfasis de la batalla
politica no pasa, como en otras ocasiones, por
diferencias ideoldgicas o programaticas sino por
una luchaentre elimpulso del Ejecutivo paraam-
pliar sus competencias formales y la resistencia
en el Legislativo, pero también del Judicial y del
sistema de controles horizontales por evitarlo.

La crisis de representacion politica, finalmen-
te, también ha afectado profundamente la con-
vivencia ciudadana, una de las dimensiones del
desempeno de la democracia que este Informe
da seguimiento. El intenso uso del megafono y
sus diferentes formas ha generado réditos para
el gobierno, pues sus niveles de aprobacion, tras
dos afos de mandato, son mas altos que los de
sus predecesores. Se trata, sin embargo, de un
apoyo a la figura de presidente de la Republica,
no a un partido politico en particular, y, cierta-
mente, no a las politicas publicas que el gobierno
impulsa. Esto es un indicio de polarizacion politi-
ca alrededor de un liderazgo personalista segun
la literatura académica. Ademas, este capitulo
no encontrd evidencia que los ataques del Ejecu-
tivo a las instituciones pUblicas hayan mermado,
al menos por ahora, su legitimidad.

Un segundo efecto es un cambio significativo
en los modos de participacion ciudadana en los
asuntos publicos. Puede afirmarse que, en la
actualidad, la conflictividad se ha desplazado de
las calles a los estrados judiciales como meca-
nismo de conflicto. Esto puede estar reflejando
una pérdida de capacidad de representacion y
movilizacion de las demandas ciudadanas por
parte de la sociedad civil organizada.

En sintesis, la democracia costarricense ha
entrado en una nueva, y mas peligrosa fase, de
su crisis de representacion politica, en la cual los
actores politicos estan enfrascados en una bata-
lla entre los ataques originados en el uso del po-
der del megdfono y el control politico. En el siste-
ma costarricense, por sus pesos y contra pesos,
una estrategia de ataque y contraataque provoca
que la democracia se concentre en las disputas
sobre la distribucion de las cuotas de poder des-
cuidando el uso del poder politico para producir
resultados y promover el progreso social.
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Valoracion del Informe Estado de la Nacion 2023

En el 2022 e inicios del 2023 Costa Rica
profundiza una tendencia que se venia
desplegando a lo largo del siglo XXI: el
deterioro en el uso de los mecanismos de
cooperacion entre poderes y actores. La
consecuencia es una pérdida aun mayor de
las capacidades del sistema politico para
generar resultados en favor del desarrollo
humano.

Los efectos de este deterioro de corto pla-
zo de la gobernanza politica se agravan por la
presencia de un factor estructural y de largo
plazo en el funcionamiento de la democracia
costarricense: la crisis de representacion po-
litica que esta minando sus bases, como lo
refleja el “retiro” de los estratos medios de
las urnas. El Informe encuentra, ademas, in-
dicios de una crisis de representacion social:

las organizaciones de la sociedad civil, de
diversa naturaleza, tienen importantes
problemas para canalizar y representar los
intereses particulares de los diversos gru-
pos de la poblacion.

Aspiraciones

Sistema electoral y de partidos politicos

El sistema electoral garantiza el ejercicio de un voto libre, infor-
mado y respetuoso de los derechos civiles y politicos de todas las
personas. Crea las mas amplias oportunidades de participacion
ciudadana en los procesos de deliberacion y escogencia de los
representantes politicos, y garantiza resultados electorales que
responden fielmente a las preferencias ciudadanas. Existen y se
aplican mecanismos eficaces de control sobre el financiamiento
politico de los partidos, que fomentan la honestidad y la indepen-
dencia de los lideres politicos y sancionan los hechos delictivos.
También se cuenta con mecanismos eficaces de control relativos al
cumplimiento de las normas democraticas internas de los partidos
para la eleccion de sus candidatos y candidatas.

Democracia participativa

La Constitucion Politica y la legislacion garantizan, como comple-
mento de la democracia representativa, mecanismos de democra-
cia directa y semidirecta en los ambitos nacional y local. La ciuda-
dania participa activamente en consultas populares que promueven
espacios plurales de deliberacion publica, y sus resultados reflejan
la voluntad de las mayorias.

Administracion de la justicia

Un sistema de administracion de la justicia autonomo y abierto al
escrutinio publico protege los derechos de la poblacion, en especial
el derecho a la debida defensa, y combate eficazmente cualquier
forma de discriminacion contraria a la Constitucion; garantiza la
aplicacion de una justicia pronta, cumplida e igual para todas las
personas, impone las sanciones correspondientes y repara los
danos.

nuevas oportunidades para mejorar las condiciones de habilitacion
ciudadana de la poblacion. En particular, el Poder Ejecutivo organiza
y conduce la administracion del Estado y ejerce la iniciativa ante

el Poder Legislativo, para impulsar sus prioridades con apego a la
Constitucion Politica. El Poder Legislativo ejerce un control politico
oportuno y eficaz, rinde cuentas a sus electores, aprueba leyes que
promueven el desarrollo humano, y su organizacion interna respeta
los derechos de mayorias y minorias.

Participacion y rendicion de cuentas

Las instituciones publicas ofrecen, a la ciudadania, amplias y cada
vez mas eficaces oportunidades de participar en la discusion,
formulacidn, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas. Los
representantes politicos y los funcionarios publicos rinden cuentas
de manera veraz, completa, oportuna y responsable, y respetan la
dignidad de las personas en un marco legal y administrativo garante
de la maxima transparencia de la gestion publica y la efectiva pro-
teccion de los derechos y libertades civiles y politicos de la
poblacion.

Convivencia ciudadana

La convivencia ciudadana respeta los derechos y la dignidad de las
personas (nacionales y extranjeras). La ciudadania tiene una fuerte
creencia en la democracia y participa activamente en la formacion
de una opinion publica pluralista, que realiza un escrutinio efectivo y
permanente de los asuntos publicos. La ciudadania ejerce de modo
eficaz su derecho a la libre organizacion, mediante la creacion de
multiples y dinamicas organizaciones de la sociedad civil, y utilizan
las oportunidades para participar en la gestién publica.

Gestion y representacion politica responsables

La aprobacion y ejecucion de leyes y politicas publicas, nacionales
y locales se realiza mediante la aplicacion de las normas democra-
ticas y el ejercicio de la representacion politica responsable de los
intereses ciudadanos. Estas leyes y politicas garantizan la separa-
cién y control reciproco entre los poderes del Estado, amplian las
oportunidades de la ciudadania para proteger sus derechos y crean

Politica exterior

La politica exterior promueve valores y temas acordes con la viven-
cia democratica del pais. Es un instrumento activo y eficaz para el
impulso de los derechos humanos el desarrollo sostenible y la paz
en el plano internacional, asi como para la proteccion y tutela de los
intereses nacionales, expresados en la necesidad de supervivencia
econdmica y progreso material.
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CAPITULO

Introduccion

El capitulo Fortalecimiento de la
Democracia estudia a través de distin-
tas investigaciones el desempefio de la
democracia costarricense y lo contrasta
con las tendencias de mediano plazo
reportadas en ediciones anteriores. La
pregunta bdsica que procura responder
es la siguiente: ¢cudl es la contribucién
del sistema politico al desarrollo humano
del pais en sus dimensiones sociales, eco-
némicas y ambientales? En cada edicién
se evalia de manera periddica y sistema-
tica si el sistema politico costarricense
fue un catalizador o bien un obsticulo
para resolver las demandas de la ciuda-
danfa por mejores condiciones de vida.
El informe también valora los desafios de
ese desarrollo humano.

La respuesta a esta interrogante general
se fundamenta en el andlisis comparativo
entre el desempeno del sistema politico y
un conjunto de aspiraciones que estable-
cen los pardmetros normativos de lo que
se espera que una democracia contribuya
al desarrollo humano para determinar
la medida en que, en la practica, lo hace.
Estas aspiraciones fueron definidas por
el Consejo Consultivo del Informe desde
el inicio del Programa, hace ya tres déca-
das, y han sido adaptadas a lo largo del
tiempo.

Asimismo, el Informe analiza los
acontecimientos politicos de un periodo
especifico: en esta edicidn se examina el
afio 2023 y la primera parte del 2024
y se los compara con las tendencias de
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BALANCE

Fortalecimiento
de la democracia

evolucién a largo plazo del sistema poli-
tico costarricense con el fin de responder
la pregunta arriba indicada. Las perspec-
tivas de corto y largo plazo se basan en
la sistematizacidén y procesamiento de
datos e indicadores propios del Estado de
la Nacién y de otras fuentes. Cuando es
necesario y posible se efectia una com-
paracion con otros sistemas politicos de
la regién y del mundo.

El Informe parte de un concepto
amplio de democracia que, aunque se
encuentra anclada en el dmbito de lo
politico, trasciende el plano electoral.
Se le entiende como:

e Un régimen politico en el cual los
gobernantes son escogidos mediante
clecciones libres, limpias, competitivas
y reiteradas, por una ciudadania que
cjerce libremente sus derechos civiles y
politicos.

e Un Estado de derecho en el cual las
autoridades estdn sujetas al imperio de
la ley y donde las instituciones prote-
gen y promueven los derechos civiles,
politicos y sociales de las personas.

e Una convivencia ciudadana que sus-
tenta las instituciones del régimen y el
Estado democritico.

A partir de este concepto, se analizan
cjes relacionados con la democracia elec-
toral, la gestién de los poderes Ejecutivo
y Legislativo' y sus interacciones. Se exa-
mina el equilibrio entre dichos poderes

y el Judicial; el ejercicio de las libertades
y derechos por medio de la movilizacién
social, las actitudes ciudadanas sobre el
poder y la democracia.

El capitulo se nutre de dos tipos de
aportes: por un lado, los indicadores que
son objeto de seguimiento y actualiza-
cién anual y brindan la base empirica
para los andlisis y, por otro lado, estudios
especiales que son comisionados para
estudiar temas particulares a profun-
didad. En términos generales, algunos
aportes son aproximaciones iniciales
a asuntos complejos poco estudiados,
mientras que otros son el resultado de
investigaciones exhaustivas, realizadas
con nuevas herramientas metodoldgicas
sobre temas que este Informe ha desarro-
llado tradicionalmente.

El capitulo se organiza en tres seccio-
nes. La primera se dedica al andlisis de los
resultados de las elecciones municipales
desde la perspectiva del sistema electoral
representativo, segun la cual la democra-
cia crea las mds amplias oportunidades
de participacion ciudadana en los pro-
cesos de deliberacién y escogencia de los
representantes politicos. Este apartado
estudia las repercusiones politicas de dos
reformas al marco legal que establece
las normas para el funcionamiento de
la democracia local. La primera reforma
introdujo limites a la reeleccién de las
autoridades locales y la segunda profun-
diz6 la paridad de género en los munici-
pios al crear la obligacién de la “paridad
horizontal” en las candidaturas a los
distintos cargos?.
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La segunda seccién, por su parte, ana-
liza el grado en que el desempefio del
sistema politico costarricense se acerca (o
no) a la aspiracién de contar con una ges-
tién politica responsable que represente
los intereses de la ciudadania. Este afo
se introduce una distincién conceptual,
anclada en la literatura comparada de
ciencias politicas, entre los poderes forma-
les e informales que los poderes del Estado
poseen para cumplir con los mandatos
de una democracia constitucional. Esta
perspectiva resulta de gran importancia
para entender los choques de poderes
entre el Legislativo, el Ejecutivo y el
Judicial que en la actualidad la sociedad
costarricense estd atestiguando.

La tercera y ultima seccidon reporta
las implicaciones y efectos derivados de
este entrabamiento a partir de dos aspi-
raciones que plantean una convivencia
ciudadana en la que las personas y orga-
nizaciones participan activamente en la
gestion de los asuntos publicos.

Este afio no se realizaron investigacio-
nes para dar cuenta de los resultados en
el 4mbito de la aspiracion sobre politica
exterior. Es un tema que queda pendiente
para un tratamiento sistemdtico en la
préxima edicién del Informe. Cabe indi-
car que, en lo que concierne a la materia
ambiental, el capitulo 4 trabaja parcial-
mente la cuestidn de las relaciones inter-
nacionales del pais para entender el grado
en que Costa Rica reforzé (o debilitd) su
liderazgo internacional como sociedad
promotora de una gestién sostenible del
patrimonio natural.

Democratizacion incompleta
a nivel local

Cambios recientes en el sistema
electoral procuraron profundizar
la democracia local

En la democracia local costarricense
contemporanea, las elecciones munici-
pales son unificadas (todos los cargos se
eligen simultdneamente) y se realizan
cada cuatro afios en una fecha no con-
currente con los comicios nacionales. En
estos procesos se nombra, por medio de
elecciones populares simultdneas ¢ inde-
pendientes, a los poderes Ejecutivo (alcal-
dfas municipales) y Legislativo (concejos
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municipales) locales. Esta situacién con-
figura un régimen presidencialista en el
plano municipal, cuya vigencia es muy
reciente, pues la eleccion directa de las
alcaldfas se aprobd en 1998 y entré a
regir en 2002. Por su parte, la unifica-
cién completa de los comicios de todas
las autoridades municipales se aprobé
en 2009 y ha estado en vigencia desde
el 2016.

La profundizacién de la democracia
a nivel local fue mucho mds tardfa que
la democratizacién del sistema politico
nacional, pues mientras que la primera
ocurrié fundamentalmente en el pre-
sente siglo (2002), la segunda fue el pro-
ducto de un largo proceso cuyo origen
se remonta a finales del siglo XIX y
concluye alrededor de 1975, cuando la
Asamblea Legislativa elimina la tltima
cldusula abiertamente inconstitucional
de la Constitucién Politica, que restrin-
gia la participacion de partidos politicos
comunistas. No obstante, ambos pro-
cesos coinciden en un aspecto clave: en
la actualidad, sus sistemas electorales
son capaces de organizar elecciones que
son limpias, libres, periédicas y en las
que sus resultados reflejan con precisién
la voluntad popular. En la conduccién
de estos procesos, ¢l Tribunal Supremo
de Elecciones (TSE), que cuenta con
rango constitucional como Poder de la
Republica, desempefa varias funciones
fundamentales entre las que se encuen-
tran las siguientes: administra las elec-
ciones, acttia como juez electoral y emite
jurisprudencia que influye en las reglas
de la contienda, todo ello dentro del
marco constitucional vigente.

En este texto se analiza la medida en
que, en las elecciones celebradas a inicios
de 2024, la democracia electoral local
costarricense contribuy¢ a la aspiracién
de garantizar y propiciar las mds amplias
oportunidades para la libre participacién
clectoral de la ciudadania. Estas oportu-
nidades resultan decisivas para la toma
de decisiones locales, asi como para la
conformacién del gobierno municipal
y de la representacidn politica comuna-
les. Ademas, el documento estudia si
tanto las reglas del juego actuales como
las autoridades locales crean y promue-
ven iniciativas para atender los rezagos

y déficits que limiten u obstaculicen el
involucramiento de la ciudadania y, en
especial, su participacién clectoral. Los
hallazgos de este apartado indican que,
sin duda, las dos reformas recientes en
el sistema electoral (la eliminacién de la
reeleccién indefinida municipal y la pari-
dad horizontal de género) han profundi-
zado la democracia local. No obstante,
también sefialan que la postergacién de
decisiones en materia de financiamiento
de los partidos politicos es un factor que
contribuye a la inestabilidad del sistema
partidario, fomenta las candidaturas per-
sonalistas y no logra revertir la disminu-
cién de la participacién ciudadana en las
elecciones locales.

La participacién electoral de la ciu-
dadania nuevamente mostré en 2024
grandes disparidades territoriales asocia-
das a factores urbano-rural, lo cual coin-
cide con lo reportado por este Informe
en relacién con comicios anteriores.
Algunas zonas del pais siguen mostrando
un activismo electoral local comparable
con el exhibido en los comicios naciona-
les; sin embargo, al mismo tiempo, otras
regiones contintan destacindose por su
bajisimo nivel de asistencia a las urnas.
Por otra parte, ¢l sistema de partidos
a nivel municipal se encuentra clara-
mente desestructurado y en un estado
de fluidez permanente. Un andlisis a
largo plazo revelé que muchas agrupacio-
nes compiten en pocas ocasiones, y muy
pocas lo hacen en multiples elecciones.
Aunque esta situacion podria favorecer
la circulacién de élites, en la practica se
ha concretado mediante un constante
surgimiento y desaparicion de lideraz-
gos personalistas, desvinculados de las
estructuras permanentes de los partidos
nacionales e, incluso, locales.

La presente seccion se divide en tres
apartados. El primer apartado analiza la
participacién ciudadana en las elecciones
municipales recientes con el fin de deter-
minar si se logré el objetivo de ampliarla.
La segunda seccién analiza la inestabili-
dad de los sistemas de partidos politicos
en el ambito local. En la tercera y ultima
parte del texto, se estudian los cambios
en las élites municipales producto de las
reformas recién adoptadas.
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Reconfiguracion de las
reglas de la representacion
politica local no incluyen
regulaciones efectivas sobre el
financiamiento politico

La principal novedad de la eleccion
municipal 2024 es la entrada en vigor
de dos cambios de gran envergadura en
materia de los liderazgos locales. Por un
lado, la ley n° 10.183 limitd la reeleccion
indefinida y consecutiva de todos los car-
gos de eleccion popular en las comunida-
des. La legislacion aprobada permite una
sola reeleccion y, ademads, exige periodos
de espera. La segunda novedad es una
resolucién de la Sala Constitucional del
2023 en la que exige a los partidos poli-
ticos cumplir con el principio de paridad
horizontal de género en la conformacién
de las papeletas (resolucién n° 2023-
002951). Cada uno de estos cambios
es, por si solo, de gran trascendencia.
El primero bloquea la entronizacién de
liderazgos “permanentes” y obliga a la
renovacion de los partidos; el segundo,
mejora las oportunidades préicticas de la
representacién femenina en los gobiernos
locales, Si, ademds, entran en vigencia en
simultdneo, como ocurrié en 2024, se
estd ante dos de las reformas de mayor
calado en el sistema electoral de la demo-
cracia presidencialista local desde que
esta se instaurd a principios de siglo (dia-
grama 5.1). Por ello, la eleccién 2024 es
un buen laboratorio para evaluar los efec-
tos de estos avances democratizadores.

Con base en una perspectiva temporal
més amplia, puede afirmarse que las dos
reformas mencionadas forman parte de
un proceso sostenido de democratiza-

cién del sistema electoral y de las reglas
que rigen la seleccion de los gobiernos
locales. Las aspiraciones de este proceso
para el ano 2024 eran motivar a la ciuda-
danfa a participar en las decisiones de la
comunidad, favorecer el surgimiento de
partidos politicos mds estables y repre-
sentativos y propiciar una nueva genera-
cién de liderazgos locales. Los hallazgos
de este apartado concluyen que, si bien
es cierto que el régimen politico munici-
pal es mds democratico que hace treinta
afios —e incluso que hace cuatro afios—,
estos objetivos no se cumplieron: la con-
currencia ciudadana a las urnas no solo
siguié siendo baja, sino que se redujo, el
sistema de partidos siguié volatil y fluido
y, aunque la circulacién de élites es una
realidad, ocurre al margen de los partidos
politicos establecidos y en torno a lide-
razgos personalistas.

El flanco débil pendiente de avances y
reformas de este proceso democratizador
es el del financiamiento de los partidos
politicos, que nuevamente fue relegado
por parte de la Asamblea Legislativa.
El Poder Legislativo es el encargado de
aprobar reformas en esta drea que subsa-
nen las deficiencias analizadas en edicio-
nes anteriores del Informe (PEN, 2021 y
2022) y, en particular, el poco y desigual
acceso de los partidos al financiamiento
politico para las clecciones locales. La
ausencia de cambios en esta materia por
parte de las autoridades atenta contra
la aspiracién de contar con agrupacio-
nes politicas estables. En la actualidad,
dichas agrupaciones se encuentran a mer-
ced de politicos que obtienen el respaldo
de financistas privados mediante transac-
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ciones poco transparentes, independien-
temente de su vinculacién o trayectoria
con los partidos. Ademds, es un flanco
débil para el sistema politico en el sentido
de que abre la posibilidad de que fuen-
tes ligadas a actividades criminales se
infiltren en las campafias clectorales. En
resumen, el pais apostd por democratizar
las reglas para el acceso al poder y de la
organizacién partidaria, pero sin alterar
el componente del financiamiento.

En 2024 cayo la participacion
ciudadana luego de cuatro
elecciones de modestos
incrementos

El domingo 4 de febrero de 2024 se
realizaron en Costa Rica los sextos comi-
cios para elegir autoridades municipales
en los 84 municipios y 491 distritos del
pais. Por primera vez, los recién crea-
dos cantones de Monteverde y Puerto
Jiménez eligieron a sus autoridades loca-
les. En esta oportunidad, compitieron
29.914 personas y se designaron en total
6.212 representaciones (cuadro 5.2). Los
comicios se desarrollaron en un marco
de respeto de los derechos civiles y poli-
ticos, bajo la administracién del TSE.
No se presentaron denuncias de fraude
electoral (OEA, 2024); sin embargo, es
importante destacar que se registraron
casos aislados de intimidacién a candi-
datos por parte de actores criminales, lo
cual reviste especial gravedad (Astorga,
2024). Ademds, los resultados reflejaron
fielmente la voluntad popular y no hubo
cuestionamientos por parte de las fuerzas
y figuras contendientes.

Diagrama 5.1

Linea de tiempo de reformas relevantes al cargo de alcaldia municipal. 1998-2024
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Fuente: Alfaro Redondo, 2024, con base en Jarquin, 2024.
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Principales indicadores de las elecciones municipales. 2002-2024

Aspecto

Padron electoral®/

Juntas receptoras de votos
Partidos politicos participantes
Coaliciones”

Cargos a elegir

Candidaturas inscritas
Alcaldes

Vicealcaldes®

Regidores®

Sindicos

Concejales de distrito
Intendentes

Concejales municipales de distrito

Viceintendentes

2002 2006 2010
2.331.459 2.603.770 2.866.217
6.819 4.852 5.250
34 45 46
7
4900 4941 4971
16.243 15.919 15.862
81 81 81
162 162 162
1.002 1.006 990
928 938 944
3.648 3.688 3.712
8 8 8
64 64 64
8

a/ Por tratarse de elecciones locales, la cifra no incluye electores en el extranjero.

b/ La figura existio a partir de las elecciones de 2010. Solo incluye uniones de dos o mas partidos.
¢/ En las elecciones de 2002 y 2006 este cargo correspondia a alcaldias suplentes.

d/ En las elecciones de 2002, 2006 y 2010, las regidurias no se elegian de forma simultanea al resto de cargos. Por este motivo, no se incluyen en el total de

cargos por elegir.

Fuente: Alfaro Redondo et al., 2024, con datos del TSE.

La participacién electoral en las elec-
ciones municipales del 2024 fue de un
32% del padrén, lo cual representa la
cifra més baja desde el afio 2010. En la
mayoria de los cantones, la participacién
se redujo en relacidn con los comicios
previos; sobresalen cantones como Rio
Cuarto y Orotina por la magnitud de
esta reduccién (mds de veinte puntos
porcentuales). Este resultado frené una
tendencia moderada de incremento de la
asistencia a las urnas que se habia experi-
mentado a lo largo del presente siglo. La
baja concurrencia promedio en todo el
pais contrasta con importantes dispari-
dades de la participacién entre los muni-
cipios del pais. Por ¢jemplo, en el muni-
cipio de mayor participacién voté el 64%
de las personas empadronadas (Jiménez),
mientras en el de menor concurrencia
sufragd unicamente uno de cada cuatro
electores (22%, Desamparados). Hubo
algunos cantones (pocos) que experi-
mentaron fuertes incrementos de asisten-
cia a las urnas, como Jiménez, Puriscal y

Paraiso (grafico 5.1). Se requieren estu-
dios especiales para entender los factores
especificos que estan detrds de estas dife-
rencias locales en la participacion.

Uno de los objetivos de los cambios
normativos realizados en el sistema elec-
toral municipal en 2022 y 2023 era crear
condiciones més favorables para la estabi-
lizacién de los sistemas de partidos loca-
les. Dicho resultado no se logré obtener
en estos comicios. En términos generales,
los bajos niveles de asistencia promedio
a las elecciones municipales convergio,
una vez mds, con sistemas de partidos
fragiles y voldtiles, reflejando lo que ocu-
rre con el sistema de partidos a escala
nacional. Si bien serfa esperable que una
mayor oferta de partidos estimulara la
afluencia de personas electoras, los datos
disponibles indican que el incremento de

2016 2020 2024
3.178.364 3.398.338 3.570.807
5.630 517515 6.469
59 87 71
4 7 4
6.069 6.138 6.212
31.877 33.873 29.914
81 82 84
162 164 168
1.010 1.016 1.036
960 972 982
3.776 3.824 3.872
8 8 7
64 64 56
8 8 14

agrupaciones competidoras en el dmbito
municipal, que ha estado asociado en
gran medida al aumento de partidos
cantonales, no ha implicado una mayor
movilizacién de votantes en la mayoria
de las localidades.

Durante cuatro décadas y media (entre
1953 y 1994) el sistema de partidos
nacional y local fue estable y dominado
por dos fuerzas partidarias: el PLN y
la oposicién al liberacionismo, represen-
tada por varias fuerzas que, posterior-
mente, se agruparon en ¢l PUSC. Es
decir, en los 4mbitos nacional y local
existia, con pocas excepciones, el mismo
sistema de partidos politicos. Durante
este periodo, los dos partidos concentra-
ban una gran mayoria de representantes
populares locales y asi se aseguraban la
eleccién de sus partidarios como ejecu-
tivos municipales. A finales de la década
de los afios noventa, el bipartidismo local
empezd a dar senales de debilitamiento,
con lo cual se anticipd a lo ocurrido
en el nivel nacional unos afios después
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Grafico 5.1

Cambio en la participacion en elecciones municipales,
segun canton. 2020y 2024
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(Alfaro Redondo, 2002). Desde enton-
ces, los partidos tradicionales han venido
perdiendo terreno en el plano municipal,
un fenémeno que coincide en el tiempo
con la eleccién directa de las alcaldfas.
Sin duda, las bases partidarias locales de
estas agrupaciones se han erosionado y
hoy enfrentan una mayor competencia
por el surgimiento de una gran cantidad
de partidos de escala cantonal.

Los partidos cantonales encontra-
ron en el debilitamiento de los parti-
dos nacionales una oportunidad para
su expansion, lo que ha sido uno de los
factores que han provocado la ruptura
de la hegemonia de dichos partidos en
el 4mbito local. No obstante, las nuevas
agrupaciones han tenido una vida fugaz.
Nacen, compiten pocas veces y desapare-
cen, al tiempo que otras inician el ciclo.
Son, por decirlo asi, partidos "mariposa":
con ciclos de vida muy cortos (gréfico
5.2). De los 226 partidos que han com-
petido en todas las elecciones de algin
tipo que se han celebrado en Costa Rica
durante el perfodo de 1953 a 2024, 176
(78%) lo han hecho apenas en una o dos
ocasiones. En sintesis, los cambios men-
cionados en las reglas del juego no han
traido consigo el surgimiento de partidos
politicos estables en el plano local: los
sistemas partidarios en el plano munici-
pal son voldtiles, desestructurados y con
apoyos fragiles.

En este contexto de alta inestabilidad
partidaria, cabe destacar el fuerte predo-
minio que el PLN tuvo en los comicios
municipales por muchas décadas. Entre
1953 y 1994 el liberacionismo elegia una
amplia mayorfa de regidurias (54% en
promedio) y sindicaturas (75%). A partir
de 1998, ¢l PLN y ¢l PUSC se repartie-
ron estos cargos de eleccién popular. Sin
embargo, en el presente siglo, y con més
fuerza en la tltima década, estas agrupa-
ciones han perdido protagonismo a nivel
municipal. En este contexto, la compe-
tencia por llenar este vacio se ha inten-
sificado, lo que ha favorecido el estable-
cimiento de un sistema pluripartidista
sin mayorias. En el cargo de alcaldias,
hubo un breve repunte entre en 2006 y
2010, cuando el PLN lleg6 a controlar
hasta el 70% del total. Sin embargo, en
2024 el PLN apenas gan6 29 de las 84 en
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Grafico 5.2

Cantidad de elecciones municipales en que los partidos politicos

han participado. 1953-2024

10

9

Cantidad de elecciones
ol

4
3
2
1 eleccién
1
113 partidos politicos
0

2 elecciones

63

Cantidad de partidos politicos

Fuente: Alfaro Redondo, 2024 con datos del TSE.
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disputa (en comparacién con 43 cuatro
afios antes), lo cual representa un 34% de
los gobiernos locales. Le sigue el PUSC,
con 20 alcaldias, lo cual representa un
aumento frente a las 15 obtenidas en
2020 (grafico 5.3).

Por otra parte, debido al conflicto
entre ¢l mandatario Rodrigo Chaves y
la dirigencia del partido que lo llevd
a Gobierno (PPSD), el oficialismo no
compitié en las elecciones de alcaldias,
un hecho inédito en la historia politica
reciente. Dos agrupaciones afines al pre-
sidente no lograron inscribir sus néminas
de candidaturas a puestos de alcaldias y
sindicaturas (Aqui Costa Rica Manda
y Pueblo Soberano), aunque si partici-
paron en la disputa por las regidurfas y
concejalias, con poco impacto electoral.
El PPSD obtuvo 2 alcaldias y el 5% de
los votos: el porcentaje mds bajo en unas
clecciones locales para un partido triun-
fador de unas elecciones presidenciales,
sin que, ademds, pueda ser calificado
como oficialismo.

Grafico 5.3

Distribucion de los escaios municipales, por tipo, segun partidos politicos seleccionados, 2024
Partido

politico Diputaciones Alcaldias Regidurias Sindicaturas Intendencias Concejalias
PLN 29 I 146 177 [ 2] [ 175

PPSD [f10 |2 |20 |12 16

PUSC o 20 B 116 B 118 B | 115

PLP [e I3 I30 J2s | 34

PFA le 1 |8 |s 18

NR | K |2 |20 |10 [ 2|

Aqui

o ; v

Manda

gggggno 4

unidos B I 39 ]34 B 13

cecaiios s 518 193

Fuente: Alfaro Redondo, 2024, con datos del TSE.



La distribucién de las regidurias muni-
cipales en 2024 revela, ademds, la fuerte
erosion de los apoyos a los partidos politi-
cos que tradicionalmente han dominado
estos puestos. El PLN conquisté el 44%
de todas las regidurfas nombradas a lo
largo de 67 afos (1953-2020). No obs-
tante, en 2024 solamente se adueiid de
146 de los 518 escafios (28%); es decir,
apenas tres de cada diez regidurfas son
liberacionistas.

El PUSC, el otro partido con una
mayor presencia en las municipalidades
también ha experimentado un debilita-
miento de su presencia, lo que ha con-
tribuido al surgimiento del pluriparti-
dismo. En 1990, la mitad de todas las
regidurias del pais quedaron en manos
del PUSC. Sin embargo, en 2020, esa
cifra correspondia solo a dos de cada
diez. Los concejos municipales del pais
se han tornado més diversos y fragmenta-
dos debido a la aparicién y competencia
de mas partidos politicos que han arre-
batado apoyos de agrupaciones otrora
dominantes o hegemonicas.

El surgimiento de nuevas agrupaciones
politicas se ha asociado, como se mencio-
né al inicio de este acdpite, a la expansion
de los partidos cantonales. Estos encon-
traron en el debilitamiento de los parti-
dos nacionales una oportunidad para su
expansion; el aprovechamiento de esta
oportunidad ha sido uno de los factores
que ha provocado la ruptura de la hege-
monfa de dichos partidos en el 4mbito
local. En un estudio previo sobre este
tema (Alfaro Redondo et al,, 2020) se

Escaios municipales segun partidos politicos seleccionados. 2024

Cantidad de elecciones Cantidad de partidos
1 70
2 39
3 12
4 7
5 1
6 2
7 3
Total 134

Fuente: Alfaro Redondo, 2024, con datos del TSE.

planted que la evolucién histdrica de los
partidos cantonales ha atravesado cuatro
grandes periodos:

e Aparicién de los partidos regionales

(1897-1948)

e Surgimiento de los partidos cantonales

(1949-1978)

o Estabilidad de los partidos cantonales
(1982-1998)

e Expansién de los partidos cantonales
en la dindmica electoral y la gobernan-
za municipal (2002-actualidad)

No se identificé un patrén geografico
en la expansion de los partidos cantona-
les. Se ubican en cantones urbanos, rura-
les, grandes o pequefios, con altos o bajos
niveles de desarrollo, del centro o de la
periferia. En otras palabras, s han exten-
dido geograficamente cubriendo cada vez
més territorios en el pals, sin que exista
una tendencia espacial. Con lo que si ha
estado relacionada la creciente presencia
cantonal es con una fuerte fluidez en
la oferta partidaria: mas de la mitad de
los 205 partidos que han competido en
las municipales desde 1953 solo lo han
hecho en una eleccién, mientras que solo
19 partidos han participado en cinco o
mas elecciones. Es decir, la mortalidad
temprana cs un fenémeno frecuente en
este tipo de agrupaciones (cuadro 5.3).

Los partidos cantonales han ganado
terreno en las regidurias municipales. En
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2002 obtuvieron 13 regidurias (3%) de
las 501 electas. Cuatro afos mas tarde
(2006) alcanzaron 22 curules munici-
pales (4% del total). En 2010, 2016 y
2020 csa cantidad ascendid a 28, 31 y
52 respectivamente. En 2024 fueron 60
regidurias, equivalentes al 12% de las 518
disponibles. En cuanto a las alcaldias,
por un extendido periodo de tiempo
las agrupaciones cantonales tuvieron un
escaso ¢éxito: controlaron apenas dos en
2002-2006, incrementaron a cuatro en
2006-2010, volvieron a dos en 2010-
2016 y subicron de nuevo a cuatro en
2016-2020. En las tltimas dos eleccio-
nes, su importancia politica se dupli-
cé: lograron conquistar nueve alcaldias
durante el periodo 2020-2024 y en el
2024-2028 alcanzaron la cifra mas alta,
con diez alcaldias en cantones de cinco
provincias del pafs.

El éxito de ciertos partidos cantonales
en diversas localidades ha llevado a que
otras fuerzas busquen replicarlo, lo que
ha provocado un aumento considerable
en ¢l numero de partidos locales que
compiten en las elecciones. La cantidad
ha pasado de 19 en 2002 a 54 en 2024.
Ahora bien, el hecho de que existan
muchos partidos politicos no es sinéni-
mo, como ya ha sido sefalado, de que
estas fuerzas sean duraderas.

En términos geogrificos, la presen-
cia de partidos cantonales muestra
concentraciones en ciertas localidades
del pais. Por ¢jemplo, en San José han
competido 11 agrupaciones distintas, en
Desamparados han sido 10y en Escazt 6.

Lista de partidos

Alma Florea; Recicladores y Visionarios; Gente Pro-Curri; Juntos por San José;

Union Poasefia; Unidn Palmarefia; Auténtico Sarapiqueiio; Tarraz(i Primero; La Gran Nicoya

Goicoechea en Accion; Union Guarquerio; Auténtico Siquirreno

Independiente Belemita; Movimiento Avance Santo Domingo

Alianza por San José

Alajuelita Nueva; Accion Cantonal Siquirres Independiente

Curridabat Siglo XXI; Del Sol; Yunta Progresista Escazucena
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Por su parte, en cada vez menos comu-
nidades nunca ha competido un partido
cantonal: en 2024 fueron 18 cantones en
esta situacion, entre los que se encuentran
Acosta, Dota, Ledn Cortés y Zarcero.

El repliegue del PLN y del PUSC a
nivel local ha abierto la opcién para que
en algunos cantones otras agrupaciones
politicas llenen el vacio que han dejado.
Por ejemplo, en los tltimos dos comi-
cios han surgido nuevos bipartidismos
en ciertas localidades, cuya caracteristica
principal es la ausencia de liberacionis-
mo o socialcristianismo. En Escazt, en
2020, las curules municipales se dis-
tribuyeron entre Nueva Generacién y
la Yunta Progresista Escazucefia, mien-
tras que, en Barva, en 2024, ¢l concejo
municipal estd conformado por Justicia
Social Costarricense y el Republicano
Social Cristiano. Ninguno de estos par-
tidos estd representado en la Asamblea
Legislativa. Finalmente, en localidades
como Coto Brus, el bipartidismo PLN
y PUSC sigue vigente, al tiempo que en
Leén Cortés también hay bipartidismo,
solo que en este caso lo conforman el
PLN y el Frente Amplio.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

ELECCIONES MUNICIPALES 2024,
véase Alfaro Redondo et al., 2024, en
www.estadonacion.or.cr

Elites locales se renovaron y
desmarcaron de los partidos

Un principio fundamental en las
democracias representativas es que la
ciudadania delega el poder a un conjun-
to de representantes politicos. Quienes
ocupan estos puestos constituyen lo que
se denomina una élite politica. En un
sentido mds amplio, las élites “estdn for-
madas por todos los que, en varias acti-
vidades, ocupan altos cargos en la jerar-
quia” (Stone, 1976). Las élites politicas
estdn fuertemente ligadas a los puestos
de decisién en los diferentes niveles de
las estructuras estatales (Stone, 1976;
Weright, 1998; Schmitter, 2018; Doglan
y Higley, 1998).
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Mapa 5.1

Cantones segun cambio partidario y rotacion de las élites locales.

2020-2024

San Carlos

B Mismo Partido, mismo/a alcalde/sa
M Mismo Partido, otro/a alcalde/sa

Otro Partido, mismo/a alcalde/sa
¥ Otro Partido, otro/a alcalde/sa

Fuente: Alfaro Redondo, 2024, con datos del TSE.

La conformacién y la permanencia en
el tiempo de estas ¢élites depende, entre
otros aspectos, de si las reglas electorales
generan mayores 0 menores oportuni-
dades para el mantenimiento de las per-
sonas clectas en sus cargos a lo largo del
tiempo. El papel de las ¢élites, como ya se
menciond, reviste una importancia vital
en la supervivencia de los partidos politi-
cos; sin embargo, también “la circulacion
de las élites y la capacidad de renovacién
de los que trabajan y dirigen el parti-
do son elementos importantes para que
haya democracia interna” (Freidenberg,
2006).

Este apartado examina en qué medida
la implementacién de una regla destina-
da a evitar la oligarquizacién local, que
entrd en vigor en los comicios munici-
pales de 2024 (la prohibicién de la ree-
leccién indefinida), produjo efectos en la
distribucién del poder municipal. Para
empezar, la nueva regla eliminé un obsta-
culo para la renovacién de los liderazgos,

como lo demuestra una amplia variacién
cantonal en materia de permanencia y
rotacién de las élites entre 2020 y 2024
(mapa 5.1). La mayoria de los casos (35)
se encuentran en la categoria de cantones
donde, en 2024, tanto el partido como la
persona en la alcaldfa cambiaron (color
naranja). Sobresalen en este grupo locali-
dades del Pacifico norte, central y sur, y el
Caribe. A continuacién, estdn los casos
en los que el partido politico se mantuvo,
pero la alcaldia pasé a manos de otra
persona (27). Le siguen los cantones en
los que no hubo rotacidn, ya que se man-
tuvieron tanto el mismo partido como la
misma persona en la alcaldia (17).
Finalmente, en 3 localidades hubo
alcaldias transfugas que migraron a otro
partido. Estos resultados indican que
la reforma que prohibié la reeleccidon
indefinida, ademds de introducir limites
para la recleccion sucesiva y fijar tiempos
de espera como estrategia para evitar la
concentracion y perpetuacion en el poder
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local, generé una reconfiguracién de las
élites municipales.

Para analizar las implicaciones de esta
reconfiguracion, se utilizaron dos enfo-
ques. El primero de ellos fue un andli-
sis longitudinal de las candidaturas a
las alcaldias municipales con una visién
de largo plazo (2002-2024). Estos datos
permiten dar seguimiento a la trayec-
toria politica de las personas a partir de
su numero de cédula, lo cual permite
saber si han aspirado por el mismo par-
tido politico, si hay evidencia de trans-
fuguismo y la experiencia acumulada.
El segundo enfoque corresponde a la
composicion por género de las instancias
de poder local. Ambas permiten estudiar
los efectos de las reformas adoptadas en
términos de la reconfiguracion de los
liderazgos cantonales (Jarquin, 2024).

En las seis elecciones municipales cele-
bradas entre 2002 y 2024, se presen-
taron un total de 2.940 candidaturas
para competir al cargo de la alcaldia
municipal. Este aumento coincide con
el incremento en el nimero de partidos
politicos participantes.

La investigacién sobre esta materia
identific que en las 2.940 candidaturas
ala alcaldfa participaron 2.341 personas.
El 82% solo participd una vez (1.913), y
el 18% restante (428 personas) compitie-
ron més de una vez. Como hay un grupo
apreciable de personas que participd en
més de una eleccidn, resulta de interés
entender sus trayectorias. De los 428 que
repitieron, la mayor proporcién compi-
tié dos veces (312 personas o un 13%),
seguido de 75 personas que lo intentaron
tres veces (3%). El caso extremo es el de
Carlos Luis Murillo Rodriguez, quien
compitid en seis elecciones: fue el primer
alcalde electo en el cantdn de Goicoechea
en el 2002, en representacion del PUSC,
y luego lo intenté cinco veces mas (cam-
bidndose a Renovacién Costarricense y
regresando al PUSC), pero no volvié a
ocupar ese cargo.

¢Fue comun la experiencia del caso
antes relatado entre las personas que
insistieron en presentarse como candida-
tas ala alcaldia? Y en caso de que o fuese,
¢cudntas veces cambiaron y a cudntos y
cudles partidos politicos representaron?
Los datos revelan que la mitad de las
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Grafico 5.4

Origen partidario de las personas candidatas transfugas®
que compitieron en las elecciones municipales de 2024

o

[=

&
a/ en el grafico se muestran los partidos politicos involucrados en el transfuguismo con dos o mas casos,
para un total de 186 personas.

Fuente: Alfaro Redondo, 2024, con base en informacion de las candidaturas inscritas ante el TSE.

personas que compitieron en mas de una
cleccion lo hicieron con diferentes par-
tidos politicos: 213 de las 428 personas
que repiten; es decir, un 49%.

Por su parte, un total de 186 personas
candidatas cambiaron al menos una vez
de partido politico (43%), mientras que
un 5% lo hizo dos veces. Un peque-
fo grupo del 1% de personas candi-
datas representa un caso extremo, ya
que cambiaron tres veces. A todos estos
casos se les denomina trdnsfugas. Por
ejemplo, Johnny Araya Monge en la
Municipalidad de San José, que sali6
del PLN (2014), compitié y gan6 con
una agrupacion cantonal (2016) y luego
regresé al PLN y conservé la alcaldia
(2020). Wenceslao Bejarano Rodriguez en
Sarapiqui es otro caso relevante, pues com-
pitid cuatro veces y cambid tres veces de
partido politico: pasé del PUSC (2002) al
PAC (2006), luego regresé al PUSC (2016)
y finalmente fue candidato por el Partido
Nueva Generacién en 2024. No obstante,

en ninguna de las elecciones resulté gana-
dor a pesar de intentarlo desde diferentes
vehiculos politicos.

Entre los transfugas sobresalen aque-
llas personas que ¢l pasado compiticron
por el PLN o el PUSC, lo cual, desde el
punto de vista numérico tiene sentido,
pues sc trata de los partidos con mayor
cantidad de representantes politicos en
las municipalidades. En otras palabras: si
hay trdnsfugas a nivel local, lo mis proba-
ble es que provengan del liberacionismo
o del socialcristianismo. No obstante,
también hay transfuguismo del PAC,
Nueva Republica, Nueva Generacién y
del Republicano Social Cristiano. Por
su parte, las agrupaciones que adoptan a
los trinsfugas son sobre todo el Partido
Liberal Progresista, Unidos Podemos y
Nuestro Pueblo, siendo los flujos PLN-
PLP, PUSC-PLP, PAC-Unidos Podemos
y PUSC-Unidos Podemos los més fre-
cuentes (grafico 5.4).
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Al observar en detalle los 26 movi-
mientos de partidos nacionales a can-
tonales se observa que poco mas de la
mitad de ellos se dieron desde el PLN
(5), el PUSC (4), Integracién Nacional
(3) y el PAC (3). Si se observa el flujo
contrario (de cantonales a nacionales),
fue el PUSC el que recibié la mayoria de
estas personas candidatas (3), seguido del
PAC (2) y Unidos Podemos (2). La otra
mitad de movimientos estan distribuidos
entre ocho partidos nacionales y ningu-
no suma mds de dos. Otro fenémeno de
interés es el retorno a un partido politico
después de haberlo dejado para competir
por otro. Esta investigacién identific6
que, durante el perfodo analizado, dicha
situacién ocurrid en seis ocasiones, todas
relacionadas con salidas y regresos al
PUSC, excepto el caso previamente men-
cionado del regreso de Araya Monge al
PLN.

Una interrogante adicional es si cam-
biar de partido politico favorece el éxito
en una eleccidn. De las 215 personas que
no cambiaron de partido, un 60% logré
ganar al menos una eleccién con una tasa
de éxito promedio del 48%, entendida
como la proporcién de victorias en rela-
cién con el nimero de elecciones dispu-
tadas. En el caso contrario, cuando hubo
un cambio de partido (213 personas), se
observé una menor proporcién de perso-
nas que gané al menos una vez (46%) y
la tasa de éxito promedio fue claramente
mas baja (16%).

En la reforma electoral que limitd la
reeleccién indefinida y sucesiva en el
mismo cargo de las autoridades locales,
se estipul6 también que, quienes ejercen
la alcaldia durante dos periodos conse-
cutivos no pueden volver a postular su
candidatura en el gobierno local. La base
de datos permitié analizar los efectos que
esto tuvo tanto en las candidaturas como
en los resultados de las elecciones.

Esta reforma puso fin a 22 afos de
gobierno de una misma persona en cinco
cantones de Costa Rica (cuadro 5.4).
Estas cinco personas ganaron todas las
clecciones posibles entre 2002 y 2020
y, por lo tanto, cuando se aprobd la
reforma, ya no pudieron competir en
las elecciones de 2024. Se observa que
en tres de esas municipalidades no solo
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Diagrama 5.2

Resumen de las candidaturas a la alcaldia municipal. 2002-2024

2.341 personas

rson i
de personas candidatas

Cantidad {
candidatas

Cantidad
de elecciones
por persona

1.913 personas compiten solo una vez
(82%)

428 personas compiten mas de una vez

- (18%)
215 personas no cambian de partido politico
Cantidaq (51%)
gg gzﬂi%'g: 213 personas si cambian de partido politico
politicos (49%)
207 personas no regresan al partido original
1 (97%) y 6 personas si regresan (3%)
Cantidad T 145 personas no cambian de tipo
de cambios de partido politico (68%)
en tipos de partidos
politicos 68 personas si cambian de tipo
de partido politico (32%)

Fuente: Romero, 2024, con base en Jarquin, 2024.

Cuadro 5.4

Efecto de la reforma al Cadigo Municipal en cantones con
alcaldes que tenian mas de veinte aiios en el cargo. 2002-2024

Ultimo partido politico  Partido politico

Alcalde (2002 - 2024) Canton por el cual fue electo  ganadoren 2024 Cambio

Gerardo Fuentes Gonzalez Guacimo Liberacion Nacional Justicia Social Si
Costarricense

Johnny Francisco ArayaMonge  SanJosé  Liberacion Nacional Juntos SanJosé  Si

Wilberth Martin Aguilar Gatjens ~ Atenas Unidad Social Cristiana  Progreso Social Si
Democratico

Alfrecdo Cordoba Soro San Carlos  Liberacion Nacional Liberacion No
Nacional

Pedro Rojas Guzman Sarapiqui  Liberacion Nacional Liberacion No
Nacional

Fuente: Romero, 2024, con base en Jarquin, 2024.

cambid la persona a cargo de la alcaldia si
no también el partido politico gobernante.
Ademds, en esos cantones, el nimero
de candidaturas se redujo en 2024 (con
excepcién de Atenas, donde la cifra se
mantiene). Otro cambio significativo fue
que en Guicimo y Sarapiqui por primera
vez gand una mujer alcaldesa.

De cara a las elecciones de 2024, habia
48 alcaldes y alcaldesas con dos periodos

consecutivos en el cargo, es decir, per-
sonas clectas desde 2016. La mayoria de
ellas pertenecfan al PLN —treinta—. Con
la nueva normativa, todas estas munici-
palidades debian cambiar de jerarca, pero
clogré el partido politico mantenerse al
poder? La respuesta es, mayoritariamen-
te, negativa: de estos 48 cantones, un
56% cambid de partido politico en 2024
(27 de las 48).
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En esta reconfiguracién de poder, el
PLN perdié 15 alcaldias y logré mante-
ner otras 15 en las cuales acumulaba al
menos ocho anos de gobierno desde el
2016. Ademids, en 13 de esas 30 muni-
cipalidades, el PLN tenfa alcaldes con
14 afios en el poder (es decir, que fueron
electos desde el 2010) y siete alcaldes
con 18 afos consecutivos. Sin duda, la
reforma tuvo un impacto significativo en
la gestién gubernamental a nivel local, ya
que provocd una reconfiguracién de los
liderazgos cantonales vigentes, algunos
de ellos profundamente arraigados.

Finalmente, la exigencia de paridad
horizontal en la postulacidn de cargos
uninominales fue establecida por medio
de la Resolucién 2023-002951 de Ila
Sala Constitucional. La base de datos
elaborada por ¢l PEN brinda evidencia
sobre los efectos de dicho fallo en la
politica local. Asi, entre 2002 y 2020
solo el 22% de las candidaturas tota-
les fueron de mujeres, lo que representa
apenas una de cada cinco candidaturas.
Este estudio confirma que la exigencia de
paridad horizontal marca un hito en las
elecciones costarricenses, pues eliminé
portillos mediante los cuales los partidos
politicos lograban evitarla. Cuando el
Cédigo Electoral introdujo el Principio
de Paridad de Género en 2009, con la
llamada "paridad vertical" (la exigencia
de que las listas de candidatos hombres
y mujeres fueran paritarias), los partidos
tendfan a poner a hombres como candi-
datos a alcaldes y a mujeres como candi-
datas a vicealcaldesas.

No es sino hasta en las elecciones
de 2024, con la implementacién de la
paridad horizontal, que ocurre un salto
importante: las candidatas mujeres
aumentaron en 20 puntos porcentuales
con respecto a la eleccién de 2020. Visto
de otra forma, durante veinte afos el
crecimiento de estas candidaturas fue
apenas del 10% en relacion con el 2002,
mientras que ¢l fallo constitucional per-
miti6é que en solo cuatro anos ese porcen-
taje se duplicara.

La presentaciéon de candidaturas no
garantiza, sin embargo, la paridad de
género en los resultados. Si bien ha habi-
do un avance entre el 9% de mujeres elec-
tas en 2002 y el 27% en 2024, es evidente

el dominio masculino en el puesto de la
alcaldfa municipal. Por ¢jemplo, todos
los alcaldes que ocuparon el cargo duran-
te 22 afios eran hombres y ninguna de las
trece personas que ha participado cinco o
mds veces por el puesto de la alcaldia ha
sido una mujer. Solo una mujer ha com-
petido cuatro veces (la alcaldesa de San
Pablo de Heredia entre el 2002 y 2016);
y solo 9 mujeres han competido tres veces
en comparacién con 66 hombres. En
cambio, la presencia de mujeres candi-
datas en puestos de regidurias y sindicas
es mucho mds generalizado desde hace
afios, como lo han reportado ediciones
previas de este informe.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

CANDIDATURAS MUNICIPALES
2002-2024

vease Jarquin, 2024, en
www.estadonacion.or.cr

Reiterados ataques y contraa-
taques merman la capacidad
del sistema politico de dar
respuestas a los desafios del
desarrollo humano

Esta seccidn del capitulo evalta en qué
medida el sistema politico costarricense
cumple con la aspiracién de efectuar
una gestién politica responsable (véase
el inicio del capitulo). El punto de par-
tida de este andlisis es el reconocimiento
de que, aunque la democracia costarri-
cense es presidencialista, a diferencia de
la mayoria de los paises del hemisferio
americano con este tipo de régimen, el
presidencialismo en Costa Rica no otor-
ga al Ejecutivo un papel dominante. De
hecho, el accionar del Ejecutivo estd ente-
ramente subordinado a las leyes aproba-
das por el Poder Legislativo y sometida
a estrictos controles constitucionales,
legales y administrativos ejercidos por
los otros poderes del Estado y agencias
de control horizontal. Asimismo, coha-
bita con un amplio sector de institucio-
nes descentralizadas y empresas publicas
dotadas de diversos grados de autonomia
en su gobernanza (recuadro 5.1). Esta
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arquitectura constitucional, basada en
un disefio descentralizado del poder esta-
tal y en un sistema en el que el Ejecutivo
es un actor clave, pero no dominante,
requiere de un grado sustantivo de coo-
peracion entre poderes de la Republica y
entre las distintas fuerzas politicas.

El funcionamiento de un régimen de
presidencialismo no dominante depen-
de primordialmente de la capacidad de
los actores politicos ¢ institucionales
para, a pesar de conflictos normales pro-
pios de la gestién, utilizar los poderes
que la Constitucién Politica les otorga
para construir soluciones que permitan
enfrentar los retos del desarrollo nacio-
nal. La razdén principal de ello reside
en que ningin poder del Estado puede
imponerse sobre los demds a la hora de
establecer el rumbo del pais; todos cuen-
tan con mecanismos de control cruzado y
con protecciones legales y constituciona-
les para preservar su independencia. Esta
premisa define el objeto de andlisis de
esta seccion: la valoracién de la capacidad
de los Poderes del Estado y demds acto-
res institucionales para crear relaciones
de cooperacién orientadas a atender los
desafios del desarrollo humano.

El enfoque para ¢l estudio de la repre-
sentacion politica responsable se basa en
una distincion analitica entre poderes for-
males e informales al valorar los recursos
con que cuentan los poderes del Estado
y los actores que lo integran. El Informe
plantea que los resultados del sistema
politico dependen de cdmo estos actores
combinan y hacen uso de estos pode-
res para definir y gestionar la dindmica
politica. Es importante subrayar que no
se efectia un andlisis desde una perspec-
tiva ideolégica o estrategia politica en
particular; tampoco interesa un examen
aislado de cada uno de los poderes. El
objetivo es realizar un balance de los
resultados relacionados con el desarrollo
humano obtenidos en conjunto a partir
de las decisiones sobre cémo los actores
priorizan, combinan o relegan los pode-
res a su disposicion.

La seccién se divide en cuatro acdpites.
En el primero, se desarrolla la distincion
analitica entre poder formal ¢ informal.
En el segundo acdpite, se examina el
uso de estos poderes por parte del Poder
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Los fundamentos del régimen de presidencialismo no dominante

en Costa Rica

El disefo del sistema politico costarricense
fue definido en la Constitucion Politica de
1949 a partir de un principio basico: la des-
centralizacion del poder dentro del aparato
estatal. Esta descentralizacion no es terri-
torial, como sucede en los paises federales
o en los que existen fuertes autonomias
regionales, sino de una descentralizacion
del poder entre la institucionalidad publica.

Entre los cambios mas significativos en
relacion con la Constitucion de 1871 se
encuentran el fortalecimiento de los pode-
res de la Asamblea Legislativa y la reduc-
cion de las facultades del Poder Ejecutivo,
entre otras: se limitaron sus poderes
legislativos, subordinandolos enteramente
a la legislacion que aprueba la Asamblea
Legislativa; se eliminaron sus poderes elec-
torales; se abolid el Ejército, un recurso
que histéricamente estuvo al servicio del
Ejecutivo; se creo un sector descentrali-
zado de instituciones con diversos grados
de gobernanza funcional y administrativa;
se prohibio la reeleccion inmediata y se
instauro la prohibicion de la beligerancia
politica del Ejecutivo y funcionarios publi-

Ejecutivo. En el tercero, el andlisis se tras-
lada al Poder Legislativo. Finalmente,
en el cuarto acdpite, se hace referencia al
Poder Judicial en que respecta a los con-
troles que ejerce sobre la accién publica
del Legislativo y Ejecutivo, especifica-
mente su funcién de control constitu-
cional.

La conclusién mds importante de este
Informe es que, en la actualidad, los acto-
res politicos intensifican o atentan el uso
de ciertos poderes formales e informales
que el Legislativo y el Ejecutivo poseen
para establecer relaciones de cooperacién
en la resolucion de los problemas del
desarrollo humano y la democracia en
Costa Rica. El Ejecutivo promueve una
agenda reducida y concentrada en asun-
tos econdmicos en su iniciativa de for-

cos en los procesos electorales. Pocos anos
después, ademas, se crearon diversos regi-
menes de empleo publico que brindaron
garantias laborales a los funcionarios con-
tra los despidos por razones politicas.

Distintos autores han estudiado los poderes
constitucionales de la figura presidencial
en América Latina apuntan en una misma
conclusidn: el Ejecutivo costarricense tiene
menos potestades y competencias que las
de la mayoria de los paises del continente.

En resumen, el espiritu de quienes integra-
ron la Asamblea Constituyente, plasmado
en la Carta Magna de 1949, fue disenar

un presidencialismo controlado como
mecanismo para evitar una concentracion
excesiva del poder. Desde una perspectiva
comparada, el disefio del sistema politico
costarricense es uno de facultades deli-
beradamente recortadas, o lo que este
Informe denomina “presidencialismo no
dominante”.

Fuente: PEN, 2023.

macidn de leyes, y no es particularmente
activo en la promulgacién de decretos.
Mis bien, ha mostrado poca capacidad
para funcionar colegiadamente como
Poder de la Republica, aunque ha tenido
éxito en impulsar su acotada agenda en
la Asamblea Legislativa. Por su parte, el
Legislativo tiene una produccion legisla-
tiva baja y, aunque registra una cantidad
importante de leyes sustantivas, en su
conjunto no constituye una agenda legis-
lativa de peso.

El resultado de este uso selectivo de la
mayoria de los poderes formales ¢ infor-
males analizados es el retorno a una
situacion de entrabamiento como la que
caracterizé al pafs durante la mayor parte
de la década anterior. Esta situacién con-
trasta con el periodo 2018-2022, cuando

las fuerzas politicas de la democracia
costarricense fueron capaces de superar
dicho entrabamiento a la hora de aprobar
prioridades de gestion politica, y estd en
linea con la conclusidn que arribd la ante-
rior edicién del informe: “el deterioro en
el uso de los mecanismos de cooperacién
entre poderes y actores. La consecuencia
es una pérdida aun mayor de las capaci-
dades del sistema politico para generar
resultados en favor del desarrollo huma-
no.” (PEN, 2023).

No obstante, la disminucién del uso
de ciertos poderes en el sistema poli-
tico ha avivado otros. La evidencia de
2023 y del primer semestre de 2024
indica que hay dos poderes que han sido
particularmente utilizados por los acto-
res politicos. En el caso del Ejecutivo,
se trata de un tipo especifico de poder
informal que este Informe denomina
“poder del megafono™ la capacidad de
utilizar la figura presidencial para comu-
nicar narrativas sobre ¢l estado del pais,
caracterizar a sus adversarios y definir el
estado del ejercicio gubernamental. En
el caso del Legislativo, el control politico
cjercido por la oposicién se manifiesta en
constantes denuncias y establecimiento
de comisiones investigadoras para poner
coto a lo que las oposiciones politicas
en el congreso consideran intentos del
Ejecutivo para apartarse del marco legal
existente y ampliar la esfera de sus com-
petencias.

La interaccién entre el "poder del
megafono” del Ejecutivo y el poder de
control del Legislativo en el marco de un
"enfriamiento” de los otros poderes ha
resultado en una prolongacion del entra-
bamiento senalado anteriormente por la
falta de didlogo y cooperacién politica.
Sin embargo, esta parlisis no es un sim-
ple retorno a la situacién prevaleciente
en la década anterior. Aunque persiste
el estancamiento, estd acompafiado de
constantes enfrentamientos y choques
que han creado una atmésfera de perma-
nente crispacién politica. Mientras que
el “poder para” resolver problemas de
la sociedad queda abandonado por esta
disputa y crispacion, se acrecientan las
disputas por el “poder sobre”, es decir las
luchas por quién o quiénes son ducfios

del poder (Lukes, 1974).
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La distincion entre poderes
formales e informales de
las autoridades: punto de
partida para la valoracion del
cumplimiento de la aspiracion
sobre gestion politica
responsable

Las autoridades electas popularmen-
te cuentan con determinadas compe-
tencias —poderes y atribuciones— para
el cumplimiento de las funciones de
gestién politica. La mayoria de ellas,
pero no todas, estdn establecidos en la
Constitucién Politica y las leyes, que
las estipulan taxativamente. Otras, sin
embargo, se originan en el uso de recur-
sos que los actores tienen a su disposicién
debido la costumbre, las estrategias o tdc-
ticas que ellos decidan emplear. Ambos
tipos de poderes y atribuciones varfan
segun el contexto, los actores y la dindmi-
ca politica. De esta manera, la literatura
sobre este tema ha reconocido la existen-
cia de dos grandes categorias de poderes:
formales e informales. La distincién entre
estos dos tipos, simple en su formulacion,
encierra, sin embargo, una gran comple-
jidad y serd el punto de partida para el
andlisis que realiza este capitulo.

Los poderes formales del Ejecutivo,
Legislativo y Judicial son aquellos que
estan establecidos en el ordenamiento
juridico de la sociedad. Tipicamente, un
poder formal de una autoridad, como
la persona que ¢jerce el rol de presi-
dente o bien las diputaciones, es aquel
que se encuentra especificado en la
Constitucion Politica, las leyes u otras
normas de rango inferior. Estos poderes
son facilmente identificables, al igual que
sus limites y alcances. Por el contrario,
los poderes informales son més difusos
y dificiles de reconocer ya que su uso
depende de factores idiosincréticos o cir-
cunstanciales. Estos instrumentos de la
politica no se encuentran codificados en
las normas juridicas, sino que surgen de
la politica real y su uso lo definen y mol-
dean quienes los ejercen. Por esta razén,
los poderes informales no estin sujetos
a controles y limites claros, y dependen
de lo que vagamente se considera como
bueno, correcto o moral (Grimaldi,
2023). No obstante, en una democracia,
s espera que este tipo de poderes cumpla
con normas legales y estén bajo el escru-
tinio publico.
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Por lo general, los estudios sobre ges-
tién politica se han concentrado en estu-
diar la vertiente formal de los poderes,
dejando por fuera a las potestades infor-
males. Como resultado, la visién de la
politica es parcial e incompleta. Como
lo sefala Grimaldi (2023) la inobser-
vancia de los poderes informales limita
la plena comprension de la forma en la
que actian y se comportan las personas
mandatarias o quienes ocupan una curul
legislativa.

La presente edicién de este capitulo
propone incorporar la dimensién infor-
mal de las atribuciones de las autoridades
politicas al estudio de los poderes forma-
les. Para este propdsito, se construyd un
listado de poderes formales ¢ informales
en el sistema politico costarricense que
serd el punto de partida para exami-
nar los modos en que se utilizan dichas
potestades, asi como los resultados de su
uso (cuadro 5.5).

Aunque el listado no es exhaustivo,
incluye un conjunto de atribuciones
especialmente importantes para el estu-
dio de la gestioén politica de la sociedad,
en particular en cuanto al grado en que
los actores institucionales cooperan para

Cuadro 5.5

Poderes formales e informales relevantes para el funcionamiento del sistema politico

Poder de la Reptiblica Poderes Formales

Poder Ejecutivo

Poder de veto

Direccion administrativa

Iniciativa en la formacion de la ley
Ejecucion de la politica publica
Conformacion del gabinete

Poderes Informales

Poder del Megafono

Incidencia en la designacion jerarcas 6rganos de control
Convocatoria a otros poderes del Estado

Convocatoria a actores sociales y politicos para armar coaliciones

Poder moderador o de tutela

Poder del tesoro

Poder Legislativo Formacion de la ley
Control politico
Resello

Voto de censura
Comisiones Especiales

Poder del tesoro

Poder de nombramiento

Poder del megafono

Construccion de coaliciones

Control sobre la Hacienda Publica

Poder Judicial Control Constitucional

Poder del megafono

Poder de nombramiento
Control sobre el derecho publico via contencioso-
administrativo
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resolver los problemas del pafs. Existen
otras competencias que un analisis del
marco normativo constitucional y legal
permitird ciertamente identificar; sin
embargo, este listado provee un ntcleo
relevante de poderes se han utilizado en
el pasado y en el presente para configurar
la dindmica politica de la democracia.
Son un buen punto de partida que podrd
complementarse y actualizarse en futuras
ediciones. La ventaja de este marco de
andlisis es que puede aplicarse a adminis-
traciones de gobierno anteriores y servird
para otras investigaciones a partir de
ahora.

El presente Informe centra su atencion
en tres poderes formales del Ejecutivo,
por su importancia para la gestién de los
asuntos publicos. Estos son:

e Lainiciativa en la formacién de la ley
mediante el uso de sus potestades para
conformar la agenda legislativa duran-
te los periodos de las sesiones extraor-
dinarias (seis meses al afio). Esta potes-
tad es crucial para impulsar la agenda
de prioridades de politica publica de

un gobierno.

El poder para ejecutar la politica
publica mediante la promulgacién de
decretos ejecutivos que ordenan y fijan
los medios por los cuales deben imple-
mentarse las acciones del Ejecutivo.

La conformacion del gabinete, que
refiere a la constitucién de un equipo
de gobierno estable, capaz de orientar,
sin perturbaciones excesivas, la con-
duccién politica de la administracidon
de gobierno.

Otros poderes formales del Ejecutivo
incluyen:

e El veto de las leyes aprobadas por la
Asamblea Legislativa, un tema que fue
estudiado en la edicién anterior sobre
el que no hay novedades que reportar;

e La direccién administrativa del apa-
rato publico mediante la emisién de
directricesqueestablecenlasprioridades
de los ministerios rectores de cada sec-
tor; y,
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e El poder del tesoro, que es la capaci-
dad del Ejecutivo para, por medio del
Ministerio de Hacienda, influir en el
nivel y prioridades de los presupuestos
publicos, incluyendo el de las institu-
ciones del sector descentralizado de
gobierno. Este tltimo tema se analiza
en el capitulo 3 de este Informe, por lo
que no se aborda aqui.

Por su parte, el Ejecutivo tiene amplios
poderes informales para persuadir a otros
actores politicos:

e Convocar a poderes del Estado para
definir ¢ impulsar iniciativas de interés
nacional,

e Colocar jerarcas en otros Poderes del
Estado ¢ instituciones que requieren de
una labor de cabildeo en la Asamblea
Legislativa y, en general,

e Efectuar acciones de convencimiento
que le permitan crear mayorias para
impulsar sus prioridades politicas. Un
poder de especial interés para el and-
lisis es lo que este Informe denomina
el “poder del megifono”, que incluye
las acciones comunicativas impulsadas
por el Ejecutivo en medios de comuni-
cacidn colectiva y redes sociales para
dar a conocer su gestion y accionar
politico.

En el caso del legislativo, este Informe
presta especial atencién en el uso que
el Congreso da a su potestad de apro-
bar legislacién que atienda los problemas
del desarrollo humano y la democracia;
el ¢jercicio del control politico, como
parte de los pesos y contrapesos impli-
cados en la arquitectura constitucional
de una democracia representativa; la
competencia de crear comisiones espe-
ciales para investigar asuntos de interés
publico o aprobar legislacién y, en par-
ticular, ¢l empleo de voto de censura a
miembros del Ejecutivo. Otros poderes
formales, como el resello a leyes vetadas
por el Ejecutivo, no son reportadas en
la presente edicién, pues no hubo mayo-
res novedades. Tampoco se realizaron
estudios especificos que permitan valorar
el control sobre la Hacienda Publica que

realiza el Legislativo mediante dos 6rga-
nos auxiliares: la Contralorfa General
de la Reptblica y la Defensorfa de los
Habitantes. Ambos asuntos serdn reto-
mados en futuras ediciones. Finalmente,
no se incluyé un estudio especifico sobre
el uso del poder de nombramiento que,
en lo concerniente a la eleccién de magis-
traturas, ha sido analizado en distin-
tas ediciones del Informe Estado de la
Justicia.

El Poder Legislativo tiene también
poderes informales. Al igual que el
Ejecutivo, tiene un poder de megéfono
mediante las declaraciones de diputados
y diputadas sobre los distintos asuntos
de interés publico. Un poder informal
de especial interés es la construccién de
mayorias para la aprobacién de leyes,
habida cuenta de que en la Asamblea
Legislativa cuenta con un sistema de
partidos multipartidista fragmentado
(PEN, 2022).

Finalmente, aunque el Poder Judicial
no se examina en profundidad en esta
edicidn, si se aborda el control de cons-
titucionalidad sobre los actos de los
Poderes Ejecutivo y Legislativo, un indi-
cador clave para evaluar en qué medida
estos se sujetan a las normas del Estado
democritico de derecho.

Ejecutivo intensifica o atenta el
uso de ciertos poderes formales
para promover una agenda que
desatiende los problemas a
resolver

En Costa Rica, el Poder Ejecutivo estd
subordinado a las leyes que aprueba el
Poder Legislativo para la formacién e
implementaciéon de la politica publica.
Su principal herramienta para la eje-
cucién dicha politica son los decretos
ejecutivos, y para asegurar la direccion
funcional de la administracién publica
tiene a su mano la herramienta de las
directrices. Por otra parte, de acuerdo
con la Constitucién Politica, El Poder
Ejecutivo es un drgano colegiado, con-
formado por el presidente y su gabinete,
por lo que resulta de vital importancia la
capacidad de formar un equipo de traba-
jo estable para implementar su agenda de
politica publica. Finalmente, ¢l Ejecutivo
tiene una amplia facultad para impul-
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sar iniciativas en el Congreso, pues seis
meses al afo tiene la potestad de definir
la agenda legislativa.

La principal conclusién del estudio
acerca del uso de estos poderes formales
por parte de la Administracién Chaves
Robles en los dos primeros afios de su
gobierno sefiala que el gobierno intensifi-
ca o atenuia el uso de ciertos poderes para
promover una agenda que se concentra
en asuntos econdmicos, desatendiendo
otras dreas estratégicas. Por ¢jemplo, en el
primer afio la apuesta estuvo concentrada
en una mayor promulgacién de decretos
de alto alcance y menos énfasis en el
avance de sus iniciativas en la Asamblea
Legislativa. En el segundo aio, por su
parte, el gobierno "enfria” la produccién
de decretos, pero logra mejores resulta-
dos en sesiones extraordinarias en inicia-
tivas de su cosecha.

El gobierno cambia su estrategia
en el uso del decreto ejecutivo
para impulsar la politica publica
y emite una inusual cantidad de
decretos de emergencia

El presidente de la Republica y su gabi-
nete conducen el gobierno y las institu-
ciones en lo que se denomina como Poder
Ejecutivo. En esta tarea fundamental de
los sistemas politicos democrdticos, las
personas mandatarias disponen de un
mecanismo clave para encauzar su ges-
tién: el decreto ejecutivo. El decreto es por
excelencia un “instrumento de gestién
politica” (Ramirez, 2016). Constituye
un acto administrativo ejercido por la
persona que ocupa la Presidencia, en
conjunto con uno o varios ministerios,
para efectuar funciones administrativas,
econdmicas, politicas y reglamentarias.
A diferencia de otros paises, en Costa
Rica el decreto ¢jecutivo siempre tiene un
rango inferior a una ley aprobada por el
Congreso y las personas mandatarias no
tienen las atribuciones para hacer un uso
ilimitado de esta herramienta. A pesar
de sus limitaciones, el poder formal via
decreto es un mecanismo estratégico de
la politica.

Una interrogante clave es si el Poder
Ejecutivo efectia un uso extensivo de
una de las herramientas estratégicas de
las que dispone. El Programa Estado de

la Nacién realiza un analisis de los decre-
tos ejecutivos emitidos por los gobiernos
desde 1990°. Se busca analizar la can-
tidad y el tipo de los decretos emitidos.
En particular, se examina si por medio
de ellos el Ejecutivo ha mostrado una
estrategia proactiva en la ejecucién de
politica publica, procurando modificar,
precisar o impulsar determinadas accio-
nes politicas.

El primer aspecto examinado es la can-
tidad de decretos que se promulgan por
administracién. Un uso mds extensivo
de esta herramienta denota, en principio,
un mayor interés por ejecutar politica
publica por esta via. El repaso histérico
de la produccién de decretos muestra que
los gobiernos entre 1990 y 2006 sobresa-
len por registrar mas decretos ejecutivos,
siendo el gobierno Figueres Olsen el que
concentra la mayor cantidad con 978
decretos. A partir de 2010, se evidencia
una disminucién en la productividad de
los segundos afios de gobierno, con un
leve repunte durante la administracién
Solis Rivera y una caida evidente duran-
te la administracién Chaves Robles.
Durante el segundo ano de gobierno,
la administracién Chaves Robles emitié
un total de 343 decretos, 20% menos
que durante su primer afo de gobierno,
lo que lo convierte en el segundo ano de
gobierno con la menor produccién de
decretos ejecutivos desde 1990.

Sin embargo, no todos los decretos
tienen la misma importancia para la ges-
tién politica de un pais. Por ello, un
analisis basado unicamente en la cifra
de decretos promulgados por adminis-
tracién se queda corto y debe comple-
mentarse con ¢l estudio de la tipologia
de estos. Algunos decretos tienen un
alcance estrictamente administrativo,
pues procuran ordenar la accién publi-
ca sin modificar o desarrollar alcances
de una ley. Otros, en cambio, pueden
considerarse lo mas cercano a una ley en
términos de sus alcances y efectos, pues
procuran reglamentar leyes o desarrollar
nuevas politicas publicas.

Para analizar las diferencias tipold-
gicas en los decretos emitidos, desde
hace varios afios el Informe efecttia una
clasificacién del alcance politico de los
decretos a partir de tres dimensiones:
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la afectacién social, la normatividad y
la discrecionalidad. Aquellos que tienen
amplia relevancia en las tres dimensiones
se denominan decretos de alto alcance.
Este es el indicador que el Informe utiliza
para medir la proactividad de un gobier-
no ala hora de implementar su agenda de
politicas publicas, ya que estos decretos
generan un impacto significativo en la
poblacién al regular temas de gran tras-
cendencia o al modificar y crear nuevas
normas juridicas.

Desde esta perspectiva, los dos prime-
ros afios de la presente administracion de
gobierno muestran un comportamiento
contradictorio. Su primer ano se carac-
terizd por una intensa produccidon de
decretos de alto alcance, la mas alta desde
1990. En cambio, en su segundo afio, el
gobierno actual pasé al tltimo lugar en
la lista al registrar la segunda cifra més
baja de decretos relevantes (92), solo por
encima del primer afio de la administra-
cion Figueres Olsen. En principio, este
comportamiento sugiere que el gobierno
perdié impulso al atenuar el uso de este
poder (grafico 5.5).

No obstante, esta conclusién no dibu-
ja el panorama completo. Un andlisis
detallado de la tipologia de decretos per-
mitié identificar que la administracién
Chaves Robles se destacé por la pro-
mulgacién de una elevada cantidad de
decretos de emergencia, una cifra que no
se habia registrado en los tltimos treinta
afios. El tinico gobierno que lo supera es
el de Calderén Fournier, con 32 en los
primeros dos afios de su gestion. Entre
2022 y 2024 se emitieron 21 decretos
de esta naturaleza, es decir, casi uno por
mes (gréfico 5.6). Entre estos decretos se
destacan la emergencia fitosanitaria para
la prevencion y control del caracol gigante
africano, los flujos migratorios y la contro-
versial reparacién de la pista del acropuer-
to de Liberia en Guanacaste, que condujo
a la destitucién del ministro de Obras
Publicas y Transporte Luis Amador.

Debe considerarse que el inusitado
activismo de la actual administracién
de gobierno en materia de los decretos
de emergencia ocurre en un contexto
que lo hace atin més llamativo. Por una
parte, se desarrolla en el marco de una
legislacién y jurisprudencia mucho mis
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Grafico 5.5

Cantidad de decretos de alto alcance® en los dos primeros aios
de Gobierno. 1990-2024
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Fuente: Calderony Soleibe, 2024.

Grafico 5.6

Decretos de emergencia en los dos primeros ainos de Gobierno.
1990-2024
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restrictivas que la existente en la época
del gobierno del presidente Calderdn
Fournier (recuadro 5.2). Por otra parte,
sucede en afios en que, por el influjo
del fenémeno atmosférico ENOS (EL
Nino), disminuyeron sustantivamente
los eventos hidrometeorolédgicos, segiin
lo reporta el capitulo 4 de esta edicién.
Desde la perspectiva del uso de recursos,
las compras de la CNE se dispararon
mds de un 200% en 2023, y en el primer
trimestre de 2024 las cifras se asemejan
(Bermtdez, 2024). En futuras ediciones
se dard seguimiento a las razones de este
comportamiento atipico y si el uso de los
decretos de emergencia se empled (o no),
en estos dos anos, para resolver bloqueos
o dificultades impuestos por el marco
normativo vigente a determinadas prio-
ridades de gobierno.

Ejecutivo prioriza, con éxito,
agenda legislativa reducida
y mas ligera en sesiones
extraordinarias

Sila Administracién Chaves Robles, en
su segundo afio, no hace un uso intensivo
de los decretos ejecutivos de alto alcance,
es posible que sus esfuerzos estén enfoca-
dos en el otro poder formal que también
se realiza via decreto: el ejercicio de la
iniciativa que la Constitucién Politica
le otorga para impulsar la agenda legis-
lativa de su interés en el Congreso. Este
poder consiste en utilizar los decretos
de convocatoria a proyectos de ley en las
sesiones extraordinarias de la Asamblea
Legislativa. La diferencia de este poder
de iniciativa de ley con respecto al poder
para ¢jecutar politica publica es que, para
que las iniciativas convocadas avancen,
es imprescindible una buena relaciéon con
los partidos de oposicion en la Asamblea
Legislativa en la medida que, al igual que
todas las administraciones de gobierno
durante el presente siglo, la bancada ofi-
cialista es minoritaria.

Un andlisis exhaustivo de los decretos
de convocatoria y desconvocatoria de
proyectos de ley en sesiones extraordina-
rias durante los afios 2022 a 2024 arroja
que la administraciéon Chaves Robles
ha impulsado un conjunto limitado de
iniciativas con pocas modificaciones en

su lista de prioridades (grafico 5.7). Su



estrategia ha sido cefirse a una agenda
estable, pequena y rigida, privilegian-
do sus iniciativas sobre la posibilidad
de negociar con las otras fuerzas poli-
ticas un espectro mds amplio de pro-
yectos. Este tipo de estrategia asume
que la administracién cuenta con un
potente musculo legislativo para hacer-
lo. Este musculo puede ser propio, por
ejemplo, como ocurre cuando la bancada
oficialista es mayoritaria o, al menos, es
la primera minoria; o puede derivarse
de amplias alianzas con otros partidos,
que le permite construir una coalicién
legislativa mayoritaria. Ninguna de estas
condiciones existe en la actualidad, lo
que sugiere una disonancia entre la estra-
tegia parlamentaria del Ejecutivo y las
condiciones politicas prevalecientes en
estos dos primeros afios de gobierno.

Las tnicas dos veces que un gobier-
no aplic6 esta estrategia fue durante el
gobierno de Chinchilla Miranda (2010-
2014) y Calderén Fournier (1990-1994).
En ambos casos, sin embargo, las condi-
ciones politicas eran muy distintas. En
el primero, la fraccién verdiblanca era de
24 diputados y diputadas y le faltaban
solo cinco votos para lograr una mayoria
simple; en el segundo caso, la fraccién
socialcristiana era mayorfa en el parla-
mento. Es decir, la estrategia del manda-
tario Chaves Robles en su relacién con el
Congreso, aunque valida, no parece ajus-
tarse a la realidad de sus limitados apoyos
legislativos. Sin embargo, como se verd
més adelante en esta seccién el gobierno
sobresale por un buen desempeio.

Otros gobiernos, a sabiendas de sus
limitadas capacidades de éxito frente al
Congreso, optaron por listas mds amplias
de proyectos y ademds, movieron mds sus
convocatorias. Esta otra estrategia con-
templa un papel mds protagénico de las
fuerzas de oposicién y una mayor dispo-
sicién del Ejecutivo por ceder y negociar
iniciativas, manteniendo relativamente
estable una amplia composicién temati-
ca. Este es el caso de las administraciones
Figueres Olsen (1994-1998) y Alvarado
Quesada (2018-2022). Otros gobier-
nos como el de Rodriguez Echeverria
(1998-2002) y Solis Rivera (2014-2018)
s¢ caracterizaron, més bien, por agendas
muy fluidas, diversas y cambiantes.
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El marco normativo para las emergencias en Costa Rica

La emision de los decretos de emergen-
cia esta regulada por la Ley Nacional de
Emergencias y Prevencion de Riesgo (n°
8488), Ley de Emergencias en sus articulos
29, 31, 33, 34, 35y 36. Dicha legislacion
establece que estos decretos son instru-
mentos legales que solo pueden aplicar-
se en situaciones de crisis o calamidad
publica. Entre las razones que justifican su
emision se encuentran eventos naturales
(terremotos, huracanes, inundaciones,
entre otros), circunstancias de guerra, con-
mocidn interna y cualquier otra situacion
que pueda poner en riesgo la seguridad o
el orden publico. Ademas, el voto 3410-92
del aio 1992 de la Sala Constitucional res-
tringid los alcances de las situaciones bajo
las cuales podia aplicarse este régimen
extraordinario.

Esta legislacion restringio las amplias
potestades que, hasta entonces, el Poder
Ejecutivo se arrogaba para, en la practica,
declarar situaciones de emergencia. Llego
a emplearse para declarar en esta condi-
cion a sectores enteros de actividad de la
administracion publica con el fin de aplicar
mecanismos de excepcion para la ejecu-
cion de la politica publica. El caso mas
claro fue la declaratoria de emergencia del
sector vivienda por parte de la administra-
cion Arias Sanchez (1986-1990).

Bajo la legislacion vigente, los decretos de
emergencia son promulgados por el Poder
Ejecutivo a solicitud de la Junta Directiva
de la Comisién Nacional de Emergencias
(CNE), que es el organismo encargado de
evaluar la magnitud y alcance de las emer-
gencias. Una vez analizada la informacion,

Otro indicador util para comprender
la gestion del Ejecutivo en su relacién
con ¢l Congreso es la tasa de éxito de las
iniciativas incluidas en sus convocato-
rias durante los periodos extraordinarios.
Como su nombre lo sugiere, este mide la
proporcién de proyectos aprobados en
comparaciéon con los convocados. Un
mayor valor en esta tasa indica que se ha
logrado aprobar una mayor cantidad de
proyectos de ley convocados. La tasa de

el Presidente de la Republica emite el
decreto correspondiente, en el cual espe-
cifica las zonas afectadas, las medidas a
tomar y los recursos a asignar. Entre las
particularidades que tiene un decreto de
emergencia se encuentran:

- Excepcion presupuestaria: permite un
tratamiento de excepcion ante la rigidez
presupuestaria, en virtud del articulo
180 de la Constitucion Politica, para que
el Gobierno pueda obtener agilmente
recursos econdémicos y materiales para
atender la emergencia.

« Coordinacion interinstitucional obliga-
toria: bajo declaratoria de emergencia,
todas las dependencias, instituciones y
gobiernos locales estan obligados a coor-
dinar con la CNE, quién tiene en mando
Unico sobre las actividades a realizar
durante una emergencia.

- Potestad de imponer restricciones tem-
porales: el Poder Ejecutivo puede decre-
tar restricciones temporales en el uso de
la tierra, habitabilidad de zonas, transito
e intercambio de bienes y servicios.
Estas disposiciones no pueden exceder
el plazo de cinco dias naturales.

- Expropiacion sin previa indemnizacion.

- Demolicion de toda edificacion publica
o privada, ubicada en areas geograficas
incluidas en la declaracion de emergencia.

Fuente: Vargas Cullell, 2024 con base en la ley
n°8488.

éxito refleja la capacidad del Ejecutivo
para construir acuerdos en torno a inicia-
tivas de ley de su interés.

Durante el segundo afo de gobierno
de la administracién Chaves Robles, se
convocaron un total de 118 proyectos
legislativos que quedaron inconclusos,
mientras que 43 fueron aprobados, 8 no
aprobados y 4 archivados. Estos datos
permiten destacar dos puntos importan-
tes: en primer lugar, hubo una mejora s
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Grafico 5.7

Cantidad de decretos de convocatoria a sesiones extraordinarias
y proyectos de ley Unicos incluidos en esos decretos en el primer

ano de gobierno®. 1990-2024

Rodriguez
150
3 Solis
o
(v}
1<
z
8 100
[}
o
>
2 Pacheco
[}
o
8
®
g 50 Arias
o
Figueres Alvarado
Chinchilla
Calderon
Chaves
0 50 100 150 200 250 300 350

Proyectos de ley convocados

a/ Las lineas continuas representan el valor promedio del periodo 1990-2024 para cada indicador.
Fuente: Alfaro Redondo, 2024, con base en Calderony Soleibe, 2024

Grafico 5.8

Cambios en la tasa de éxito del Ejecutivo segiin administracion

y legislatura. 1990-2024
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significativa en la tasa de éxito, que
aument6é 12 puntos entre el primer y
segundo afio de esta administracion
(gréfico 5.8).

El segundo hallazgo relevante es que,
a pesar de afrontar obstdculos importan-
tes para la concrecion de sus iniciativas,

como la ausencia de un partido politi-
co o una fraccidn legislativa reducida,
la Administracién Chaves Robles logré
estar por encima del promedio de apro-
bacién de leyes sustantivas, de su inicia-
tiva, ratificadas en sesiones extraordina-
rias. Desde esta perspectiva, el resultado
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es destacable, especialmente porque
otros gobiernos que obtuvieron resulta-
dos similares lo hicieron a través de una
coalicién funcional (Alvarado) o lo hicie-
ron con fracciones legislativas numero-
sas, aunque no mayoritarias (Figueres y
Rodriguez).

En este sentido, al analizar la agenda
impulsada por el gobierno, se distingue
una fuerte concentracion en temas eco-
némicos y tributarios. De las 11 leyes
aprobadas, 7 se refieren a estos temas. En
otras palabras, la estrategia del gobierno
le da réditos, aunque con una agenda
acotada temdticamente, y que desatiende
otros temas prioritarios (grdfico 5.9).

Como se planted al inicio de esta sec-
cidn, este resultado positivo es un buen
¢jemplo de cémo el Ejecutivo intensifica
el uso de uno de sus poderes formales
con buenos réditos, aunque no necesa-
riamente acompaiado de un desempefio
favorable en el uso de otros poderes que
utiliza de manera atenuada. Es decir,
este resultado constituye una excepcion
con respecto a otros indicadores, parti-
cularmente cuando se examina la pro-
ductividad total del Congreso, y no sélo
el rendimiento de las sesiones extraordi-
narias que tiende a ser menor, o el de las
iniciativas de la fracciéon del gobierno,
cuyos resultados son limitados.

Importantes dificultades en
la conduccion y ejecucion
de politicas publicas por alta
rotacion del gabinete

En Costa Rica, la Constituciéon
Politica establece que el Ejecutivo es un
organo colegiado que incluye al presi-
dente de la Republica y a sus ministras
y ministros. Por lo tanto, uno de los
poderes formales mds importantes del
Ejecutivo en una democracia es la con-
formacién de su gabinete, el equipo que
rodea al presidente para la conduccion
de los asuntos del pais. Numéricamente,
se trata de alrededor de una veintena
de jerarcas institucionales con respon-
sabilidades en temas como ambien-
te, salud, educacién e infraestructura.
El nombramiento, destitucién y susti-
tucién de ministros y ministras es una
potestad exclusiva de quien ejerce la
Presidencia de la Republica.
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Grafico 5.9

Legislacion aprobada en sesiones extraordinarias de iniciativa
del Poder Ejecutivo, por administracion, segun tipo. 1986-2024
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En ediciones anteriores de este Informe
se ha senalado que la formulacién y conti-
nuidad de las politicas publicas demanda
algun grado razonable de unidad y esta-
bilidad de los gabinetes ministeriales. A
pesar de que no existe entre las personas
expertas un umbral consensuado sobre
la rotacién del gabinete, lo cierto es que
se considera que un gabinete inestable
dificulta la conduccién del gobierno. A
mayor rotacion, mds dificil se torna la
consecucién de metas y objetivos, pues
los constantes cambios en la capula de
las carteras ministeriales implican un
“volver a empezar” frecuente y eventuales
cambios de prioridades. Aunque todos
los gabinetes experimentan cierto des-
gaste, una dindmica de salidas y entra-
das constantes interrumpe los procesos
institucionales de toma de decisiones,
obliga a rearmar equipos de trabajo y se
convierte en un obsticulo para una ges-
tidn eficiente.

Para examinar el uso que, en la préc-
tica, los Ejecutivos dan a su poder para
formar el gabinete, se empleé como prin-
cipal insumo de esta investigacion la base
de datos sobre rotacién en el Gabinete,
elaborada por ¢l PEN, que incluye las

doce administraciones del periodo 1978-
2024. Esta base de datos fue construi-
da mediante una revisién de medios de
comunicacion impresos y digitales en los
que se reportan los cambios en las car-
teras. En esta oportunidad, se amplié a
viceministerios y presidencias ejecutivas
para el periodo 2006-2024 y se espe-
ra poder extenderla al mismo periodo
para el cual existe informacién sobre los
ministerios.

Un primer aspecto clave es la cantidad
de salidas ministeriales. Todas las admi-
nistraciones conforman un equipo de
gobierno que procuran mantener unido
y estable. No obstante, este objetivo se
puede ver truncado producto de crisis
gubernamentales, escdndalos o renun-
cias. Los datos disponibles muestran que,
en los gobiernos entre 1978 y 1994, los
dos primeros dos afos eran por lo general
de pocas salidas en el gabinete. Por su
parte, los gobiernos de 1998,2002y2006
(aunque este ultimo en menor medida)
exhiben niveles mds altos de rotacidn,
pero intermedios cuando se considera
toda la serie temporal. Sin embargo, de
2010 en adelante, la inestabilidad en las
carteras ministeriales aumentd conside-
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rablemente en comparaciéon con admi-
nistraciones previas. Esta alta rotacion ha
mermado la capacidad de los gobiernos
de la ultima década y media en la con-
duccidn y ejecucion de politicas, como se
verd més adelante. Ademas, los partidos
nuevos han tenido que forjar coaliciones
de gobierno y reclutar cuadros de otras
agrupaciones politicas. Esto coincide con
la debilidad de los partidos politicos en
el sistema: sin mayorfas en la Asamblea
Legislativa, sin mandatos clectorales, la
prevalencia de segundas rondas, factores
que han obligado a repensar las formas
de conformar los gabinetes.

Un andlisis de las razones de las salidas
de las personas jerarcas ayuda a compren-
der la naturaleza de estos cambios. Este
Informe recopila informacién sobre las
salidas a partir de tres categorias: desgas-
te politico, razones personales o traslados
dentro del gobierno (recuadro 5.3). Los
datos muestran que, en todos los gobier-
nos desde 1998, el motivo mds frecuente
es el desgaste politico (gréfico 5.10).

El actual gobierno no es la excepcion:
la administracién Chaves Robles es la
que mds piezas ha perdido de su gabi-
nete por este motivo en las ltimas cua-
tro décadas y medio. Cabe agregar que,
durante el segundo ano de gobierno la
actual administracién registré 44 salidas
en total, cinco de ellas de jerarcas de
ministerios. Sin embargo, al ampliar el
andlisis, se registran 19 salidas en vicemi-
nisterios y 20 en Juntas Directivas, lo que
representa 4 salidas mds en comparacion
con el primer afo de gobierno. Estas
cifras son, comparativamente, mds altas
que administraciones anteriores.

Un factor que podria estar incidiendo
en esta alta rotacién es la forma en la que
fueron seleccionados los jerarcas. Debido
a que el partido politico con el que triun-
f6 el actual presidente carecia de organi-
zacién y cuadros, el presidente Chaves
Robles opté por llenar las vacantes a
través de un mecanismo paralelo: recibié
los atestados de personas interesadas en
formar parte del gabinete, se realizaron
entrevistas y se seleccioné a los designa-
dos. Desde ¢l punto de vista practico, y
a modo de hipétesis, las personas nom-
bradas carecian de unidad y de un factor
comun como la pertenencia a un mismo
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Grafico 5.10

Salidas del gabinete en los primeros dos anos de gobierno,

segun motivo. 1978-2024
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Recuadro 5.3

Razones de las salidas de jerarcas de gobierno

Las categorias con las que se registra la
informacion de las salidas de las personas
jerarcas de gobierno son las siguientes:

- Desgaste politico: Incluye casos en que
el ministro o ministra deja su cargo por
escandalos o fracasos durante la gestion
gubernamental, o cuando estos no ejer-
cen de manera satisfactoria su rol como
intermediarios ante las distintas fuerzas
sociales y politicas. Por ejemplo, pérdida
de confianza, cuestionamientos en mane-
jo de fondos, casos de corrupcion, entre
otros.

partido politico y, por lo tanto, es mds
probable que abandonen sus puestos.
Esta hipétesis serd investigada en futuras
ediciones del informe.

A pesar de una alta inestabilidad del
gabinete, la administracién Chaves

- Razones personales: Incluye casos
en que el ministro o ministra deja su
cargo por razones ajenas a su labor en
el Gabinete. Por ejemplo, por una nueva
opcion laboral o integrarse a la siguiente
campana electoral, entre otras.

= Traslado dentro del gabinete: Incluye
casos en que el ministro o ministra deja
su cargo para ocupar un vacio dentro del
Gabinete. Por ejemplo, cuando cambia
de rol en el gabinete al reemplazar a otro
ministro que renuncie o sea despedido.

Fuente: Soleibe, 2024.

Robles ha logrado mantener a un circulo
reducido de jerarcas, ya sea mantenién-
dolos en el cargo en cual iniciaron o tras-
ladandolos a otros puestos de gobierno.
Un andlisis de las carteras ministeriales
y presidencias ejecutivas de instituciones

auténomas y sus intervenciones en las
conferencias de prensa del Conscjo de
Gobierno, permite concluir que, en efec-
to, existe un grupo de jerarcas que se
han mantenido en sus cargos pese a la
inestabilidad del gabinete en su conjun-
to. También fue posible constatar que,
entre las multiples salidas, resaltan las
pérdidas en sectores claves de gobierno
como el Ministerio de la Presidencia,
Comunicacién, el Ministerio de Salud
Publica y el Ministerio de Seguridad
Publica (gréfico 5.11).

Las salidas de un gabinete pueden
tener, como se indicd anteriormente,
consecuencias en dos sentidos: la con-
duccion de las instituciones y la ejecucion
de sus politicas. Por ello, es importante
identificar los sectores gubernamenta-
les mds afectados por la rotacién. Una
manera de hacerlo es partir de la premi-
sa que las carteras ministeriales son un
equipo compuesto por la persona jerarca
y quienes le acompainan en los puestos
de viceministerios. La persona ministra
tiene un rol de conduccién de la politica
publica en sus respectivos 4mbitos, mien-
tras que los viceministerios se centran en
la ¢jecucion de las decisiones.

Una cartera ministerial unida y estable
es aquella en la que no ocurren cambios,
lo que en principio indica un equipo
cohesionado a cargo de la gestién publi-
ca. Por otro lado, ministerios en los que
se produce al menos un cambio, ya sca
de jerarca o en los viceministerios, se
consideran inestables. Las combinacio-
nes pueden ser diversas: dificultades en
la conduccién o en la ¢jecucién, pero
no necesariamente en ambas de manera
simultdnea. Por tltimo, una cartera que
experimenta dos o mds cambios puede
ser considerada altamente inestable, vy si
los movimientos se producen en ambos
cargos, puede inferirse se enfrentan a
serias dificultades para la continuidad y
rumbo de la gestién puablica.

El andlisis de la rotacién del gabi-
nete a partir de estos criterios permite
localizar dreas gubernamentales criticas.
En el actual gobierno, no existe nin-
guna cartera que se mantuviera esta-
ble al mismo tiempo en el puesto de
ministro(a) y viceministros(as). En todas
ellas hay algun grado de rotacién, lo que
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Grafico 5.11

Jerarcas de gobierno, segun categorias de rotacion y nivel de

intervenciones®. 2022-2024
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implica algin grado de dificultad, ya sea
en materia de conduccién o ¢jecucién de
la politica.

El caso del ministerio de Vivienda
destaca por ser muy inestable en los dos
cargos ala vez, lo que afecta sensiblemen-
te su accionar en las dos dimensiones, la
de conduccién y la de ejecucion. Otros
casos, como el MSP, el MOPT, el Minsa
o el Micitt han tenido tinicamente un
cambio de jerarca, baja afectacién de la
conduccidn, pero multiples cambios en

los viceministerios y mayores dificultades
para la ejecucion. Por otro lado, en los
casos del MEP y Mideplan, la persona
jerarca se mantuvo sin cambios en los dos
primeros afios, pero ha habido una alta
inestabilidad en las personas que ocupan
los viceministerios. En estos casos, la
rotacién también afecta la ejecucion de
iniciativas y politicas (cuadro 5.6).

En resumen, la alta rotacion del gabi-
nete, tradicionalmente vista a través del
simple conteo de salidas del gobierno,
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tiene impactos diferenciados segun la
cartera. En algunas de ellas, la rotacién
ha impedido formar equipos de trabajo
estables y mantenerlos unidos, lo que
dificulta la conduccién y ejecucién de
politicas publicas que respondan a las
necesidades de la ciudadanfa.

Asamblea Legislativa concentra
parte de sus esfuerzos en
contener al Ejecutivoy
defenderse por medio de una
activacion del control politico

En un régimen democrético el Poder
Legislativo cumple dos funciones clave:
por una parte, asegura la representacion
ciudadana en el proceso de formacién
de las leyes y, por otra, ¢jerce el control
politico principalmente sobre el Poder
Ejecutivo. El ejercicio de ambas fun-
ciones es indispensable para que, en un
ambiente de libertad, las fuerzas poli-
ticas representadas en el parlamento
logren acordar politicas publicas que
procuren el desarrollo humano soste-
nible en el pais. Por esa razdn, las suce-
sivas ediciones del Informe han dado
atencion especial al desempeno de la
Asamblea Legislativa y a sus relaciones
con el Ejecutivo.

En esta edicidn, el Informe concluye
que, en el periodo 2022-2024 el par-
lamento retorna a una nueva ctapa de
entrabamiento y parélisis, caracteristico
de la mayor parte de las primeras dos
décadas de este siglo. Sin embargo, la
razdn de fondo este impasse es de indole
distinta. Frente a un Poder Ejecutivo
que intensifica o "enfrfa” sus poderes
formales y enfatiza, en el uso de sus
facultades informales, una estrategia de
ataque, el Congreso responde contra-
atacando, a su vez, mediante el ¢jerci-
cio de su poder de control politico. En
este “fuego cruzado”, la capacidad del
sistema politico para dar respuestas a
desafios del desarrollo humano del pais
y a las demandas de la ciudadania se ve
seriamente mermada.

Ademis de la respuesta por la via del
control politico, el Congreso ha recu-
rrido a otras facultades que posee como
resellar leyes vetadas por el presidente
de la Republica, aprobar mociones de
censura contra las personas ministras y
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Cuadro 5.6

Estabilidad e inestabilidad en las carteras ministeriales®. 2022-2024

Conducciéon  Estable
Estable
Inestable Ministerio de la Mujer

Ministerio de Nifiez y Adolescencia
Ministerio de Comunicacion

[ Carteras estables sin cambios

Carteras estables en el cargo ministerial,
pero inestables en el de los viceministerios

[l Cartera mas inestable tanto en el puesto
ministerial como en sus viceministerios

Ejecucion
Inestable

MEP
Mideplan
MCJID
Comex
M3JyP
MREE

MSP
MOPT
Minsa
MTSS
MAG

Micitt

Carteras inestables en el puesto de jerarca pero
estables en el de los viceministerios

[ Carteras inestables en ambos puestos

Fuente: Alfaro Redondo, 2024 con base en Soleibe, 2024

Grafico 5.12

Leyes sustantivas y otros tipos de ley. 1986-2024
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convocar a sus pares para abordar temas
de fondo. Todo lo anterior, sin embargo,
lleva a un segundo hallazgo de fondo
en relacién con el desempefio del Poder
Legislativo en el periodo bajo anilisis:
el ¢jercicio del poder de formacién de
la ley, asociado a la primera funcién del
Congreso arriba mencionada, ha sido
poco sustantivo. Este apartado, pre-
cisamente, recorre el uso de los pode-
res formales por parte de la Asamblea
Legislativa, sus caracteristicas, limites y
los resultados asociados a sus usos.

A pesar de ser numerosa,
legislacion es de poca relevancia
para desarrollo humano

El poder formal por excelencia de los
diputados y diputadas es el de forma-
cién de la ley. En este primer acépite se
aporta informacion relevante para estu-
diar las capacidades de conduccién de
la Asamblea Legislativa, la contribucién
de este poder de la Republica al cumpli-
miento del principio de representacion
politica responsable y sus aportes a la
consecucién de resultados en materia
de desarrollo humano. También exami-
na como c¢jercen las diputaciones su rol
de control de las decisiones y acciones
gubernamentales.

El analisis evalta, primero, la produc-
cién de leyes por la Asamblea Legislativa
como punto de partida para analizar el
desempeno tanto del Ejecutivo como del
Legislativo en esa labor. En particular se
examina los proyectos que ingresan a la
corriente legislativa, lo que es procesado
mediante el trdmite parlamentario y el
éxito de esas iniciativas. De este modo,
es posible observar todo el proceso legis-
lativo a lo largo de sus etapas y tramites.

En la legislatura estudiada (mayo de
2023 a abril de 2024), se aprobé un
total de 120 nuevas leyes: un aumento
de 22 respecto a la legislatura anterior.
De este total, la mitad (59 leyes) son
sustantivas®y 61 pertenecen a otras cate-
gorfas, de acuerdo con la tipologia que
tradicionalmente emplea el Informe para
clasificarlas. Se trata de la cuarta legisla-
tura con mds leyes sustantivas aprobadas
desde el cuatrienio 1986-1990 (gréfico
5.12). Ademds, destaca la disminucién
que registra el promedio de dfas de dura-



cién de aprobacion de una ley (441 dias,
también la cuarta mas baja de toda la
serie), aproximadamente un 25% mds
rapido que el promedio histérico de
580 dias. Este resultado contrasta con
la duracién promedio para aprobar una
ley registrado en la primera legislatura de
la administracién Chaves Robles (2022-
2023) que fue de 551 dfas.

En principio, estos resultados son posi-
tivos. Sin embargo, son insuficientes para
formular un juicio definitivo sobre el
uso que la Asamblea Legislativa da al
poder de formar leyes que impulsen el
desarrollo humano del pais. Para ello, es
necesario un andlisis mas detallado de la
legislacién aprobada. El punto de partida
es el examen de los temas que abordan
las 59 leyes sustantivas aprobadas: 16 de
ellas se refieren a temas econémicos, 13 a
asuntos sociales y 8 a temas municipales
y 8 a asuntos judiciales. En temas como
agro y vivienda, no se aprobaron inicia-
tivas, y en temas educativos, solo una ley
nueva.

En términos generales, la legislacion
aprobada no solo estd concentrada en
pocas dreas especificas, sino que, inclu-
s0, en ¢l ano bajo estudio no destacan
grandes reformas que procuren cambios
en temas estratégicos de la politica publi-
ca, de la organizacién del Estado o de
ampliacién del portafolio de derechos
y libertades ciudadanas. Se trata, por
el contrario, de leyes de temas especifi-
cos o puntuales, sin introducir, a2 modo
individual o de forma colectiva, cambios
profundos como los antes mencionados.

Por otra parte, en las legislaturas 2022-
2023y 2023-2024 los temas municipales
alcanzaron el porcentaje més alto dentro
del total de leyes aprobadas con el 26% y
22% respectivamente. Un 15% adicional
de la nueva legislacién corresponde a
temas puramente administrativos. En
resumen, este Informe no encontré evi-
dencia de que el Congreso haya aprobado
una agenda legislativa de peso y, mds
bien, durante el periodo bajo anilisis,
hubo una especial concentracion en nor-
mas de alcance mas acotado.

La produccién legislativa depende del
tipo de iniciativas que ingresan a la agen-
da legislativa. Durante ¢l trdmite parla-
mentario, las propuestas son ajustadas

para lograr el respaldo parlamentario
necesario. Algunas de ellas no logran
superar estos ajustes y son archivadas
o desechadas, mientras que otras atra-
viesan todas las ctapas y se convierten
en leyes de la Republica. Este apartado
presenta indicadores sobre el trdmite par-
lamentario de las iniciativas y los niveles
de éxito de sus proponentes, en sus dife-
rentes modalidades.

Con datos proporcionados por la
Asamblea Legislativa, se construy6 una
base de datos que registra la cantidad de
proyectos de ley presentados en corriente
legislativa desde mayo del ano 2000 hasta
el cierre de la legislatura 2023-2024. Este
andlisis abarca un total de 24 legislaturas
distribuidas a lo largo de las siete admi-
nistraciones que han gobernado desde el
inicio del siglo XXI. Los datos incluyen
informacién detallada sobre el actor que
impulsa una iniciativa (Poder Legislativo
o Poder Ejecutivo) y, dentro del parla-
mento, las fracciones proponentes.

Un primer aspecto de interés reside
en determinar lo que el Ejecutivo envia
a la Asamblea Legislativa y la suerte que
tienen esas iniciativas. Este es un indica-
dor importante, pues permite medir el
grado de colaboracién que existe entre
ambos poderes de la Republica para aten-
der una agenda de prioridades publicas.
Desde esta perspectiva, la administra-
cion Chaves no es de las que menos pro-
yectos incorpora a la corriente legislativa,
pues remitié en sus dos primeros anos
un promedio de 48 proyectos anuales
en comparaciéon con 49, que es el pro-
medio histérico. Sin embargo, si estd
entre las que obtienen menores réditos,
pues solo 17 proyectos de los que envia
fueron aprobados por el Congreso. Este
resultado confirma uno de los hallazgos
del Informe anterior: el actual Poder
Ejecutivo tiene tasas de éxito parlamen-
tario similares a las otras administracio-
nes que han experimentado la época del
sistema multipartidista en la Asamblea
Legislativa (grafico 5.13).

Una segunda dimensién relevante para
el analisis del Congreso es el desem-
peno legislativo de la fraccién oficia-
lista. En todo gobierno, esta fraccién
es de gran importancia, ya que es el
actor que impulsa en el parlamento las
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iniciativas de interés del Ejecutivo, las
defiende de los intentos por derrotarlas
y despliega una intensa actividad nego-
ciadora con los demds partidos a fin de
crear las mayorfas necesarias para apro-
barlas. En sintesis, son los representantes
del Ejecutivo en el seno de la Asamblea
Legislativa. Estas funciones son particu-
larmente importantes en contextos en los
que, como les ocurrié a las administra-
ciones de gobierno de Alvarado Quesada
y Chaves Robles, la fraccion oficialista es
minoria en el Congreso.

Ademas, las y los diputados de la frac-
cién oficialista tienen la posibilidad indi-
recta de contar con los recursos legis-
lativos del Ejecutivo para impulsar la
aprobacién de sus proyectos. Un ejemplo
tipico de esto lo constituye la convocato-
ria de los proyectos de ley de diputaciones
oficialistas en los periodos de sesiones
extraordinarias, como se analizé en una
seccion previa de este documento. Es
menester reconocer, sin embargo, que
este andlisis parte del supuesto de una
relacién articulada y armoniosa entre
la bancada oficialista y el Ejecutivo, asi
como de la existencia de una disposicién
individual de las y los diputados oficia-
listas por presentar proyectos a titulo
individual o colectivo como bancada,
frente a la posibilidad de hacerlo a través
del Presidente de turno y su respectivo
ministro en cartera.

Cuando se analiza el éxito de los pro-
yectos de ley tramitados por el oficialis-
mo en cada uno de los periodos legis-
lativos del presente siglo, el desempeno
del oficialismo actual destaca por ser el
menos proactivo, medido en términos de
cantidad de leyes presentadas, y el menos
exitoso, medido en términos de la canti-
dad de proyectos presentados y aproba-
dos. Estos resultados son parte de una
tendencia decreciente tanto en la presen-
tacién como en el éxito de aprobacion
de iniciativas legislativas por parte de las
fracciones oficialistas experimentada en
las tltimas décadas. Entre 2000 y 2006
se registraron los resultados mds altos en
términos de presentacion y aprobacion
de proyectos por parte del partido de
gobierno, correspondientes a los tltimos
dos periodos del PUSC. Luego, la dismi-
nucién del aporte y éxito del oficialismo



256

ESTADO DE LA NACION

FORTALECIMIENTO DE LA DEMOCRACIA |CAPITULO 5

Grafico 5.13

Cantidad de proyectos de ley presentados por iniciativa del
Poder Ejecutivo y aprobados por el Congreso. 2000-2023
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ha disminuido paulatinamente, lo cual
coincide con la reduccién en el tama-
fio de las agrupaciones oficialistas. No
solo se trata de fracciones mds pequenas
que deben negociar con otros partidos
sus apoyos a proyectos de ley, sino que
también el oficialismo presenta cada vez
menos proyectos de ley.

Es importante destacar que la fraccién
del Partido Progreso Social Democratico
(PPSD) es la menos exitosa en las dos
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primeras legislaturas de su gobierno.
Durante el periodo 20222023, corres-
pondiente al primer afio de su mandato,
la fraccién no logré aprobar ningun pro-
yecto de ley de los 37 presentados (gré-
fico 5.14). Al cierre de la segunda legis-
latura (2023-2024) se registr6 un ligero
aumento en su ¢xito, con la aprobacién
de tres proyectos de un total de 33 pre-
sentados. La fraccién oficialista menos
exitosa antes del PPSD habia sido la del

PAC en el periodo de la administracién
Alvarado Quesada. Sin embargo, esta
fraccién tuvo especial éxito en formar un
acuerdo funcional en el parlamento para
el tridmite de iniciativas de interés del
Ejecutivo, incluso cuando estas prove-
nian inicialmente de otros partidos. En
resumen, el rendimiento de la actual ban-
cada oficialista es el mds bajo registrado
hasta el momento cuando se la compara
con las fracciones que han representado
al oficialismo a lo largo del siglo XXI.

En secciones anteriores se constatd que
el Ejecutivo actual ha mantenido una
agenda parlamentaria limitada y relativa-
mente inflexible. Pero paralelamente, las
diputaciones actuales resaltan por tener
un alto activismo en la presentacién de
proyectos de ley a la corriente parlamen-
taria. Un andlisis detallado de la activi-
dad legislativa de las diferentes compo-
siciones de la Asamblea Legislativa de
Costa Rica durante el periodo 2000-
2023 confirma este activismo. La inicia-
tiva parlamentaria se refleja en el trdmite
legislativo, a través de los nombres de
las personas diputadas que firman como
proponentes de los proyectos de ley y su
correspondiente partido politico’.

De acuerdo con la informacién dispo-
nible, en los periodos constitucionales
2018-2022 y las dos primeras legislaturas
del periodo 2022-2026, los y las congre-
sistas han destacado por tener el més alto
peso en la presentacion de proyectos de
ley en los tltimos 24 afios para los que
se tiene registro. Este comportamiento
es conocido como "proactividad parla-
mentaria” en la literatura especializada y
calza dentro de la tipologia de congresos
que inician y aprueban sus propias pro-
puestas legislativas con independencia de
lo que los Ejecutivos propongan (Cox y
Morgenstern, 2001; Santos et al., 2014).
Este tipo de legislatura contrasta con el
denominado "Poder Legislativo reacti-
vo', que se encarga més bien de modificar
o vetar propuestas del Ejecutivo y ceden
a este la iniciativa fundamental en la for-
macidn de leyes.

El promedio de presentacién de ini-
ciativas de proyectos de ley desde el afio
2000 ha sido de 377 por legislatura. En
la mayorfa de los casos, ¢l nimero se
ha mantenido cercano o por debajo de
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Grafico 5.14

Cantidad de proyectos de ley presentados y aprobados
por la fraccion oficialista. 2000-2023
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Grafico 5.15

Cantidad de proyectos presentados por iniciativa del Poder
Legislativo, segun legislatura. 2000-2024
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este promedio, con algunas excepciones
notables en los periodos 20022003 y
2006-2007 (gréfico 5.15). No obstante,
la dindmica cambia a partir del afio 2018,
cuando la presentacién de iniciativas par-
lamentarias a la corriente legislativa se
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sitla consistentemente muy por encima
del promedio.

En los dos primeros afios del periodo
constitucional 2022-2026, la actividad
legislativa, en términos de presentacion
de propuestas de ley por parte de los
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partidos politicos con representacion en
el Congreso, no se ha diferenciado sig-
nificativamente de la registrada en los
primeros dos afios del periodo 2018-
2022. En un escenario politico de alta
fragmentacién partidaria, es previsible
que la aprobacién de estas iniciativas
se enfrente a mayores complejidades y
obstdculos en su proceso de aprobacion
(Muioz, 2020).

En este contexto, es importante res-
ponder a una interrogante clave: ;cudl ha
sido el éxito en la aprobacién de inicia-
tivas de ley presentadas exclusivamente
por los partidos politicos, como fraccio-
nes o como propuestas multipartidistas?
Las propuestas multipartidistas refieren
a aquellas iniciativas firmadas por dos
o mdas miembros de diferentes partidos.
Este es un tema relevante, ya que, en el
presente siglo, la sustitucién del biparti-
dismo por el multipartidismo ha dado
lugar a la necesidad de crear coaliciones
partidarias para la formacién de leyes,
lo cual es un indicador de cudn bien el
parlamento se ha adaptado a las nuevas
condiciones politicas. Esta estrategia es
fundamental para solventar el problema
de que ningtn partido tiene asegurados
los votos necesarios para aprobar legisla-
cién de su interés.

Desde el afio 2000 hasta el cierre del
afo legislativo 2024, se han presenta-
do un total de 6.938 proyectos de ley
impulsados por un tnico partido como
fraccién. De estos, 2.113 proyectos fue-
ron producto de alianzas partidarias, es
decir, poco menos de una tercera parte.
Se entiende como proyectos impulsados
por alianzas partidarias las iniciativas
en que figuran como firmantes al menos
dos diputaciones de dos partidos politi-
cos diferentes. Cabe destacar que, hasta
abril de 2024, que marca ¢l cierre del afio
legislativo 2023-2024, se registraron 155
proyectos de ley presentados mediante
alianzas partidarias. Esta cifra se sitia
entre las mdas altas en la serie histdrica,
siendo comparable a los 158 proyectos
registrados durante la legislatura 2018-
2019, la mas elevada hasta la fecha.

En el grifico 5.16, se presentan los
resultados del peso de las alianzas
partidarias en la formacién de leyes,
expresados como el porcentaje de leyes



258

ESTADO DE LA NACION

FORTALECIMIENTO DE LA DEMOCRACIA |CAPITULO 5

Grafico 5.16

Tasa de éxito de las iniciativas parlamentarias, segun tipo de proponente. 2000-2023.
(porcentaje de los proyectos aprobados entre los presentados)
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Fuente: Aguirre y Cortés, 2024.

aprobadas con respecto al total de proyec-
tos presentados en ambas modalidades
de iniciativa legislativa en el Congreso.
A este cilculo se le denomina tasa de
éxito del Congreso. Desde el afio 2000,
el entorno parlamentario ha favorecido
la proliferacién de iniciativas respaldadas
por multiples agrupaciones politicas en
comparaciéon con aquellas presentadas
exclusivamente por una sola fraccién. La
informacién disponible permite concluir
que los acuerdos multipartidistas han
logrado un mayor ¢xito en la aprobacién
de leyes durante el periodo estudiado.
Los datos también destacan que, a
pesar del elevado nimero de iniciativas
presentadas por un nico partido, estas
no muestran una menor posibilidad de
éxito que aquellas respaldadas por mis
de dos partidos. Sin embargo, las ini-
ciativas multipartidistas, aunque menos
numerosas, muestran una tasa de apro-
bacién significativamente mayor, lo cual
coincide con los andlisis planteados por
Gémez Campos y Herrera (2017). Al
contrastar las leyes aprobadas en contex-
tos bipartidistas y multipartidistas, ellos
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encontraron una mayor aprobacién de
leyes por iniciativa de varios partidos
en contextos de mayor fragmentacion
parlamentaria.

Un resultado especialmente importan-
te es la fuerte disminucién de la tasa de
éxito de las iniciativas de los partidos en
el Congreso durante el segundo afo de
la administracién del presente gobierno,
tanto para aquellas que son impulsadas
por un unico partido como para las que
son producto de alianzas partidarias. El
periodo de mayo de 2023 a abril de 2024
es, por mucho, ¢l méds bajo de toda la
serie.

La formacion de coaliciones
parlamentarias ganadoras sigue
sin ser prioridad del Ejecutivo

Al inicio de esta seccidn se plante6 que
el sistema politico atraviesa una nueva
etapa de entrabamiento y parélisis. Esta
situacién, entre otros factores, reduce
la posibilidad del sistema politico para
ofrecer resultados a la poblacién que
contribuyan a solucionar sus necesidades.
Una manera concreta en la que es posible

2006-2007
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romper este impasse es mediante esfuer-
zos deliberados por parte del Ejecutivo
para la formacién de alianzas o coali-
ciones politicas que aseguren mayorias
parlamentarias para las iniciativas de su
interés.

El espacio natural para promover estas
coaliciones es la Asamblea Legislativa.
El afio anterior este Informe sefialé que
el gobierno no priorizaba agendas mul-
tipartidistas, lo que resulta relevante al
evaluar saber si este panorama, desfavo-
rable para el funcionamiento del siste-
ma politico, ha cambiado o se mantiene
igual. La respuesta concreta es que el
Poder Ejecutivo presidido por la admi-
nistracién Chaves Robles siguié mos-
trando, en su segundo afio, un muy bajo
interés en la construccién de coaliciones,
y, desde la oposicién politica, tampoco se
promovieron esfuerzos significativos en
este sentido.

Para sustentar esta conclusién es nece-
sario clasificar la produccidn legislativa
de los ultimos 24 afos en varios gru-
pos. El primero de ellos comprende las
leyes aprobadas que fueron iniciativas
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del Ejecutivo. Como ha sido visto, este
grupo es reducido en cantidad y, aunque
el Ejecutivo actual estd entre los mids
exitosos, su agenda es muy acotada. El
subconjunto de las leyes aprobadas que
no fueron iniciativa del Poder Ejecutivo
puede, a su vez, dividirse en dos. Por una
parte, aquellas que fueron presentadas
por una de las fracciones legislativas sin
participaciéon de otras fuerzas politicas
y, por otra, aquellas que fueron pro-
ducto de una alianza partidaria. Este
ultimo grupo es el de interés para el
andlisis de la importancia de las coalicio-
nes partidarias en la formacion de la ley,
algo indispensable, como ya se dijo, en
contextos multipartidistas. La evidencia
disponible sefiala que las dos legislaturas
de la Administracién Chaves estdn entre
las de menor presencia de coaliciones, ya
sea promovidas con el oficialismo o solo
entre fuerzas de oposicion. En la ultima
legislatura (2023-2024) el uso de coa-
liciones fue el més bajo de toda la serie.
El contraste es marcado si se le com-
para con la Administracién Alvarado
Quesada que, en condiciones similares
de debilidad legislativa, activd alianzas
interpartidarias desde el partido oficia-
lista, complementadas con coaliciones
funcionales de oposicién (grafico 5.17).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

PRODUCTIVIDAD LEGISLATIVA
véase Aguirre y Cortés, 2024, en
www.estadonacion.or.cr

La falta de resultados del gobierno
actual en el armado de coaliciones no
se limita solo al plano interno de la
formacién de leyes dentro del Poder
Legislativo. Una alternativa para forzar
esos resultados en el Congreso es utilizar
la presion extraparlamentaria para indu-
cir a las y los congresistas a aprobar leyes
de interés del Ejecutivo. Esto implica la
movilizacién de fuerzas sociales y politi-
cas afines para protestar por la demora en
la aprobacién de leyes, apoyar iniciativas
y cabildear a diputaciones especificas.
En otras palabras, se busca usar la “calle”
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Grafico 5.17

Cantidad de leyes aprobadas promovidas con coaliciones de
partidos politicos?, por legislatura, segun tipo de alianzas.

2000-2024

2023-2024
2022-2023
2021-2022
2020-2021
2019-2020
2018-2019
2017-2018
2016-2017
2015-2016
2014-2015
2013-2014
2012-2013
2011-2012
2010-2011
2009-2010
2008-2009
2007-2008
2006-2007
2005-2006
2004-2005
2003-2004
2002-2003
2001-2002
2000-2001

@ Alianzas que incluyen al oficialismo

@ Alianzas solo de oposicion

a/ Noincluye leyes que fueron iniciativa del Ejecutivo, ni de uno o varios diputados de un solo partido.

Fuente: Aguirre y Cortés, 2024.

para forzar la conformacién de mayorias
parlamentarias.

La administracién Chaves ha intenta-
do en reiteradas ocasiones emplear este
mecanismo. Sin embargo, ha tenido difi-
cultades para traducir el alto respaldo
popular (ver seccién mds adelante) en
movilizacién social para fines de cjer-
cer presion extraparlamentaria. Grupos

politicos afines a la actual administra-
ci6on han realizado intentos de articu-
lar movilizaciones extraparlamentarias;
sin embargo, han sido de bajo perfil y
baja asistencia. Dichos eventos tuvieron
lugar los dias 5 de diciembre de 2022
en las afueras del medio CRHoy, el 11
de septiembre de 2022 en la Plaza de la
Democraciay el 17 de febrero de 2023 en
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las afueras de la Asamblea Legislativa®.
Estos magros resultados se repitieron en
el periodo de mayo 2023 y la primera
mitad del 2024.

En el Informe presidencial del 2 de
mayo 2024, el mandatario Chaves comu-
nicé el interés de convocar a un referén-
dum para impulsar un ambicioso con-
junto de reformas que reorientaran la
organizacién del Estadoy, mas en general,
el rumbo del estilo de desarrollo del pais.
El mandatario nombrd a esta propuesta
ley “Jagnar”, en alusién al calificativo
que un analista internacional dio al pais
en virtud de su desempeno reciente en
los 4mbitos del crecimiento econémico,
atraccién de inversion extranjera directa
e indicadores de estabilidad macroeco-
némica’. Este anuncio del Ejecutivo con-
vergié con una fuerte presiéon medidtica,
especialmente en redes sociales, para que
las y los diputados aprobaran la convo-
catoria al referéndum. Sin embargo, en
la préctica, la iniciativa llegé tanto al
Tribunal Supremo de Elecciones (con-
vocatoria al referéndum por la via ciu-
dadana) como a la Asamblea Legislativa
(convocatoria al referéndum por la via
legislativa). Por otra parte, las iniciativas
remitidas a ambas sedes —con el mismo
contenido— tenfan un alcance mucho
més limitado al anuncio del presidente
en mayo. Se trataba de proyectos que se
concentraban en el tema especifico de
reducir las atribuciones de la Contraloria
General de la Republica para contro-
lar la administracién publica, con dos
agregados especificos para promover la
construccién de una marina en Limén y
otras reformas sobre Japdeva.

Una vez presentadas las iniciativas
de referéndum al TSE y la Asamblea
Legislativa, se inici6 una fase de estudio
de su admisibilidad, segin lo establece el
marco normativo vigente. El TSE tras-
ladé una consulta de constitucionalidad
a la Sala Constitucional y, en el plazo
correspondiente, este tribunal declaré
inconstitucionales varios articulos de la
propuesta y torné inviable la consulta.
Ante ello, el gobierno desconvocd la ley
“Jaguar”, reformuld la propuesta de ley
y presentd una nueva versidn ain mas
limitada, en la que dejé por fuera los
articulos declarados inconstitucionales.
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A la fecha de edicién de este informe, la
Sala Constitucional resolvié dos consul-
tas sobre la nueva versién de la propuesta
y la declaré inconstitucional.

En cuanto a la presion extraparlamen-
taria, el Ejecutivo y sus aliados tampoco
lograron consolidar una movilizacidén
cfectiva. El 25 de agosto de 2024 se
promovié una convocatoria para mani-
festarse a favor del referéndum de la "Ley
Jaguar", pero el evento no se realizé. En
resumen, ¢l gobierno no logrd traducir
la presién medidtica en accién parla-
mentaria efectiva, ni generar una movi-
lizacién social y politica que presionara
al Congreso para adoptar una iniciativa
que se consideraba estratégico.

Temas relevantes para la
ciudadania ausentes en las
prioridades de las fracciones
parlamentarias

Una Asamblea Legislativa multiparti-
dista y fragmentada, con partidos poli-
ticos debilitados, ¢c6mo logra arribar a
acuerdos? Uno de los poderes legislativos
formales contribuye a entender cémo las
diputaciones resuelven el problema de
la construccién de acuerdos. Se trata
del mecanismo de las reuniones sema-
nales de las jefaturas de fraccién con el
Directorio Legislativo. Estas se encuen-
tran reguladas por los articulos 8 y 9 del
Reglamento Legislativo. En dichas reu-
niones de jefaturas, las fracciones esco-
gen y presentan sus temas prioritarios
ante el resto de lideres de bancada.

El objetivo del analisis del Informe
en este tema es identificar los temas
relevantes para las fracciones. Se parte
del supuesto de que, al presentar cier-
tos temas en la reunion de las jefaturas
de fraccién, un partido busca colocarlo
como parte de la agenda de la Asamblea
Legislativa y busca apoyos para su avance.
Previo a estas reuniones, se asume que los
miembros de cada partido han realizado
un ¢jercicio similar. En términos genera-
les, estas reuniones son un espacio para la
agregacion de intereses en el parlamento
y la construccion de una agenda legisla-
tiva viable.

En la presente edicidn, se realiza por
vez primera un estudio sobre este meca-
nismo parlamentario, lo que permite

empezar a llenar un vacio en el analisis
legislativo e identificar cudles temas son
definidas por las fracciones como prio-
ritarios. La metodologia utilizada fue
la revisién de las actas de las reuniones
de jefaturas de fraccién y los temas de
los proyectos de ley que dichas jefaturas
definieron como prioritarios. Se conta-
bilizaron los temas segun sus menciones
(recuadro 5.4). Esta informacién permite
valorar la coherencia entre las prioridades
y sus propuestas de campana, asi como
las coincidencias entre fracciones por
determinados temas. En el futuro, podrd
estudiarse, ademads, la tasa de éxito de las
distintas fracciones parlamentarias a la
hora de colocar sus temas en la agenda
legislativa y, eventualmente, lograr que
se aprucban.

La evidencia disponible muestra que
los temas sociales y finanzas publicas
sobresalen como los que mds interesan a
las agrupaciones politicas en las dos legis-
laturas estudiadas. El tema de seguridad
ciudadana, que encabeza las preocupa-
ciones de las personas y ha sido mencio-
nado como el principal problema del
pais (CIEP-UCR), no tiene una acogida
como una de las prioridades de ninguna
jefatura a lo largo de 2022 y 2023, aun-
que si es mencionado por algunas fuerzas
politicas. Otras ausencias importantes
que st son mencionadas por las personas
en los estudios de opinién son educacién,
pobreza y costo de vida. Por su parte,
un asunto de menor relevancia, como
las autorizaciones municipales, aparece
mencionado en varias fracciones politi-
cas (grafico 5.18).

Un aspecto de interés es: ¢qué tanto
coinciden estos temas con lo que estas
mismas agrupaciones le presentaron a
la ciudadania en la campana clectoral
20222 En las elecciones del 2022, el
Programa Estado de la Nacién efectué
un andlisis de contenido de los planes
de gobierno de las distintas agrupacio-
nes politicas. Estos andlisis arrojaron un
hallazgo clave: los partidos politicos se
preparan para competir, pero no para
gobernar (Gémez Campos et al., 2022).
Al respecto, cabe plantearse en qué medi-
da estos datos de prioridades de las jefa-
turas de fraccidon refuerzan o debilitan
esa conclusion.



Precisiones metodolégicas con respecto a las prioridades de las

jefaturas de fraccion

El estudio de las prioridades de las jefa-
turas de fraccion toma como fuentes de
informacion las minutas elaboradas a
partir de la observacion de las sesiones de
esos liderazgos. Las reuniones se realizan
regularmente los jueves de cada semana
entre las 11:00 a.m. y la 1:00 p.m. La
observacidn de estas sesiones se realizd
por medio de alguno de los canales de la
Asamblea Legislativa disponibles al publico®
y se toma nota de las diferentes peticiones
realizadas por la persona representante de
cada divisa.

La dindamica de la reunion incluye revisar
la agenda propuesta por cada dia de la
semanay la presentacion de observacio-
nes, objeciones 0 apoyos a cada uno de los
proyectos de ley de cada voceria presente.
A partir de esta dinamica se toman acuer-

dos que se materializan en una mocién de
posposicion’.

Al final de la reunion de jefaturas de
fraccion, cada representante propone
proyectos de ley para que se discuta la
posibilidad de su ingreso a la mocion de
posposicion de alguna de las sesiones

del Plenario, de esa semana o semanas
posteriores, con lo cual se determina que
dichas solicitudes representan las priori-
dades de las jefaturas de fraccion. Esto es
lo que se registra para el presente acapite.
Asimismo, se establece cual es la fraccion
solicitante, el tema al que corresponde el
proyecto solicitado y la legislatura en la
cual se dio este para efectos de generar el
analisis correspondiente.

Fuente: Alpizary Mena, 2024.
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Existe una diferencia significativa y sis-
temdtica entre las promesas de campanay
las prioridades de las fracciones legislati-
vas en la reunion de las jefaturas de frac-
cién. La lista de temas escogidos como
prioritarios por estas jefaturas es mucho
mds amplia y diversa que los temas inclui-
dos en los planes de gobierno. Los temas
que aparecen en color son aquellos que
coinciden con los planteados en el plan
de gobierno. Como se muestra, hay poco
color en el cuadro, lo cual quicere decir
que hay pocas coincidencias.

En estos planes, los temas de economia
y empleo, pobreza y desigualdad y gestion
politica son los tres tnicos que aparecen
en los primeros lugares en los programas
de todos los partidos. En algunos casos,
estos temas coinciden con los priorizados
por las jefaturas legislativas, aunque cier-
tos temas aparecen en los programas o
en las reuniones de jefaturas, pero no en
ambas. Uno de los casos mds llamativos
es el de las autorizaciones municipales,
el cual no se mencionaba en los planes
de gobierno. Una posible explicacién a

Temas definidos como prioritarios por las jefaturas de fraccion, segun partidos politicos. 2022-2024

Temas Sociales Seguridad Ciudadana Finanzas Publicas Ambiente
PFA PFA PFA PFA
15 15 15 15
PUSC 12 PLN PUSC 10 PLN PUSC 10 PLN PUSC 10 PLN
5 5 5 5
0 0 0 0
PPSD PLP PPSD PLP PPSD PLP PPSD PLP
PNR PNR PNR PNR

Autorizaciones y municipales

Reactivacion Econémica

Reforma del Estado

Regulacion de mercados

PFA PFA PFA PFA
15 15 15 15
PUSC 1 PLN PUSC 10 PLN PUSC 10 PLN PUSC 1o PLN
5 5 5 5
0 0 0 0
PPSD PLP PPSD PLP PPSD PLP PPSD PLP
PNR PNR PNR PNR

Fuente: Alfaro Redondo, 2024 con base en Alpizar y Mena, 2024.



262

esta disparidad es que los planes son
elaborados por candidaturas nacionales,
mientras que las diputaciones son electas
de manera territorial. La otra explicacién
se puede asociar a la separacion entre los
partidos como organizaciones politicas
electorales y el funcionamiento de su
fraccion legislativa, a tal punto que estas
ultimas actdan como si fuesen completa-
mente independientes (cuadro 5.7).

El control politico, potestad de las
diputadas y diputados de la Asamblea
Legislativa, se define como el poder de
indagar, preguntar o investigar cual-
quier actuacién de alguna institucién
del Estado o de algun politico individual

ESTADO DE LA NACION

(Solano, 2023). Su funcién es exigir y
atribuir responsabilidades politicas sobre
los actos publicos a partir de la confron-
tacién de las decisiones y actividades del
gobierno de la Republica, entes, drganos
y personas funcionarias publicas, con
el marco juridico, los principios éticos
y el programa de gobierno presentado
en la campana electoral (Solano, 2023 y
Herndndez, 2000).

El fundamento juridico del con-
trol politico estd establecido en Ia
Constitucion Politica en su articulo 121,
incisos 23 y 24, los cuales definen las
atribuciones de nombrar comisiones de
investigacién e interpelacién y censura
de los ministros de gobierno. Ademads,
el Titulo IV, capitulo I del Reglamento
de la Asamblea Legislativa dedica cuatro
articulos (211, 212, 213 y 214) a los pro-

cedimientos de control politico y los arti-
culos 90 al 97 desarrollan la conformacién
y potestades de las comisiones especiales.

El control politico, como poder formal
del parlamento, se ejerce por medio de
la mocién de censura, los resellos legis-
lativos, la conformacién de comisiones
especiales de investigacidn y el espacio de
control politico en las sesiones plenarias
del parlamento. La mocién de censura
estd regulada en el inciso 24 del articulo
121 de la Constitucion Politica y amplia-
do en el articulo 214 del Reglamento
Legislativo. Se trata de una sancién poli-
tica, no legal (Solano, 2023). Para que
la censura se apruebe, se requiere el res-
paldo de dos tercios de los congresistas
presentes; es decir, si asisten las 57 dipu-
taciones, el umbral para la aprobacién es
de 38 votos.

Comparacion de las prioridades en los planes de gobierno y reuniones de jefaturas de fraccion

Partido politico

PLN Economiay empleo
Pobreza y desigualdad
Gestion Politica

PPSD Pobreza y desigualdad

Economiay empleo

Gestion Politica

PUSC Economiay empleo

Gestion Politica

Pobreza y desigualdad

PLP Economiay empleo

Pobreza y desigualdad
Gestion Politica

NR Pobreza y desigualdad
Economia y empleo
Gestion Politica

FA Pobreza y desigualdad
Gestion Politica

Economia y empleo

Fuente: Alpizary Mena, 2024.

Plan de Gobierno

Jefaturas de fraccion
I Legislatura

Sociales y reactivacion economica
Seguridad ciudadana
Autorizaciones municipales
Finanzas publicas
Reactivacion econdmica
Bancay finanzas
Finanzas publicas
Autorizaciones municipales
Sociales
Seguridad ciudadana
Sociales y Finanzas Publicas
Finanzas publicas
Reactivacion econdmica

Ambiente

Reactivacion econdmica
Seguridad ciudadana
Autorizaciones municipales
Sociales

Finanzas publicas

Seguridad ciudadana

II Legislatura
Sociales
Autorizaciones municipales
Finanzas publicas
Finanzas publicas
Reforma del Estado
Regulacion de mercados
Autorizaciones municipales
Finanzas publicas

Seguridad ciudadana

Finanzas publicas

Reactivacion economica

Sociales

Autorizaciones municipales

Reformas al reglamento o Constitucion

Sociales

Reactivacion econdmica
Finanzas publicas
Sociales

Ambiente



Este mecanismo no ha tenido un uso
frecuente en la historia politica reciente
de la Segunda Repuiblica. Unicamente
ha habido doce solicitudes de mociones
de censura a ministros de gobierno entre
1956 y 2024. De los doce intentos, dos
han sido aprobados, cuatro fracasaron
porque no se lograron los votos suficien-
tes y los otros seis no fructificaron porque
los jerarcas en cuestionamiento renuncia-
ron a su cargo o por otras razones. Tres
de los doce casos mencionados ocurrie-
ron durante la presente administracién
(25%), una concentracién inusual.

El primer voto de censura aprobado se
registré en diciembre de 1995, fecha en
la que 51 diputados censuraron al enton-
ces ministro de Seguridad Publica Juan
Diego Castro. El segundo corresponde a
la censura de 33 congresistas a la ministra
de Educacién Anna Katherina Miiller,
aprobado en julio de 2024 (cuadro 5.8).

El segundo mecanismo de control poli-
tico del Poder Legislativo es el ejerci-
cio del resello legislativo a leyes vetadas
por ¢l Ejecutivo. La potestad del Poder
Ejecutivo de vetar una ley (parcial o
completamente) estd establecida en la
Constitucién Politica en los articulos
125, 126, 127 y 128, por criterios de
oportunidad, conveniencia o inconsti-
tucionalidad. No obstante, la Asamblea
Legislativa puede anular el veto presiden-
cial, pero para ello requicre de dos tercios
del total de sus miembros. A este proce-
dimiento se le conoce como resello. Para
que un resello se concrete, es necesario
conformar una amplia y diversa coalicién
de fuerzas politicas, un obstéculo que le
exige a la oposicién mayor empefio, espe-
cialmente en periodos multipartidistas.

Vetar una ley de la Republica tiene
un alto costo politico, ya que genera un
enfrentamiento entre ¢l Poder Ejecutivo
y el Legislativo y, si esto ocurre en los pri-
meros doce meses de gestion, el impacto
del conflicto puede ser mayor. Por ello,
un Ejecutivo que tenga una situacion
politica adversa en el Congreso, como
es el caso en la actualidad, ya que cuen-
ta con una fraccién oficialista pequena,
tendrd, comparativamente, menor incen-
tivo para vetar una ley, pues la Asamblea
Legislativa puede reunir el apoyo necesa-
rio para resellar la ley vetada y que esta
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Votos de censuray su resultado. 1956-2024

Ao Persona involucrada

1956 Max Teran Valls

1968 Alvaro Hernandez Piedra
1971 Fernando Batalla Esquivel
1985 Benjamin Piza Carranza
1991 Victor Herrera Alfaro

1995 Juan Diego Castro

2013 René Castro Salazar

2018 Edgar Mora Altamirano

2020 Victor Morales y Luis Daniel Soto
2023 Joselyn Chacdn Madrigal
2023 Nogui Acosta Jaén

2024 Anna Katharina Miiller Castro

Ministerio Resultado

Minsa Fallido

MH Fallido

MAG Fallido por votacion insuficiente
MSP Fallido

MSP Fallido

MSP Aprobado

Minae Fallido por votacion insuficiente
MEP Fallido por votacion insuficiente
Presidencia Fallido por renuncia de jerarcas
y Mideplan

MINSA Fallido por renuncia de jerarcas
MH Fallido por votacion insuficiente
MEP Aprobado

Fuente: Elaborado con base en consulta del Archivo Nacional.

entre en vigencia a pesar de la oposicién
manifiesta del Ejecutivo. Ahora bien,
si el Ejecutivo cuenta con respaldo en
el Parlamento, es de esperar que su dis-
posicidn a vetar leyes sea mucho mayor,
pues puede tener mayor certeza sobre el
desenlace.

Un andlisis a largo plazo sobre los vetos
presidenciales y los resellos muestra la
dindmica histérica de su uso. La cantidad
de vetos en los primeros afos de gobierno
fue mayor entre 1953 y 1983 que a par-
tir de 1986. La administracién Chaves
Robles sobresale por registrar el mayor
porcentaje de resellos en sus dos primeros
afos: de cinco leyes vetadas, cuatro fue-
ron anuladas por la Asamblea mediante
el resello, lo que implica una efectividad
del veto del 20%.

El tercer mecanismo de control politi-
co _formal estudiado en esta edicion del
Informe es la conformacién de comisio-
nes especiales legislativas para fines de
investigacion. Esta potestad estd contem-
plada en el articulo 23 de la Constitucion
Politica y desarrollada en los articulos
90-97 del reglamento parlamentario. Las
comisiones especiales 0 No permanentes
son organos designados para el estudio
de un asunto especifico o para el cumpli-
miento de un objetivo particular. Estas
comisiones incluyen aquellas establecidas

segin lo dispuesto en el articulo 121,
inciso 23 de la Constitucién Politica de
Costa Rica.

Tipicamente, estas se¢ han conformado
para el cumplimiento de alguno de los
siguientes tres mandatos especificos: en
primer lugar, presentar informes de algin
tema particular o dictaminar proyectos de
ley, dependiendo de la autorizacién otor-
gada por el Plenario Legislativo al momen-
to de su creacion, incluyendo reformasala
Constitucion Politica; en segundo lugar,
investigar sobre algin tema en particular
y, por ultimo, investigar sobre el ejerci-
cio de funcionarios publicos de todos los
poderes de la Repuiblica.

En una resolucién del afio 1997, la Sala
Constitucional (n® 1954) determiné que
estas comisiones son organos de cardcter
politico —no judicial— cuya actividad
principal consiste en la recolecciéon de
informacién. Ademds, indicd que no juz-
gan ni imponen sanciones desde el punto
de vista juridico aun cuando en el respec-
tivo dictamen hagan determinadas reco-
mendaciones no vinculantes, sino que su
funcién es formar y alimentar la opinién
publica sobre asuntos de interés general
e informar al Plenario sobre el resultado
de la investigacién, para que la Asamblea
Legislativa pueda cumplir con el ¢jercicio
de su poder formal de control politico.
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El Programa Estado de la Nacién
utiliza datos del Departamento de
Servicios Parlamentarios de la Asamblea
Legislativa para el periodo 1982-2018,
complementados con datos mds recien-
tes, para examinar el uso de este mecanis-
mo por parte de las diputaciones.

A partir de estas consideraciones se
llega a la siguiente clasificacién de tipo
de comisiones:

Comisiones de
Investigan cualquier asunto que la
Asamblea les encomiende y rinden el
informe correspondiente.

investigacion:

Comisiones ad hoc: Comisiones para
el estudio de un asunto determinado o
para el cumplimiento de una mision.

Comisiones disciplinarias o acusa-
torias: Comisiones de investigacién
sobre las acusaciones a los miembros de
los Supremos Poderes.

El paso del bipartidismo al multipar-
tidismo parece haber influido significa-
tivamente en la conformacién de estas
comisiones. A partir del periodo 2002-
2006 se observa una reduccién en el
namero total de comisiones especiales,
una tendencia que se mantiene en nive-
les muy por debajo del promedio en los
periodos constitucionales subsiguientes
(gréfico 5.19).

Entre 1982 y 1998 se conformaron
en promedio 33 comisiones especiales
por periodo constitucional. Destaca
el periodo 1998-2002, que reporta el
maximo histérico con la creacién de
47 comisiones especiales en esos cua-
tro anos (Departamento de Servicios
Parlamentarios, 2015). Sin embargo, esta
tendencia se revierte durante los tres
primeros periodos de la década de 2000,
reflejando una significativa disminucién
en la formacién de estas comisiones.

No obstante, a partir de 2014, se
observa un cambio en la tendencia, con
un retorno a las cifras promedio vistas
durante la época del bipartidismo. En la
actual legislatura, dos de estas comisio-
nes han tenido un fuerte protagonismo
en la agenda publica y medidtica: la que
investiga el financiamiento de la cam-
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pana clectoral de 2022 y la que indaga
sobre los contratos de publicidad estatal
administrados por el Sinart.

Sobre este comportamiento, han
sido planteadas al menos dos hipdte-
sis como correlato a este comporta-
miento (Departamento de Servicios
Parlamentarios, 2015). En primer lugar,
la mayor representacion de partidos en el
Congreso ha complicado el proceso legis-
lativo necesario para la conformacién de
estas comisiones, pues la fragmentacién
politica hace més dificil lograr los acuer-
dos politicos sobre estas. En segundo
lugar, diversas reformas al Reglamento
de la Asamblea Legislativa duran-
te este periodo han establecido varias
Comisiones Especiales Permanentes con
potestades de fiscalizacion y control poli-
tico, algunas de las cuales también tienen
la facultad de investigar™.

El dltimo mecanismo formal del
Congreso que se estudia en esta edi-
cién es el espacio de control politico en
el plenario de la Asamblea Legislativa.
Este espacio estd asignado a las sesiones
de los dias lunes, martes y jueves, cuan-
do se dedican 30 minutos (y hasta dos
horas los miércoles en la primera parte)
al uso de la palabra de los diputados y
diputadas. Dado que el tiempo para este
tema es limitado, se distribuye de manera
proporcional al tamafo de la fraccién
(Solano, 2023). Hasta ahora, este ha sido
un tema poco explorado en los analisis
de gestion legislativa a pesar de su rele-
vancia y no se ha incluido en anteriores
Informes. Sin embargo, el reciente acceso
a informacién sobre la materia permite,
en esta oportunidad, efectuar una explo-
racion inicial e ir sentando las bases para
estudios en el futuro (recuadro 5.5).

Cantidad total de Comisiones Especiales conformadas
por periodo constitucional. 1982-2024
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bipartidismo
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o
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2022-2026

Fuente: Aguirre y Cortés, 2024, con base en datos del Departamento de Servicios Parlamentarios.



Precisiones metodoldgicas con respecto a las prioridades

de las jefaturas de fraccion

Cuando este informe analiza el control poli-
tico en las sesiones del plenario legislativo,
no se refiere a la actividad o funcion propia
del Parlamento en general, sino a un apar-
tado dentro de la primera parte de estas
sesiones, especificamente la denominada
“régimen interno”. El control politico al que
se hace referencia en este acapite es un
espacio (de 30 minutos los lunes, martes

y jueves; y de hasta dos horas los miérco-
les?) que tienen las diferentes fracciones
para referirse a temas de su interés.

Dicho tiempo se divide entre los grupos
representados en la Asamblea Legislativa,
usualmente en intervalos de cinco minutos
cada uno, que se destinan a cada diputado
y diputada, segun los acuerdos internos de
cada fraccioén. De este modo, para el levan-
tamiento de los datos relevantes, se realizo
una revision de las actas del Plenario para

En teorfa, las diputaciones de los pat-
tidos de oposicion deberian ser quicnes
ejerzan de manera mds activa este poder
formal, en virtud de que su naturaleza
estd orientada a investigar y exigir ren-
dicién de cuentas al Poder Ejecutivo por
sus actuaciones y decisiones. Sin embar-
go, la evidencia empirica para el periodo
2022-2024, no necesariamente apoya
este supuesto.

Un primer hallazgo es que los roles de
las fracciones legislativas en estas sesio-
nes de control politico se invierten. Las
personas representantes de la bancada
oficialista encabezan las intervenciones
de control politico, tanto en la primera
como en la segunda legislatura, a pesar
de que cuentan con menos diputados que
la primera minoria del Plenario (PLN) o
una cantidad similar a otras fracciones.
Pilar Cisneros Gallo (70 intervencio-
nes) y Manuel Morales Diaz (62), electos
por el PPSD, son los que mds interven-
ciones tienen en el espacio de control
politico, junto con Fabricio Alvarado
Mufioz (67), un diputado con importan-

registrar las intervenciones de cada legis-
lador y legisladora.

Dicha documentacion se encuentra dis-
ponible en el sitio web de la Asamblea
Legislativa, en la parte denominada
“Tramite de ley y control politico”, en la
seccion de “Actas” y el enlace de “Actas
del Plenario”. Al revisar la constancia
escrita de cada sesion, se buscay lee cada
intervencion de las diputaciones partici-
pantes en el control politico y se registra
cada intervencion que tengan durante este
espacio, asi como la fraccion, el numero de
sesion, el tipo de sesion, el area tematica*?
y el tema central de la alocucion. Ademas,
se sefala si la intervencion es propositiva
o no.

Fuente: Alpizary Mena, 2024.

tes afinidades con el gobierno actual. Por
debajo de estas personas aparecen otras
diputaciones opositoras. En resumen, el
oficialismo recurre al espacio de control
para defenderse de los ataques y del con-
trol que ejercen las fuerzas de oposicion.
El segundo hallazgo relevante es que
la bancada oficialista no hace mencidn,
en estos espacios de control politico, de
aquellos temas en los que la ciudadania
desaprueba la gestién gubernamental.
Por ejemplo, no se refiere a educacion,
salud y seguridad. Mientras la oposicién
habla sobre temas sociales, gobernanza,
finanzas y educacién, las personas con-
gresistas de la fraccién de gobierno prio-
rizan la gobernanza, reactivacién econd-
mica e infraestructura (gréfico 5.20).

En un contexto politico donde los acto-
res politicos emplean de manera selectiva
algunos de sus poderes formales, tanto
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el Poder Ejecutivo como el Legislativo
atentian ciertos aspectos mientras avivan
otros. Al no obtener resultados plenos en
la promocidn de sus prioridades, el uso de
poderes informales adquiere gran relevan-
cia. La razén de esta importancia es que
permiten, por una parte, apelar a la socie-
dad y a otras fuerzas politicas para crear
climas de opinién publica a determina-
das prioridades y, por otra, persuadir a
determinadas fuerzas para sumar apoyos
o disuadir que ataquen las posiciones
partidarias o gubernamentales.

Como se menciond en la introduccién
de esta seccidn, a diferencia de los poderes

formales, estipulados en la Constitucién
Politica y las leyes, los informales estan
definidos por la costumbre y los recursos
a disposicion de los actores politicos.

En la lista de poderes informales del
Ejecutivo aparecen los siguientes (cuadro
5.5 al inicio de la seccidn de gestién poli-
tica responsable):

e cl poder del megéfono;

e laincidencia en la designacion de jerar-
cas de otros poderes u 4rganos de con-
trol politico;

e la convocatoria a los otros Poderes para
resolver problemas.

Este apartado del capitulo inaugura
el estudio de las atribuciones informales
de los poderes Ejecutivo y Legislativo. El
principal hallazgo de estos analisis es que,
ante el uso menguado de algunos poderes
formales, el Ejecutivo actual recurre al
poder del megifono como instrumento
para el ataque y, en respuesta, los parti-
dos opositores en el Congreso responden
conteniendo o frenando dichos ataques.
Como resultado, el sistema politico se
enfrasca en repetitivas estrategias de ata-
que y defensa sin resolver las principales
necesidades del pais.

El poder del megifono del Ejecutivo
se refiere a las acciones mediante las
cuales el presidente y su gabinete comu-
nican y expresan sus intereses, opiniones
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Grafico 5.20

Temas mencionados en los espacios de control politico de las sesiones legislativas, segun partido

politico. 2022-2024
Gobernanza Temas Sociales Finanzas Publicas
PLN PLN PLN
80 80 80
60 60 60
PLP 0 PPSD PLP a0 PPSD PLP )
20 20 20
0 0 0
PFA PUSC PFA PUSC PFA
PNR PNR PNR
Educacion Seguridad Ciudadana Salud Piiblica
PLN PLN PLN
80 80 80
60 60 60
PLP o PPSD PLP a0 PPSD PLP N
20 20 20
0 0 0
PFA PUSC PFA PUSC PFA
PNR PNR PNR

Fuente: Alfaro Redondo, 2024 con base en Alpizar y Mena, 2024.

y preferencias a la ciudadanfa. Aunque
la ciudadania también tiene derecho a
expresarse en Costa Rica, la diferencia
sustancial radica en que las autoridades
electas tienen la capacidad de hablar y ser
escuchadas por multiples audiencias a la
vez. Sus palabras, discursos y mensajes se
amplifican y se divulgan por diferentes
medios de comunicacién y canales, por
lo que su alcance es masivo. Una forma
sencilla de interpretar esta diferencia es
mediante la metafora del megifono. Al
comunicarse, ¢l presidente o presidenta
de turno lo hacen con la amplificacién
que da un megifono, como el que usan
los lideres para dirigirse a sus manifes-
tantes. En inglés, a este poder se le cono-
ce como bully-pulpit”®, un poder politico
informal de gran trascendencia.

No se trata de un poder informal
nuevo o derivado de una reforma recien-
te, sino todo lo contrario. Lo novedoso,
en el contexto del Informe Estado de la
Nacién, es que por primera vez se estu-
dia con cierta profundidad, procurando

identificar sus contornos, asi como las
repercusiones politicas de sus usos.

El poder del megifono es versatil y
comprende diversos mecanismos, desde
declaraciones, discursos, conferencias de
prensa, manifestaciones y respuestas a
consultas de periodistas o medios de
comunicacién. Puede ser utilizado de
manera frecuente o esporéddica, con alta o
baja intensidad y estar orientado a la per-
suasion y la construccion de consensos y
también a dirigir ataques a adversarios ¢
instituciones como en la actualidad.

Con el fin de estudiar el uso del poder
del megifono se utilizd informacion
recopilada de las conferencias de prensa
semanales que realiza el Poder Ejecutivo,
un mecanismo al que la presente admi-
nistracién de gobierno ha acudido con
especial asiduidad. Aunque gobiernos
anteriores también utilizaron las confe-
rencias de prensa, su frecuencia y perio-
dicidad aumentaron significativamente
bajo la presente administracidén.

En el periodo 2022-2024, el presidente

Reactivacion Econémica
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80

60

40 PPSD

20
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de la Republica, ministros y ministras del
gabinete y personas jerarcas de los minis-
terios e instituciones descentralizadas
han utilizado un formato similar al de
un noticiero oficial de gobierno. Primero
se dan a conocer noticias relacionadas
con actividades gubernamentales y luego
se responden preguntas de periodis-
tas. Este segundo espacio el presiden-
te Chaves Robles lo ha empleado para
dirigir criticas o ataques a varios actores
institucionales o politicos, tales como los
Supremos Poderes de la Republica, insti-
tuciones publicas y privadas, politicos en
particular y a determinados periodistas
y medios de comunicacién'®, como se
verd més adelante. Dado que se trata de
eventos regulares y de amplia cobertura,
la informacién que se transmite, y espe-
cialmente la forma en que se hace, tiene
un alto valor analitico (recuadro 5.6).
Ademis de la informacién de las con-
ferencias de prensa, se utilizan otros
eventos como declaraciones de las autori-
dades, discursos y entrevistas en medios
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Recuadro 5.6

Precisiones sobre la
informacion de las Conferencias
de Prensa del Consejo de
Gobierno

En las conferencias de prensa del
Consejo de Gobierno se utiliza como
fuente de informacion las minutas

que resumen las intervenciones del
Presidente de la Republica en la primera
parte, las de sus jerarcas y otras perso-
nas en la segunda parte, y una tercera
minuta que da cuenta de los intercam-
hios entre el equipo de Gobierno (en

la que el Presidente Chaves tiene una
prominente participacion) y los medios
de comunicacion presentes, que realizan
preguntas.

Para elaborar las minutas, se realizo una
observacién de cada sesion semanal,
desde mayo de 2022 mediante la trans-
mision por medio del canal de YouTube
“PresidenciadelaRepublicaCR”. Se regis-
traron las intervenciones del mandatario
sobre actores politicos relevantes de los
Poderes Legislativo y Judicial, detallando
las personas aludidas, el poder en el que
ejercen sus funciones, el tema especifi-
co, el area tematica, la fecha y el afio de
gobierno en que se presento. Asimismo,
se registraron las intervenciones de cada
jerarca, senalando su ramo, fecha y afo
de gobierno para determinar el protago-
nismo de cada uno.

Fuente: Alpizar y Mena, 2024.

de comunicacién cuando estén disponi-
bles. Esta informacién permite identifi-
car cudles son las instituciones publicas
mds mencionadas en las intervencio-
nes semanales después del Consejo de
Gobierno, lo que ayuda a evaluar la cen-
tralidad de esas instituciones en los men-
sajes del Ejecutivo. Las cuatro entidades
mds mencionadas han sido la Asamblea
Legislativa, la Contraloria General de
la Republica, el Poder Judicial y la Sala
Constitucional (grafico 5.21).

Estos resultados no son una mera coin-
cidencia, estdn ligados con un uso del
poder informal del megifono que ha sido

Grafico 5.21

Menciones a instituciones publicas en las Conferencias de Prensa
del Consejo de Gobierno. 2022-2024

2022-2023

Asamblea
Legislativa

Fracr‘

Diputados

2023-2024

Diputados

Asamblea
Legislativa

Fuente: Alfaro Redondo, 2024 con base en Alpizar y Mena, 2024.

utilizado con fuerza por el actual man-
datario. En la edicién anterior de este
capitulo, se planted que, con la llegada de
la Administracién Chaves, se inauguré6
un nuevo estilo de conduccién guber-
namental, caracterizado por el uso del
antagonismo como método para apode-
rarse y retener la iniciativa politica. Este
enfoque se acompaiia de una apuesta por
coaliciones no ganadoras pero funciona-
les para sus objetivos tdcticos, con una
renuncia expresa, hasta el momento, a
la formacién de mayorfas politicas en el
parlamento.

En este contexto, el antagonismo
implica el intento de gestionar los asun-
tos publicos desde la Presidencia de la
Republica y de cuestionar la legitimidad
de los actores que real o perceptualmente
considere que se le oponen. El Ejecutivo
procura mantener continuamente la ini-
ciativa politica como medio para refor-
zar ¢l débil mandato politico de origen,
nacida en las urnas, con la construccién
de una legitimidad de resultados de poli-
ticas publicas. Este antagonismo impli-
ca esfuerzos expresos e intentos para
redisefiar el 4mbito de las competen-
cias del Ejecutivo, expandiéndolas a fin
de atenuar los controles que se ¢jercen

sobre su accidn desde otros poderes de la
Republica o desde agencias especializa-
das de rendicién de cuentas horizontal.

La informacién analizada para este
Informe permite afirmar que el megéfo-
no presidencial no solo es empleado para
comunicar las prioridades de gobierno,
sino también como instrumento para
atacar y confrontar a los otros poderes
de la Republica, instituciones de control
politico, personas, medios de comuni-
cacion y periodistas. Se trata del instru-
mento mediante el cual el presidente
antagoniza y amplifica sus ataques. Cabe
aclarar que no se estd afirmando que
otros presidentes no lo hayan utilizado
COmoO un recurso ni que, en ocasiones,
le hayan dado un uso similar. Lo que
sucede es que el mandatario Chaves ha
hecho del megéfono su arma politica por
excelencia en la aplicacién de su estrate-
gia de antagonizar con sus adversarios y
opositores.

Un recuento de los ataques del presi-
dente Chaves a otros poderes y ala CGR
revela este uso antagonista de su discurso
y la forma en la que es escuchado el
mandatario (gréfico 5.22). Al inicio del
periodo presidencial, dichos ataques eran
menos frecuentes. No obstante, conforme
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Grafico 5.22

Ataques del Poder Ejecutivo

a otros poderes del Estado y
CGR. Junio 2022 a septiembre
de 2024

Institucion
Mes S & =
jun-22 n
jul-22 1
feb-23 1
abr-23 1
may-23 2
jun-23 1
jul-23 1
ago-23 1
oct-23 1 1
nov-23 1 n 1
dic-23 1
ene-24 2

feb-24 1 1
mar-24 1 1

abr-24

E]
may-24 2 1 n
jun-24 n n

jul-24 2 2

Fuente: elaboracion propia con base en recuento
de noticias de los siguientes medios de comuni-
cacion: La Reptblica, DelfinoCR, CRHoy.
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el tiempo avanza, se han intensificado en
cantidad, son mds frecuentes y, en ocasio-
nes, van dirigidos contra varias entidades
al mismo tiempo. En otras palabras, es
un recurso que se ha ido empleando 7z
crescendo.

En los regimenes democrdticos presi-
dencialistas, los enfrentamientos entre el
Ejecutivo y el Legislativo son naturales,
pues cada uno de estos poderes tiene
una legitimidad de origen propia y, a
diferencia de los sistemas parlamenta-
rios, ninguno tiene precedencia sobre el
otro. Sin embargo, durante la presente
administracién de gobierno, se han tor-
nado muy frecuentes. En cambio, los
ataques del Ejecutivo al Poder Judicial
son una anomalfa en la historia politica
reciente de Costa Rica. Los datos del
proyecto Variedades de la democracia
(V-Dem) corroboran esta afirmacién.
Por mds de un siglo (1900-2022) no se
registraron ataques a la integridad del
Poder Judicial. Sin embargo, en 2023
este indicador, basado en evaluaciones de
expertos, experimentd un cambio impor-
tante al registrar eventos politicos de esta
naturaleza. Cuando se le compara con
lo acontecido en otras sociedades, en el
2023 el nivel del indicador de “Ataques
del Ejecutivo al Judicial” fue muy similar
en nuestro pais y en Estados Unidos, un
pais en el que la Corte Suprema Justicia
enfrenta fuertes cuestionamientos poli-
ticos (Costa Rica punttia 3,1 y Estados
Unidos 3,2 en la escala original del indi-
cador en 2023).

Ejecutivo cede la iniciativa en
poder de convocatoria a otros
poderes de la Republica

Un tercer poder informal del Ejecutivo
es la convocatoria de autoridades y jerar-
cas de los otros poderes de la Republica
a discutir y deliberar sobre asuntos de
interés publico y relevancia nacional para
promover agendas de politica publica de
interés nacional. Este mecanismo resulta
crucial en tiempos de crisis y emergencias
nacionales y ha sido utilizado para pro-
mover reformas o transformaciones de la
sociedad. Por ¢jemplo, en el marco de la
crisis fiscal y frente al shock econémico
y sanitario de la pandemia del covid-
19, los jerarcas de los tres poderes de la

Republica se reunieron el 6 de octubre
del 2020 y discutieron los alcances del
retiro del plan de negociacién con el
Fondo Monetario Internacional.

Estas reuniones entre los presidentes
de los poderes del Estado tienen una gran
trascendencia en términos de la coor-
dinaci6n interinstitucional. En algunas
ocasiones, el Poder Judicial ha utilizado
estos espacios para manifestar sus puntos
de vista y diferencias con respecto a pro-
yectos de ley e iniciativas que proponen
reformas a codigos o normas que pueden
tener fuertes repercusiones en su gestién
interna. El Legislativo los ha aprovecha-
do para zanjar diferencias en relacién con
iniciativas de gran calado y negociar cam-
bios. Por ultimo, el Ejecutivo recurre a
este mecanismo para promover su agenda
y analizar la viabilidad de sus intereses.
Aunque no existe una obligacion de con-
vocar periddicamente a los tres poderes,
cuando estas reuniones se celebran, han
facilitado la agilizacién de procesos de
interés comun. Ademds, desde un punto
de vista simbdlico, envian un mensaje de
unidad frente a desafios importantes.

En esta edicién del Informe, se reco-
pilaron datos sobre las reuniones entre
los jerarcas del Ejecutivo, el Legislativo
y el Judicial en los veinticinco meses
que cubre el periodo de mayo de 2022 a
agosto de 2024. Se efectuaron seis reu-
niones de este tipo y el tema primordial
de las deliberaciones fue la tramitacién
de proyectos de ley para atender la crisis
de seguridad ciudadana y violencia social
que experimenta el pais, asi como coor-
dinar los esfuerzos institucionales en la
lucha contra la delincuencia y el crimen
organizado.

En teoria, el Poder Ejecutivo es el mds
interesado en promover estas reuniones,
pues le corresponde fijar agendas y prio-
ridades y ¢jecutar la mayoria de las politi-
cas publicas. Es claro que no se trata, sin
embargo, de una atribucion exclusiva de
este poder. En este tema, la interrogante
clave es: ¢ha tenido el Ejecutivo la mayor
iniciativa a la hora de convocar a los jerar-
cas de los otros poderes del Estado?

La informacién disponible indica que
los tres poderes ejercieron este poder
informal de convocatoria por igual: de
las seis reuniones celebradas durante el



Intentos fallidos del Ejecutivo en la designacion de jerarcas de
otros Poderes u drganos de control

A pesar de que el Poder Ejecutivo no puede
influir directamente en el nombramiento
de jerarcas de otros Poderes u drganos de
control, si puede incidir indirectamente en
ellos, por ejemplo, mediante la articulacion
de apoyos a candidaturas de su preferencia
en el Congreso o de jerarcas que se nom-
bren en el Legislativo. Sobre este tema en
particular, el Informe Estado de la Nacion
aun no dispone de informacion sistematica;
sin embargo, dos casos concretos ilustran
los obstaculos que ha enfrentado el actual
gobierno en el ejercicio de este poder
informal.

El primero de estos casos es la eleccion
del Directorio de la Asamblea Legislativa
de la legislatura 2024-2025. El analisis de
coyuntura del Observatorio de la Politica
Nacional de la UCR indic6 que, durante

la primera mitad de abril de 2024, el
Presidente Chaves Robles y la fraccion ofi-
cialista negociaban con distintas bancadas
de oposicion el apoyo a la candidatura de
Horacio Alvarado Bogantes (PUSC) para la
presidencia de la Asamblea Legislativa. La
viabilidad de esta alternativa aumento des-
pués de la reunion realizada el 12 de ese
mes en Casa Presidencial, cuando el man-
datario recibio a las jefaturas de fraccion
del Liberal Progresista (PLP), Unidad Social
Cristiana (PUSC) y Nueva Reptiblica (NR).
Estas cuatro fracciones juntas sumaban
22 escafios, por lo que el apoyo mas que
previsible de la fraccion oficialista bastaba
para superar los 29 votos necesarios para
garantizar el triunfo de Horacio Alvarado
Bogantes (OPNA, 2024). Todo apuntaba a
que el oficialismo, en alianza con algunas
de las fuerzas de oposicion, se aduefaria
de la presidencia legislativa.

periodo analizado, dos fueron convoca-
das por el Ejecutivo, dos por el Legislativo
y dos por el Judicial. Es decir, los poderes
Legislativo y Judicial juntos han tenido
més iniciativa que el Poder Ejecutivo

Sin embargo, esta posibilidad se malo-

gro tras el discurso pronunciado por el
Presidente Chaves Robles en Limdn el 16
de abril de 2024, cuando ataco directa-
mente a las diputaciones liberacionistas
Katherine Moreira Brown y Geison Valverde
Méndez. Esta situacion llevo a que la
bancada de Liberacion Nacional decidie-

ra cerrar filas nuevamente alrededor de
Rodrigo Arias Sanchez y favorecio que, en
cuestion de pocos dias, las fracciones del
PLP y NR anunciaran su “desercion” de la
alianza y dieran su adhesion a Rodrigo Arias
Sanchez, lo cual termind de allanar el cami-
no para su reeleccion en el cargo (OPNA,
2024).

El segundo caso corresponde a la eleccion
de la persona Defensor o Defensora de los
Habitantes. A inicios del 2023, la Asamblea
Legislativa se disponia a nombrar al jerarca
de la Defensoria. Las dos candidaturas

con mayor respaldo eran Laura Arguedas
Mejia (impulsada por el PLN) y Erick Ulate
Quesada (candidato oficialista). Luego de
multiples intentos ninguna de estas candi-
daturas obtuvo los 29 votos necesarios y
nuevos nombres aparecieron como alterna-
tivas. El bloque oficialista postulé a Mario
Zamora Cordero; sin embargo, tampoco
alcanzo el respaldo necesario. Luego de
varias semanas, la candidatura de la sefora
Angie Cruickshank Lambert, no recomen-
dada por la Comision de Nombramientos,
reunio el apoyo de 31 diputaciones (PLN,
PLP y FA). El partido oficialista mantuvo el
apoyo a Ulate, pero se quedaron solos con
apenas 8 votos.

Fuente: Alfaro Redondo, 2024 con base en el
Observatorio de la Politica Nacional, de la UCR.

por si solo, cuando la expectativa tedrica
era la inversa. Por lo tanto, en este tema
el Ejecutivo no ha mostrado una acti-
tud proactiva sino predominantemente
reactiva.
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El control constitucional es un poder
formal del Poder Judicial. Este mecanis-
mo procura asegurar que las acciones
de los otros poderes del Estado no se
aparten de las normas constitucionales
para evitar que las y los representantes
politicos las transgredan®. Este control,
en lo que aqui interesa, se ejerce sobre los
decretos que emite el Ejecutivo y las leyes
que aprucba el Legislativo. Debe recor-
darse que el respeto al Estado de derecho
por parte de estos poderes del Estado,
los principales actores institucionales en
un régimen presidencialista, es medular
para la gestién democritica de los asun-
tos politicos.

La evidencia analizada indica que, en
2023, la cantidad de acciones de consti-
tucionalidad fue la més baja en el periodo
1990-2023 (un total de 100 acciones).
Este bajo nivel se corresponde con la baja
produccién de decretos emitidos por el
Poder Ejecutivo y leyes aprobadas por el
Congreso. Sin embargo, lo que no cam-
bia es el hecho de que una alta propor-
cién de estas leyes y decretos se someten
a control constitucional.

De acuerdo con datos del Departamen-
to de Planificacién y Estadistica del
Poder Judicial, durante el periodo que
va del 8 de mayo de 2022 y hasta el 8 de
mayo de 2024 ingresaron 439 acciones
de inconstitucionalidad. Dentro de este
total, 270 expedientes corresponden a
impugnaciones de al menos una con-
ducta emanada del Poder Ejecutivo o el
Legislativo (decretos ejecutivos, leyes o
actos legislativos). A la fecha de cierre de
este informe 205 casos de estos 270 ya
contaban con una resolucién de la Sala
Constitucional y, por ende, fueron los
considerados en el andlisis en su calidad
de expedientes resueltos.

Un patrén que no ha variado es el de
la admisibilidad. En concreto, de las 205
acciones resueltas durante este periodo,
solo el 3% superd el examen de admisibi-
lidad. Casi ninguna (0,5%) fue declarada
con lugar, con lugar parcial (0,5%) o sin

lugar (2%). El 87% de los expedientes
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no fueron admitidos y, de estos, un
89% fueron rechazados de plano y un
11% por el fondo. En resumen, la Sala
Constitucional ha resuelto abrumadora-
mente a favor de las leyes y decretos apro-
bados o emitidos por los otros poderes
del Estado.

Cabe sefialar que, cuando se examina
el periodo 1990 a 2024 (sin considerar
el ano de su creacidn), puede consta-
tarse una tendencia decreciente en la
impugnacién de leyes y decretos, con
algunas excepciones como lo ocurrido
durante las administraciones de gobier-
no Rodriguez Echeverrfa, Chinchilla
Miranda o Alvarado Quesada, que regis-
traron aumentos en relacién con la admi-
nistracién precedente.

La administracién Chaves Robles des-
taca por la presencia de temas “poco
comunes” en la historia constitucional de
Costa Rica, cuando se compara el tema
de los decretos impugnados ante la Sala
IV en relacidn con los cinco principales
temas impugnados. El gobierno actual
es el que registra més acciones de incons-
titucionalidad en materia de derechos
humanos. Durante sus dos primeros afios
de gobierno, se presentaron 21 acciones,
en comparacion con el promedio para el
resto de las administraciones, que es de
8,5 expedientes. Algo similar ocurre con
¢l tema de seguridad ciudadana.

Por otra parte, el 21% de los decretos
impugnados durante estos dos afios fue-
ron cosecha de la misma administracién
Chaves Robles. Esta cifra no era tan alta
desde la administracién Arias Sdnchez
II, donde este porcentaje alcanzaba el
22%. En contraste, la administracion que
tuvo la menor cantidad de decretos en
este rubro fue la Solis Rivera, cuando tan
solo el 6% de los decretos impugnados
correspondfan actos emitidos entre mayo
de 2014 y mayo de 2016.

Al estudiar las sentencias de la Sala
Constitucional, se puede constatar un
aumento de las votaciones divididas,
hecho ya reportado en la anterior edi-
cién del informe cuando se analizaron
los resultados de los primeros afos de
gobierno de las ultimas ocho adminis-
traciones (Gonzilez, 2023). Por voto
dividido se entiende cuando al menos
una de las siete personas magistradas
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Grafico 5.23

Distribucion porcentual de leyes sustantivas sometidas a control
constitucional durante los primeros dos anos de gobierno,

por administracion
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Fuente: Gonzalez, 2024 con datos de la base de control constitucional al poder Ejecutivo y al Legislativo
en Costa Rica del PEN; y datos del Departamento de Planificacion y Estadistica, Poder Judicial.

se separa de la mayoria y salva su voto.
Durante la administracién Calderén
Fournier, las votaciones divididas en las
sentencias de la Sala IV eran una de cada
15 acciones; durante la administracién
Chaves Robles, esto ocurre en una de
cada cuatro consultas. Desde la adminis-
tracién Figueres Olsen no ha dejado de
aumentar el porcentaje de expedientes
con votacién dividida. Esta evolucién
sugiere una creciente divisién interna
dentro del Tribunal Constitucional a la
hora de pronunciarse sobre los actos de
los otros poderes del Estado.

Para profundizar en el andlisis del con-
trol de constitucionalidad sobre los actos
publicos, se utilizd la base de datos sobre
legislacién para determinar si el grado
de impugnacion de la legislacion sustan-
tiva'® aprobada es distinto que el de las
otras leyes. Del total de leyes impugnadas
durante los dos primeros afios de gobier-
no de la administracién Chaves Robles,
un 60% corresponde a leyes sustantivas.
Esta cifra estd lejos del promedio de las
ocho administraciones anteriores, que
fue del 42% y es similar al reportado
para los dos primeros afios de las admi-
nistraciones Alvarado Quesada (59,5%)
y Chinchilla Miranda (58,4%). Como
son las oposiciones politicas las que mds
tienden a impugnar las leyes aprobadas,

ello significa que estdn particularmente
activas en el uso de este poder formal
en relacién los inicios del presente siglo
(gréfico 5.23). Ademds, esta tendencia
sugiere una mayor conflictividad politica
alrededor del proceso de formacién de
la ley.

Para el estudio de los decretos ejecu-
tivos, se utilizé como fuente de infor-
macidn la base de decretos del PEN. El
énfasis del andlisis fue la impugnacion
de los decretos ejecutivos categorizados
como de alto y muy alto alcance'” duran-
te los primeros afios de gobierno. Del
total de decretos impugnados durante
los dos primeros afios de gobierno de la
administracién Chaves Robles, un 45%
corresponde a decretos de alto y muy alto
alcance, una cifra levemente inferior a lo
registrado durante los dos primeros anos
de las administraciones del PAC, pero

claramente superior a los gobiernos del
periodo 1990 a 2014 (grafico 5.24).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

CONTROL CONSTITUCIONAL
véase Gonzalez, 2024, en
www.estadonacion.or.cr
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Grafico 5.24

Distribucion porcentual de decretos ejecutivos de alto alcance®
sometidos a control constitucional durante los dos primeros aios
de gobierno, por administracion. 1990-2024
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a/ Un decreto de alto alcance es aquél que tiene una alta afectacion social, tiene efectos normativos y

una alta discrecionalidad.

Fuente: Gonzalez, 2024 con la base de datos de control constitucional al Poder Ejecutivo y al Legislativo
en Costa Rica del PEN; y los datos del Departamento de Planificacion y Estadistica, Poder Judicial.

Batalla entre el poder del
megafono y el control politico
de la oposicion tiene fuertes
repercusiones

Una de las dimensiones de la democra-
cia costarricense que el Informe examina
para valorar su contribucién al desarrollo
humano es la calidad de la convivencia
ciudadana. En lo que respecta a la par-
ticipacién de la ciudadanfa, cada afio,
el Informe Estado de la Nacidn procura
reunir informacién para responder auna
interrogante sencilla en su formulacién,
pero compleja en su contenido: jen qué
medida la democracia costarricense pro-
mueve el ¢jercicio activo de la ciudadania
para participar en la gestion publica? En
este apartado del capitulo se exploran
algunas dimensiones relacionadas con
dicha materia.

El presente capitulo sefald en la sec-
ci6én anterior, que el sistema politico estd
enfrascado en una dindmica de ataques y
contraataques que merma su capacidad
de responder a las demandas y necesi-
dades de la poblacién. Los actores se
encuentran entrabados en una batalla

entre lo que se denomind el "poder del
megafono” y el control politico, la cual
origina un vacio del poder para mate-
rializar resultados. Para demostrar esta
conclusidn, el capitulo aporté una amplia
evidencia que da cuenta del uso limitado
de los poderes formales del Ejecutivo o el
Legislativo con resultados marginales en
materia de desarrollo humano.

En este apartado se analizan las prin-
cipales repercusiones politicas de estas
acciones del sistema politico. Tres reper-
cusiones sobresalen: en primer lugar, el
intenso uso del megéfono y sus diferen-
tes formas ha generado réditos para el
gobierno, pues sus niveles de aprobacién,
tras dos afos de mandato, son mds altos
que los de sus predecesores. Sin embargo,
los ataques no han mermado la legiti-
midad de las instituciones publicas. En
segundo lugar, la conflictividad sobre los
asuntos publicos ha experimentado un
aumento sin precedentes. En tercer lugar,
a pesar de la baja protesta social, predo-
minan los repertorios confrontativos, y la
mitad de las acciones colectivas se dirigen
al Ejecutivo.
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Uso del poder del megafono da
réditos politicos al gobierno,
pero no desgasta a las
instituciones que ataca

En las tltimas tres décadas, para las
cuales hay registros comparables sobre el
apoyo ciudadano a los gobiernos, la ten-
dencia dominante ha sido la existencia
de ciclos pronunciados de aprobacién y
desaprobacion de la labor gubernamen-
tal a lo largo de una administracién.
En términos generales, las cortas fases
o picos de alto respaldo ciudadano al
inicio de cada administracién tienden
a debilitarse con el paso del tiempo, lo
que da lugar a prolongadas mesetas de
bajos niveles de aprobacion. El ciclo suele
cerrarse hacia el final de cada perfodo
constitucional, pues el gobierno saliente
recupera (parcialmente) el favor popu-
lar. Naturalmente, hay variaciones en
la magnitud y velocidad de la pérdida y
recuperacion del capital politico guber-
namental, pero este comportamiento
ha sido la ténica. La excepcién ha sido
la  administracion Alvarado Quesada
(2018-2022), cuya evolucién en esta
materia fue la inversa al ciclo protipico:
inicié con bajos niveles de aprobacién,
tuvo un breve pero intenso repunte hacia
la mitad de su gestién y luego volvié a
sumirse en una extendida desaprobacion
ciudadana.

A la fecha de cierre de edicién del capi-
tulo Fortalecimiento de la democracia,
la administracién Chaves Robles habia
pasado la mitad de su mandato. Al igual
que con el gobierno anterior, el compor-
tamiento del indicador de aprobacién
ciudadana de la gestion gubernamental
se aparta de la tendencia dominante en
las tltimas tres décadas. Sin embargo, las
razones de la diferencia son distintas a
las de la administracién anterior: mien-
tras que en ese gobierno predominé la
desaprobacién ciudadana de la gestion
gubernamental, en el gobierno actual
predominan niveles altos de aproba-
cidén, claramente superiores al promedio
histérico de treinta afos (grafico 5.25).
Ciertamente, su respaldo popular se ha
erosionado en relacién con el pico inicial
de 79% de opiniones positivas, emulan-
do la tendencia usual, pero los niveles
oscilan en un rango que varfa entre el
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Grafico 5.25
Confianza?¥ en la gestion del gobierno. 1995-2024

Alvarado Chaves
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a/ Se mide como la suma de la calificacion ciudadana “buena” y “muy buena”.
Fuente: Alfaro Redondo, 2024 con base en los estudios de opinidn publica de Unimery CIEP-UCR.

50-54% de aprobacién. En una perspec-
tiva comparada, estos resultados ubican
al gobierno del presidente Chaves Robles
como una administracién que goza de
un nivel de apoyo moderado alto, lejos
de la posicidn que gozan los gobiernos de
Meéxico y El Salvador, que logran apoyos
ciudadanos superiores al 70%, y similar
a la que logra el gobierno argentino de
Javier Milei, pero lejos también de la rea-
lidad de desaprobacién mayoritaria que
experimentan gran cantidad de gobier-
nos (Mitofsky, 2024).

En estas circunstancias, es relevante
preguntarse a qué se debe este compor-
tamiento inusual del respaldo ciudadano
a la gestion de gobierno, especialmente
cuando, como ha sido analizado en este
y otros capitulos, este carece de logros
en materia de entregas de bienestar a la
poblacidén, particularmente en las zonas
en las que el apoyo al gobierno es més alto
(zonas costeras y fronterizas). En esas
dreas, la economia genera pocos empleos
y el pais se enfrenta a un fuerte aumento
de la violencia social y la inseguridad

ciudadana. Este capitulo formula dos
hipétesis con el fin de ayudar a entender
la singularidad de este comportamiento:
por una parte, la naturaleza del respaldo
popular del mandatario, que es persona-
lista; y, por otro, la intensidad en el uso
innovador del poder del megafono.

La primera hipdtesis sobre la alta e
inusualmente estable aprobacién ciu-
dadana a la labor gubernamental es la
naturaleza personalista de ese respaldo.
Recientes analisis sobre este tema (CIEP-
UCR, 2024) plantean que el apoyo popu-
lar al mandatario Chaves y a su gobierno
es diferente al de sus predecesores. Por
personalismo se entiende aquel respaldo
ciudadano originado en la empatia ciu-
dadana con la figura de un lider politico
(presidente en este caso) y con su estilo,
y que estd poco condicionado por los
resultados que obtenga la gestién del
gobierno. Se trata de una afeccién basada
mds en razones emocionales que en la
evaluacion de resultado.

Para medir el personalismo en el apoyo
presidencial, ¢l CIEP-UCR combiné
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dos medidas de evaluacion de la gestion
gubernamental. La primera corresponde
a la valoracién de la gestion del presi-
dente, que las personas pueden calificar
en una escala que va desde muy buena,
buena, regular, mala o muy mala. Esta
escala ordinal se transformo a una escala
0-100 puntos en la que 0 puntos significa
mala o muy mala gestién y 100 puntos
buena o muy buena gestioén.

La segunda medida es la percepcion de
la situacion de la educacién y la seguridad
con respecto a los ultimos 12 meses. Esta
medida valora los resultados de la gestion
publica, que puede ser calificado por tres
valores posibles: 0, 50 y 100 puntos. El
orden es inverso: aquellas personas que
reportan que la situacién ha mejorado
en ambos temas obtienen 0 puntos; las
que indican que uno de los temas mejoré
y el otro empeord, independientemente
del orden, alcanzan 50 puntos; y las
que mencionan que la educacién y la
seguridad han empeorado registran 100
puntos. En otras palabras, cuanto peor
sea percibida la situacién menor serd el
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respaldo a las politicas implementadas y
mayor serd el puntaje. En el andlisis se
emplearon los datos de varias encuestas
de opinién publica del CIEP-UCR entre
los meses de agosto y noviembre 2023,
enero, abril y setiembre 2024. Se repro-
cesaron los resultados y se crearon los
dos indices descritos'®. Con esta meto-
dologia, fue posible dividir a las personas
entrevistadas en cuatro categorfas:

e Opositores férreos: se trata de per-
sonas que no respaldan la labor del
mandatario ni los resultados que sus
politicas publicas en educacién y segu-

ridad han obtenido.

e Evaluacionistas: en este grupo se
encuentran aquellas personas que no
apoyan al mandatario, pero valoran
positivamente sus politicas.

e Personalistas: corresponde a personas
que apoyan al mandatario, pero no
respaldan sus politicas. Lo siguen, pero
consideran deficitaria la gestién de su
gobierno en estos dos ambitos claves
para el bienestar.

e Seguidores fieles: corresponde a las
personas que aprucban la gestién del
mandatario y los resultados obtenidos
por sus politicas publicas.

El hallazgo principal es que el grupo
ciudadano mds numeroso es el persona-
lista: apoya presidente, pero reprueba sus
politicas de educacién y salud (grafico
5.26). Este grupo se ha venido reducien-
do a lo largo del tiempo, pues perdid
6 puntos porcentuales entre agosto de
2023y setiembre de 2024, una diferencia
estadisticamente significativa; sin embar-
go, sigue siendo el mds numeroso. Entre
los que respaldan al gobierno, ha habi-
do cierto trasvase desde el personalismo
hacia los seguidores ficles, las personan
respaldan al mandatario y a sus politicas
(representan en la actualidad el 25% de
la poblacién).

Entre las personas que desaprucban
la gestion gubernamental, ¢l grupo mds
extendido son los opositores férreos al
mandatario y a los resultados de politica
publica: una de cada cuatro personas se
encuentra en esta tesitura (25% en la medi-
cién de setiembre 2024). El grupo mis
pequeiio de los cuatro examinados son los
evaluacionistas, el reverso de los personalis-
tas: no aprueban la gestién del mandatario,
pero si respaldan sus medidas en los dos
ambitos mencionados, con un 16% en esa
misma medicion. Nétese que las personas
que apoyan o rechazan al gobierno basadas
exclusivamente en un juicio sobre el presi-
dente han oscilado entre el 50% y el 60%
de la ciudadanfa, un dato que corrobora el
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fuerte influjo de la figura presidencial en
la evaluacién politica.

Estos datos sobre la opinién ciudadana
en Costa Rica pueden complementarse
con la valoracién de personas expertas
sobre esta materia cuando analizan la
gestion gubernamental de los sistemas
politicos alrededor del mundo. Una de
las variables que utiliza el proyecto de
Variedades de la democracia (V-Dem) es
una pregunta relacionada con la natura-
leza del apoyo ciudadano a un gobierno.
La pregunta es: “sen qué medida se pre-
senta al jefe del Poder Ejecutivo como
dotado de caracteristicas personales y/o
habilidades de liderazgo extraordina-
rias?”. Esta medida procura ser una medi-
da del personalismo o liderazgo carisma-
tico (Weber, 1977), en la conduccién de
los asuntos de interés publico en un pais.

V-Dem presenta resultados de esta eva-
luacién para Costa Rica a lo largo del
siglo XXy hasta la actualidad. Los resul-
tados de esta medicién muestran que, en
la actualidad, los niveles de personalismo
alcanzan cifras similares a las registra-
das en la década de los afios 1940 (1,29
puntos en una escala 0-4 en 2023y 1,26
puntos entre 1944-1947), una etapa con-
vulsa y critica en la historia costarricense.
Valga senalar que entre 1990 y 2021 el
pais registro los valores mds bajos en este
indicador del personalismo del liderazgo.

Grafico 1.26

Categorias de apoyo al mandatario y a sus politicas publicas®

(en porcentajes)
Agosto 2023

Personalistas

Opositores

Seguidores

Evaluacionistas

0 510152025303540

Noviembre 2023
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Enero 2024

0 510152025303540
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Abril 2024 Setiembre 2024

0 510152025303540

a/ Personalistas: personas que apoyan al mandatario, aunque no respaldan sus politicas. Opositores: personas que no respaldan la labor del mandatario ni las
politicas publicas en educacion y seguridad. Seguidores: personas que aprueban la gestion del mandatario y sus iniciativas de politica publica. Evaluacionistas:
personas que no apoyan al mandatario, pero si a sus politicas.

Fuente: Encuesta de Opinion Publica, del CIEP-UCR.
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Cuando los apoyos dependen de la
identificacién afectiva con uno o varios
lideres en particular, se generan procesos
de polarizacién afectiva (Moraes y Bejar,
2023). Especialistas en esta materia han
acuiado el término de liderazgos perso-
nalistas plebiscitarios (Weyland, 2022)
para referirse a lideres que ven las insti-
tuciones democriticas como obstdculos
a su posicién dominante y que, por lo
tanto, buscan desmantelar controles y
equilibrios liberales, buscar la hegemo-
nia politica y eliminar la competitividad
democratica. El apoyo masivo y voluble
induce a estos lideres politicos a intensi-
ficar sus llamados, atacando a presuntos
enemigos, incluida la oposicién partidis-
ta. En sintesis, los lideres personalistas
amenazan la democracia liberal. Si los
presidentes personalistas logran avan-
zar en su estrategia plebiscitaria y con-
centrar el poder, asfixian la democracia
(Weyland, 2022).

La segunda hip6tesis para entender el
persistente nivel de apoyo ciudadano a
la labor gubernamental en ausencia de
logros palpables en la gestién publica
es el uso del poder del megifono. El
actual mandatario ha ¢jercido su poder
de hablar y ser escuchado por amplias
audiencias, de manera intensa y, sobre
todo, como un recurso para mantener el
control de la iniciativa politica mediante
un constante ataque a los otros poderes
de la Republica y a sus adversarios, a los
cuales ha acusado de la falta de respuestas
del sistema politico ¢ institucional a los
problemas urgentes del pafs (véase sec-
cién anterior).

El poder del megéfono se ha ¢jercitado
por medio de diversos mecanismos. El
primero de ellos han sido las conferencias
de prensa semanales, las cuales, como
fue analizado, el presidente ha utilizado
como tribuna publica para comunicar
sus mensajes. En los poco mds de dos
afios de gobierno, el presidente ha reali-
zado 76 conferencias de prensa, que son
transmitidas por varios canales de comu-
nicacion. El segundo mecanismo ha sido
la creacién de una estructura comunica-
tiva mediante el uso intensivo de las redes
sociales (Tik-Tok, Facebook, Instagram,
X, entre otras) para amplificar las decla-
raciones presidenciales, especialmente los
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ataques a los otros poderes del Estado,
partidos opositores, figuras politicas o
de otros dmbitos de la vida social. Un
estudio especializado sobre este tema
sefiala que la confrontacidn ha escala-
do a niveles que han sido calificados
como “nunca antes vistos” por diversos
periodistas. Los expresidentes y expre-
sidenta de la Republica, ¢l Colegio de
Periodistas y Profesionales en Ciencias
de la Comunicacién Colectiva (Colper),
federaciones estudiantiles universitarias
y liderazgos politicos de distintos signos
¢ ideologfas han mostrado su preocupa-
cién por estas acciones, asi como por el
posible deterioro de los derechos comu-
nicativos que podrian generar (Jiménez,
2024). El Informe tiene pendiente un
estudio sistematico sobre este tema.

Uno de los frentes de ataque del
megéfono presidencial han sido institu-
ciones como el Poder Judicial, el Poder
Legislativo, la Universidad de Costa Rica
(UCR) y la Contralorfa General de la
Republica (CGR). Cabe preguntarse aqui
cudles pueden ser las consecuencias de
esos ataques en la institucionalidad. Una
opcién real es que, en la medida que el
presidente retiene un importante benepld-
cito ciudadano, estos embates hayan mer-
mado la legitimidad de las instituciones
atacadas. Una segunda opcidn es que, en
caso de que exista algtin dano, la pérdida
de respaldo sea poca. También puede ser
posible que la confianza de la ciudadania
en estas entidades sea sélida, atin entre
quienes apoyan la labor del presidente.

Para despejar este tema, se analizaron
los datos de opinidn sobre estas institu-
ciones en periodos de tiempo compara-
bles, previo a los ataques presidenciales y
durante estos. Se utilizaron las encuestas
del CIEP-UCR como fuente de infor-
macién para dos periodos: agosto 2019 y
setiembre 2024. Ambas mediciones die-
ron cuenta de la opinién de la ciudadania
sobre las instituciones a dos anos de las
respectivas administraciones de gobierno
(Alvarado Quesada y Chaves Robles)
usando una escala entre 0y 10, en la que
0 es la nota més baja y 10, la mds alta. Si
los ataques presidenciales han sido efec-
tivos cabria esperar una reduccién en las
evaluaciones de estas instituciones por
parte de la ciudadanfa.

Los resultados muestran una robusta
resiliencia de la confianza ciudadana en las
instituciones atacadas sistemdticamente
por el actual gobernante. En primer lugar,
las diferencias entre ambas mediciones
son de pequena magnitud. Todas varfan
entre -0,1 y 0,9 puntos en la escala. En
segundo lugar, de las 8 entidades estudia-
das, solamente en dos casos (UCR y Poder
Judicial) la diferencia entre las notas de
setiembre 2024 y agosto 2019 es negativa,
aunque pequena (-0,1); en las otras seis, la
nota de la medicién mads reciente es mas
alta que la de 2019 y en cinco de ellas, el
aumento es superior a los 0,5 puntos de la
escala (gréfico 5.27).

La principal conclusién es que los ata-
ques presidenciales no han afectado la
percepcidn de la ciudadania sobre las ins-
tituciones involucradas. Incluso, algunas
de ellas han mejorado su valoracién en
medio de las criticas y ataques. No hay
evidencia, pues, de una pérdida gene-
ralizada de confianza en las institucio-
nes que han sido objeto de ataques por
parte del megéfono presidencial durante
el periodo bajo analisis. Esto no significa
que, de continuar los ataques alo largo de
varios afos mds, la confianza ciudadana
no empiece a declinar.

La crispacion en el sistema
politico converge con un
escenario de menores niveles de
protesta social organizada

La crispacion politica debido a los ata-
ques y contraataques entre el gobierno,
otros poderes del Estado y los partidos
politicos opositores podria encontrar
una caja de resonancia en una activacion
de la protesta social organizada por parte
de grupos gremiales, sindicatos, movi-
mientos ambientalistas y asociaciones
vecinales, entre otras. Esta resonancia
no solo se explica por la porosidad entre
los partidos politicos y la sociedad civil
organizada, a través de liderazgos com-
partidos, acciones de cabildeo y apoyos
mutuos a ciertas causas, sino también
por el hecho de que las condiciones obje-
tivas de vida y trabajo de la mayor parte
de la poblacién no han mejorado en los
ultimos afios, incluso pese a las promesas
del actual gobierno de erradicar el statu
quo politico.
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Grafico 5.27

Calificacion promedio a la labor de la institucion y diferencia
entre agosto 2019 y septiembre 2024
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Fuente: Alfaro Redondo, 2024 con datos del CIEP-UCR.

La protesta social organizada se entien-
de como las acciones mediante las cuales
las personas y organizaciones sociales
emplean sus derechos y libertades para,
de manera concertada e intencionada,
obtener objetivos que consideran impor-
tantes.

Los datos mds recientes sefialan que,
contrario a esta expectativa, en 2023 e
inicios de 2024 se prolonga la etapa de
baja movilizacién social, que se remonta
a la época de la pandemia (PEN, 2022).
La fuente de informacién es la base de
datos del PEN sobre acciones colectivas
en Costa Rica. La informacién empleada
contiene registros desde enero de 1992 a
la actualidad, lo que permite observar el
comportamiento histdrico y el promedio
de acciones colectivas por afio. De esa
forma, no solo se pueden comparar los
periodos constitucionales o de gobierno,
sino ademds identificar ciclos de protesta
social, tal y como se ha desarrollado en
informes previos.

De los 11.955 registros sobre eventos
de protesta ciudadana a lo largo de un
periodo de mds de treinta y un afios, solo
225 casos corresponden al afio 2023, lo
que representa menos de un 2%. Se trata

de un nivel muy por debajo de los valores
registrados en los periodos anteriores e
inferior al promedio anual de 384 accio-
nes, cifra que equivale a poco mas de una
accion colectiva por cada dfa del afio.
Comparativamente, en 2023 se registra-
ron poco mds de cuatro acciones semana-
les, mientras que en anos anteriores esta
cifra superaba las sicte por semana.

La serie histérica de acciones men-
suales de protesta permite observar los
diferentes episodios de conflictividad alo
largo de las tltimas tres décadas (grafico
5.28). En el grifico se destaca en color
negro lo que el Informe ha denomina-
do "episodio de conflictividad”, es decir,
coyunturas de alta concentracién de pro-
testas en un solo mes (una desviacién
estandar sobre el promedio). El tltimo
episodio de este tipo se registrd en octu-
bre del 2020, en plena pandemia, y desde
hace casi tres afios la situacién discurre
con una tendencia a la baja.

El escenario actual de baja intensidad
de la protesta ciudadana organizada no
implica, sin embargo, su ausencia. La
informacién recabada para los afios 2023
y 2024 da cuenta de dos caracteristi-
cas que, por su relevancia, ameritan un
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andlisis en profundidad. En primer lugar,
al estudiar el tipo de accién colectiva
que més emplean las organizaciones, la
informacién muestra que el repertorio
mis utilizado en el periodo que va entre
mayo de 2023 y abril de 2024 fue el de las
declaraciones publicas (65), seguida de
mitines o concentraciones (61) y en tercer
lugar los bloqueos (41). Ademas, hubo
una disminucidn en las reuniones con las
autoridades. La huelga y paros registran
pocos eventos a pesar de su importancia,
una constatacién que las y los lideres sin-
dicales publicamente han sefialado que se
debe a la legislacion laboral mas restricti-
va aprobada por la Asamblea Legislativa
en 2020.

El repertorio de lucha utilizado en
las protestas sociales puede ser de tipo
disuasivo o confrontativo. Se entienden
por repertorios disuasivos a aquellos que
movilizan un interés particular de mane-
ra preventiva, tales como declaraciones
publicas, denuncias ante entidades esta-
tales o internacionales, organizacion de
una consulta o proyecto de ley por ini-
ciativa popular, paro, reunién con auto-
ridades y reunién o asamblea entre las
y los agentes. Por su parte, los de tipo
confrontativo tienden a transgredir los
limites del sistema juridico, como actos
contra la propiedad, amenazas, bloqueos,
huelga, huelga de hambre, invasién de
propiedad, marcha o caravana y mitines
y/o concentraciones.

Pese a una tendencia a la baja en los
niveles de acciones colectivas en el tltimo
quinquenio, la protesta social, cuando se
realiza, tiende a ser mas confrontativa
que disuasiva. Este patrén se origind en
2013 y se ha mantenido en todos los afios
subsiguientes, con solo dos excepciones
(2014 y la pandemia). En 2023, el 65% de
las acciones colectivas fueron de caracter
confrontativo.

La segunda caracteristica de la pro-
testa social en la actualidad es el objeto
hacia la cual se dirigen. A lo largo de
casi tres décadas, la protesta se dirigio
mayoritariamente a los ministerios que
conforman el Poder Ejecutivo vy signifi-
cativamente menos contra la figura del
Presidente de la Reptiblica. En 1992, la
diferencia entre ambos era de 10 puntos
porcentuales y se amplié a 18 puntos
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Grafico 5.28

Acciones colectivas por mes. Enero 1992 a abril 2024
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Fuente: Moncada, 2023.

porcentuales en 2009. Sin embargo, en
la presente administracién esa diferen-
cia se redujo de manera importante, al
punto que tanto los ministerios como

Normal

Grafico 5.29

Porcentaje de acciones colectivas dirigidas al Poder Ejecutivo.
1992-2023
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pais no significa un apaciguamiento de
las tensiones en la sociedad costarricen-
se. En efecto, mientras “la calle” se ha
enfriado, diversos indicadores analizados
por este Informe dan cuenta de que la
sociedad costarricense estd procesando
cada vez més conflictos y diferencias
mediante acciones que pueden catalogar-
se de “judicializacién de la politica”, es
decir, el traslado de conflictos politicos
a sede judicial para que el sistema de jus-
ticia arbitre un resultado. Por eso, puede
decirse que en afios recientes ha ocurrido
un desplazamiento de la conflictividad
social hacia los tribunales de justicia.

En la edicién anterior de este capitulo
se presentd evidencia sobre el uso de los
recursos que ofrece el sistema de justicia
para oponerse a las acciones del gobierno
y, en general, a la institucionalidad publi-
ca. Se senalé que, en el primer ano de la
administraciéon Chaves Robles, se alcanzé
el nivel ms alto de judicializacién de la
politica en la tltima década. Esta edicién
del Informe da seguimiento al fendmeno
para indagar si ha habido cambios.

Siel Poder Ejecutivo conduce sus accio-
nes respetando el ordenamiento juridico
y las reglas, es de esperar que dicha con-
flictividad se reduzca o sea menor. En
caso contrario, lo que cabria esperar es
la activacién del sistema de controles
y contrapesos a la accién gubernamen-
tal. Ello por cuanto, en la democracia
costarricense, a pesar de que el Poder
Ejecutivo tiene amplia discrecionalidad
en la elaboracién de politicas publicas,
existen amplios controles constitucio-
nales, legales y administrativos sobre las
acciones del Estado.

Uno de estos controles mdas recurrentes
es cjecutado por la Sala Constitucional
mediante los recursos de amparo, los
cuales, como ha sido subrayado por los
Informes sobre el Estado de la Justicia
que publica el programa, son ficilmente
accesibles a la ciudadania por tener pocos
requerimientos formales. Por medio de
estos recursos, los actores sociales o la
ciudadanfa vigilan y reclaman que no
se vulneren sus libertades o derechos.
Para estudiar este fendmeno, se actuali-
zaron datos del Centro de Jurisprudencia
Constitucional del Poder Judicial dispo-
nibles para el periodo 2015-2024.

ESTADO DE LA NACION 277

Grafico 5.30

Asuntos declarados con lugar por la Sala Constitucional con una
orden concreta contra instituciones del Poder Ejecutivo.

2015-2024
6.000
5.195
CJ
5.000
4.000
3.330
()
3.000
2.000 1.799.
1.368/
897 770 1.044/0
1.000 ° 571 725/.
\./.h.
0
2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Fuente: Alfaro Redondo, 2023 con datos del Poder Judicial, 2023.

Como es necesario distinguir entre
la mera presentacién de un recurso de
amparo, de aquellos que cuentan con un
fallo judicial favorable, esta informacién
registra la cantidad de asuntos declarados
con lugar por el tribunal constitucional y
que ademds contemplan una orden con-
creta contra alguna institucién o entidad
del Poder Ejecutivo. No se trata de los
recursos de amparo en bruto o los recibi-
dos por la Sala IV, sino de aquellos que,
después de ser estudiados, son admitidos
y declarados con lugar por las personas
magistradas. Pero, ademds, no se trata
de sentencias genéricas, sino de las que
incluyen drdenes contra las instituciones
por su accionar. Debido a la naturaleza
de las sentencias examinadas, es posible
plantear que se trata de acciones o deci-
siones del Poder Ejecutivo que la Sala
Constitucional ha encontrado que rifien
con el marco juridico vigente.

El anélisis de los tltimos nueve anos
(2015-2023), visto por administracién de
gobierno, sugiere tres situaciones distin-
tas (grafico 5.30). Como los datos estén
organizados para afio calendario (enero-
diciembre), pero las administraciones de

gobierno tienen periodos constituciona-
les que inician en mayo y concluyen en
abril, existe un margen de error sistema-
tico que puede alterar el nivel especifico
asignado a cada administracién, pero
este no modifica la tendencia general.
Asi, durante los afos que mayoritaria-
mente pertenecen a la administracion
Solis Rivera, la judicializacion de la poli-
tica se mantuvo en un nivel estable de
alrededor de 800 recursos de amparo
declarados con lugar). En cambio, los
anos que pertenecen mayoritariamente
a la administracién Alvarado Quesada
muestran una clara tendencia al creci-
miento de esta conflictividad: los 1.799
recursos declarados con lugar contra
alguna entidad de la institucionalidad
publica en 2021 son dos veces y medio
més que los registrados en 2018. En el
segundo ano de la actual administracién
de gobierno, la cantidad de recursos de
amparo con lugar alcanzé, por mucho, el
nivel mas alto de la serie: casi tres veces
mids que en 2021 (2,9), casi seis veces mds
que en 2015 y superior en un 60% al nivel
registrado en 2022.



278

ESTADO DE LA NACION

FORTALECIMIENTO DE LA DEMOCRACIA |CAPITULO 5

Investigadores principales: Ronald Alfaro
Redondo, Eugenia Aguirre Raftacco, Ronald
Alpizar, Karlissa Calderon Zuhiga, Mario
Cortés Vasquez, Sebastian Gonzalez Rosales,
Maria Esteli Jarquin Solis, Johakson Moncada
Céspedes, Juan Andrés Mena, Aaron Barquero
Salas y Andrea Soleibe Duarte.

Insumos: Resultados de las elecciones munici-
pales 2024, de Ronald Alfaro Redondo, Samantha
Brenes y Susana Viales; Legislatura 2023-2024:
Produccion legislativa y control politico, de
Eugenia Aguirre y Mario Cortés; Control Politico,
Proyectos de ley, Prioridades de las Jefaturas
de fraccion, Conferencia de Prensa del Poder
Ejecutivo 2022-2024, de Ronald Alpizar y Juan
Andrés Mena; Uso del decreto ejecutivo en los pri-
meros anos de gobierno 1990-2024, de Karlissa
Calderon y Andrea Soleibe; Rotacidn de Gabinete
e inestabilidad ministerial 2006-2024, de Andrea
Soleibe; Tendencias del control constitucional
al poder Ejecutivo y Legislativo en Costa Rica:
andalisis del empleo de la accion de inconstitu-
cionalidad durante el primer ano de gobierno
(1990-2024), de Sebastian Gonzalez; y Elecciones
municipales en Costa Rica: un andlisis de 22 aiios
de candidaturas a las Alcaldias, de Maria Esteli
Jarquin.

Borrador del capitulo: Ronald Alfaro Redondo.
Coordinacion: Ronald Alfaro Redondo.

Edicidn técnica: Ronald Alfaro Redondo, Steffan
Gomez Campos, Leonardo Merino Trejos y Jorge

Vargas Cullell.

Asistentes de investigacion: Samantha Brenes
y Susana Viales.

Asesoria metodoldgica: Jorge Vargas Cullell.

Actualizacion y procesamiento de datos:

Base de datos de voto nominal de los diputa-
dos y diputadas, por Aaron Barquero Salas y
Jests Guzman; Base de datos de decretos del
Poder Ejecutivo y de convocatoria de sesiones
extraordinarias, por Karlissa Calderén y Andrea
Soleibe; Base de datos de acciones colectivas,
por Johakson Moncada; Base de datos de rota-
cion del gabinete, por Andrea Soleibe; Base de
datos de legislacién aprobada, por Mario Cortés;
Base de datos de acciones de inconstituciona-
lidad, por Sebastian Gonzalez; Bases de datos
de control politico, Reuniones de jefaturas de
fraccion y Conferencias de prensa del Consejo de
Gobierno, por Ronald Alpizar y Juan Mena.

Preparacion de graficos:

Ronald Alfaro Redondo, Javier Bogantes, Mario
Cortés, Steffan Gomez, Alejandro Romero y
Sebastian Gonzalez Rosales

Visualizacion de datos complejos: Ronald
Alfaro Redondo, Mario Cortés, Steffan Gomez.

Preparacion de mapas: Ronald Alfaro Redondo.
Lectores criticos: Marvin Carvajal.

Revision y correccion de cifras: Samantha
Brenes y Susana Viales.

Por su revision y comentarios, se agradece a
Marvin Carvajal, quien fungié como lector critico
del borrador de este documento en su version
para el taller.

Lecturas criticas internas: Camila Aguilar,
Steffan Gomez, Leonardo Merino, Rafael Segura
y Evelyn Villarreal.

Un agradecimiento especial a: Siany Villalobos,
directora del Departamento de Servicios
Parlamentarios de la Asamblea Legislativa,
Sonia Betrano y Jenny Videche, funcionarias
del Departamento de Servicios Parlamentarios,
Sonia Villegas, del Centro de Jurisprudencia
Constitucional del Poder Judicial, por la informa-
cién suministrada y Martha Castillo, directora del
Registro de Partidos Politicos del TSE.

Correccion filolégica: Diego Ugalde.

Disefio y diagramacion:
Erick Valdelomar | Insignia Ng.

Los talleres de consulta se llevaron a cabo los
dias 28 de agosto y 09 de setiembre de 2024 con
la participaciéon de Ivan Acuia, Camila Aguilar,
Ileana Aguilar, Eugenia Aguirre, Ronald Alpizar,
Sergio Araya, Andrea Arias, Guido Barrientos,
Katthia Benavides, Juan Luis Bermudez, Sonia
Betrano, Luis Diego Brenes, Samantha Brenes,
Vera Brenes Margarita Bolafos, Karlissa
Calderdn, Marvin Carvajal, Fernando Castro,
Karen Chacon, Andrés Cordero, Mario Cortés,
Leonardo Garnier, Abril Gordienko, Steffan
Gomez Campos, Enrique Gonzalez, Jennifer
Gutiérrez, Miguel Gutiérrez, Pamela Jiménez,
Carlos Ledn, Gabriel Macaya, Hannia Mena, Juan
Andrés Mena, Arlene Méndez, Leonardo Merino,
Luis Mesalles, Suyen Miranda, Gabriela Monge,
José Montero, Carlos Montenegro, Denise Mora,
Carla Morales, Natalia Morales, Carolina Ovares,
Humberto Perera, Adrian Portuguéz, Edel Reales,
Susan Rodriguez, Alfonso Rojas, Gustavo Roman,
Ana Ruiz, Pablo Sauma, Andrea Soleibe, Eduardo
Ulibarri, Andrés Valenciano, Jorge Vargas
Cullell, Susana Viales, Jenny Videche, Alejandro
Villalobos y Saul Weisleder.
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Notas

1 El tema del Poder Judicial se trata de manera sin-
tética y solo en lo relacionado con las acciones que
inciden sobre los derechos y libertades politicas, asi
como la garantia de que el poder politico se somete a
la ley. Este abordaje restrictivo obedece a la existencia
del Informe Estado de la Justicia, que realiza estudios
en profundidad sobre el funcionamiento del sistema de

administracion de justicia.

2 Seglin esta disposicion todos los partidos politicos
deberan cumplir con conformaciones paritarias en
sus candidaturas tanto en los distintos puestos de la
papeleta, asi como en los respectivos cantones en los

que compitan.

3 La base de datos sobre decretos ejecutivos del
Programa Estado de la Nacion (PEN) se construyd a
partir de la revision del diario oficial La Gaceta. Desde
1990, se recopilaron todos los mandatos emitidos por
afo de gobierno y se recopild hasta la fecha un total de
treinta afos. La informacion esta desagregada en 34
variables y comprende 21.582 decretos al 30 de abril
de 2022.

4 Una ley sustantiva es toda aquella legislacion que
produce un impacto sobre el desarrollo humano del

pais.

5 En este andlisis identifica a las y los diputados pro-
ponentes con el partido con el que fueron electos, es
decir, no se incluyen las posibles variaciones prove-

nientes de conflictos intrapartidarios o diputaciones

que se declaran independientes.

6 CR Hoy, 2022; Murillo, 2022; Asenjo, 2022, Lanzas,
2022y Chinchilla, 2023.

7 BofA Securities, una division de Bank of America,

catalogo de "economia jaguar" a Costa Rica a raiz del
crecimiento liderado por las exportaciones y realizd
una analogia con el fendmeno de los tigres asiaticos
que experimentaron un rapido desarrollo durante la
década de 1960.

8 En YouTube: AsambleaCR, AsambleaCR1,
AsambleaCR02, AsambleaCR03, AsambleaCR04,
AsambleaCR05, AsambleaCR06, AsambleaCR07,
AsambleaCRO8.

9 La mocion de posposicion es un mecanismo legisla-
tivo a través del cual las diputaciones presentan una
mocion para alterar el orden del dia de una sesion a
fin de que se priorice una cierta agenda de proyectos
de ley. Esta requiere la aprobacion en Plenario de 38

votos.

10 Entre estas se encuentran las siguientes: Comision
de Relaciones Internacionales, Comision de la Mujer.,
Comision de Juventud, Comision de Ambiente,
Comision de Turismo, Comision de Derechos Humanos

(Departamento de Servicios Parlamentarios, 2015).

11 Es necesario recordar que el Plenario Legislativo
sesiona regularmente de lunes a jueves de cada sema-
na con horario de 3-6pm.

12 Segun el glosario elaborado para esos fines.

13 La nocidn de bully-pulpit se refiere al uso del cuer-
no de un toro como megafono para comunicarse con
amplias audiencias.

14 Los ataques del Presidente Chaves a periodistas se
han tornado mas agresivos y violentos. Por ejemplo,
el miércoles 11 de setiembre de 2024 dos periodistas
de Radio Universidad de la Universidad de Costa Rica

fueron amedrentados en pblico, por personal de
seguridad, cuando intentaban plantear dos repregun-
tas al mandatario.

15 El estudio del control de constitucionalidad es uno
de los instrumentos que posee el Judicial para asegu-
rar el cumplimiento de las normas del Estado de dere-
cho por parte de los otros poderes de la RepUblica.

El Judicial ejerce esta funcion mediante varias juris-
dicciones especializadas (por ejemplo, contencioso
administrativa, penal, agraria, civil).

16 La base de datos sobre legislacion registra ocho
tipos posibles de leyes: sustantivas, convenios y trata-
dos internacionales, declaraciones y benemeritazgos,
derogaciones, presupuestos, legislacion circunstancial,

exenciones, y amnistias y condonaciones.

17 El alcance de los decretos ejecutivos corresponde
a una categorizacion desarrollada para la base de
datos de decretos ejecutivos del Programa Estado de
la Nacion. Esta esta definida por tres dimensiones:
afectacion social, normatividad y discrecionalidad.
Con estas tres dimensiones analiticas se obtienen seis
categorias segun el alcance del decreto: muy alto, alto,
medio-alto, medio-bajo, bajo y muy bajo. La categoria
‘muy alto’ se compone de decretos un grado alto de
afectacidn, un alcance normativo alto y una alta dis-
crecionalidad. La categoria ‘alto’ cuenta con la misma
composicidn, Gnicamente cambia que tiene un bajo
grado de discrecionalidad (Ramirez, 2017).

18 Las preguntas utilizadas fueron las siguientes:
¢Como califica la gestion del presidente Rodrigo
Chaves?: Muy buena, buena, regular, mala, muy mala;
En su opinidn ¢La educacion actual del pais esta mejor
o peor que hace 12 meses?: mejor, igual o peor; En su
opinidn ¢La seguridad del pais esta mejor o peor que
hace 12 meses?: mejor, igual o peor.
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CAPITULO INFORME ESTADO DE LA NACION

Seguridad cludadana
vy violencia homicida

INDICE
Introduccidn 283 Introduccion anlisis del incremento de los homici-
dios como un tema que permite apro-
Definicion del concepto La seguridad ciudadana se ha con-  ximarse a la violencia y la inseguridad
de violencia homicida 284 vertido en una preocupacion priorita-  ciudadana. La actual crisis del pais en
ria para la sociedad costarricense. Las  esta materia se refleja claramente en la
Intervenciones preventivas en materia estadisticas de homicidios son el prin-  tasa de homicidios relacionados con
de seguridad ciudadana 285 cipal causante de la crisis actual. Este el crimen organizado, un 4rea que ha
capitulo especial del Informe Estado  recibido poca atencién en el andlisis
Las manifestaciones de la crisis de la Nacidn 2024 se basa en los datos  académico.

de violencia homicida 286 disponibles mds actualizados y en el La pregunta general se planted
desarrollo de metodologias de inves-  como guia de las investigaciones fue:
tigacién participativa para abordar el ;Cémo detener y revertir las tenden-
Intervenciones y respuestas ante problema, con el objetivo de contri-  cias de la violencia homicida y abordar

la violencia homicida por crimen buir a la reflexién y la busqueda de  las condiciones que las impulsan?
organizado 300 soluciones efectivas. En una primera seccion del capitu-
Los estudios realizados se centran  lo, se presentan brevemente los datos
Buenas practicas para enfrentar en tres pilares principales: diagndsti-  sobre la seguridad objetiva, es decir,
la violencia homicida relacionada co, identificacién de propuestas y las  estadisticas actualizadas a diciembre
con el crimen organizado 317 voces de los actores desde un enfoque 2023, que describen la magnitud de
de andlisis de las posiciones de la ciu-  la violencia homicida. Este es un com-
Anexo metodoldgico 325 dadania. Uno de los objetivos clave  plemento a las referencias hechas a lo

es recopilar las principales tendencias
de este fendmeno, pero sobre todo
se ha priorizado la presentacién de
propuestas concretas para enfrentar el
aumento creciente violencia homicida
y recopilar las voces de la ciudadania
sobre esta problemdtica por medio de
técnicas participativas (véase el Anexo
metodoldgico al final del capitulo).
Este capitulo no pretende ser un
compendio exhaustivo ni una memo-
ria de labores, sino que busca conso-
lidar diversas fuentes de informacién
dispersas y complementarlas con las
interpretaciones de especialistas para
profundizar en el conocimiento de
este fenémeno complejo. Se prioriza el

largo del informe, especialmente en
el capitulo 2, sobre el tipo de homi-
cidios, distribucién geogréfica y las
caracteristicas de las personas involu-
cradas en estos delitos. Se buscé hacer
una presentacion diferente a los datos
ampliamente conocidos de la tasa de
homicidios, enfocidndose en un mapeo
y busqueda de patrones histéricos que
permitan poner en perspectiva como
se ha llegado a los niveles actuales de
violencia homicida.

En la segunda seccién, se presenta
una lectura sobre el comportamiento
de los principales factores de inse-
guridad ciudadana que inciden en la
violencia homicida, segin la literatura
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especializada. Esta lectura se basa en
fuentes secundarias de informacién, con
el objetivo de determinar cudles factores
han tenido mayor crecimiento e impacto
en el aumento de la tasa de homicidios.
No se trata de un anilisis exhaustivo de
cada factor, dino de destacar sus princi-
pales tendencias y posibles efectos sobre
la violencia homicida. Se incluye también
informacién obtenida en las consultas a
sectores y en la consulta abierta sobre las
causas de la crisis de inseguridad (apar-
tado “La voz de los actores” al final del
capitulo).

En la tercera seccidn se analizardn las
respuestas del Estado y la sociedad. Para
ello, se efectuard un mapeo de las inter-
venciones realizadas durante el tltimo
quinquenio desde los diferentes poderes
del Estado, los gobiernos municipales y
las capacidades institucionales con que se
cuenta en el sector seguridad.

La ultima seccién tiene como obje-
tivo presentar posibles soluciones para
enfrentar la creciente violencia homicida,
recopilar las voces de la ciudadania en
torno a esta problemdtica y sus inclina-
ciones hacia cierto tipo de medidas. Esta
seccidn aportard informacién inédita que
enriquezca la discusion sobre las alterna-
tivas con base en: a) la sistematizacién
de buenas practicas recopiladas en una
amplia busqueda de bibliografia y, b) la
perspectiva de la ciudadania, para lo cual
se sistematizd la informacidn provenien-
te de entrevistas a profundidad y talleres
realizados en distintas regiones del pais
(juicios grupales ponderados).

Definicion del concepto
de violencia homicida

El presente capitulo se enfoca en el
tema de la violencia homicida como una
de las manifestaciones mds importantes
de la inseguridad ciudadana que afecta
al pais. El objetivo es analizar esta pro-
blemdtica en profundidad, en lugar de
hacer un recuento general de todas las
dreas de la seguridad ciudadana, que
claramente sobrepasa las capacidades de
este Informe.

Esta delimitacién temdtica se enmarca
en el concepto de seguridad ciudadana,
entendido como “la condicién personal,
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objetiva y subjetiva de encontrarse libre
de violencia y amenaza de violencia o
despojo intencional por parte de otros”
(PNUD, 2006). El adjetivo “ciudadana”
no debe entenderse como una restric-
cién Unicamente a las personas que son
ciudadanas en sentido legal, es decir,
mayores de 18 afios y costarricenses; la
definicién adoptada aqui abarca la “segu-
ridad de los habitantes”, que incorpo-
ra a todas las personas sin excepcion:
menores, inmigrantes indocumentados,
refugiados, turistas. De tal forma, en este
documento resultardn sinénimos “segu-
ridad ciudadana” y “seguridad de las y los
habitantes” (PEN, 2008).

De todos los delitos violentos que afec-
tan a las sociedades, el homicidio es uno
de los que mds genera temor en la pobla-
cidn, ya que implica la pérdida del bien
més preciado: la vida. Ademds, la tasa
de homicidios es el principal indicador
utilizado para monitorear el estado de
seguridad ciudadana de un pais, debido
a su confiabilidad y comparabilidad tem-
poral y territorial.

El asesinato se produce cuando una
persona mata a otra. Su representacion
juridica es el delito de homicidio, tal
como lo establece el Cédigo Penal, con
sus variantes (simple, calificado, culposo,
por piedad) y tentantivas'. La distincién
legal més importante es entre el homi-
cidio doloso o intencional, que ocurre
cuando quien ejecuta el crimen tiene la
intencién de matar al otro ser humano, y
el homicidio culposo, que no es intencio-
nal y resulta de accién imprudente (negli-
gencia, accidente de trdnsito, mala praxis
médica, etc.). Para el calculo de la tasa de
homicidios en el pais, solo se incluyen los
homicidios dolosos.

Una tipologfa més amplia de los homi-
cidios se presenta en la clasificacién reali-
zada por la UNODC (2013) para estan-
darizar las estadisticas a nivel global.
Esta clasificacién establece cuatro gran-
des categorias: homicidio intencional, en
defensa propia, intervenciones legales o
no intencional®.

El registro de homicidios en Costa Rica
es gestionado de manera conjunta por
el Organismo de Investigacién Judicial
(OI]) y el Ministerio de Seguridad
Publica (MSP)%. A diferencia de otros

paises de la regién, Costa Rica cuenta
con un registro histérico centralizado,
revisado y coordinado diariamente, que
permite obtener resultados en tiempo
real con un minimo riesgo de subre-
gistros, sin diferencias entre entidades
o extravios de casos. La base de datos
cuenta con una clasificacién por mdvil,
que incluye:

e Discusién / Rifa: Esta opcidn se debe
seleccionar siempre que no exista un
vinculo familiar o intimo entre victi-
ma y victimario.

e Ajuste de Cuentas / Venganza: Son
los casos en los cuales existié diferen-
cias interpersonales o mediaron cir-
cunstancias relacionadas con temas de
drogas o grupos delincuenciales orga-
nizados.

e Profesional: Son los casos en los cuales
el victimario cobra por matar a la victi-
ma, es el conocido como homicidio de
“sicario”.

e Por la comisién de otro delito: el
homicidio es cometido por el victima-
rio durante la comisién de otro delito,
siel otro delito es de tipo sexual se debe
clasificar el mévil como sexual.

e Repeliendo actividad criminal: Son
los casos en los cuales la policfa o los
ciudadanos dan muerte a un delin-
cuente durante la comisién de un
delito, huyendo, resistiendo el arresto,
defendiéndose de su ataque o evitando
un ataque a otra persona. Incluya los
casos en los que puede haber mediado
un abuso de autoridad o exceso en la
defensa.

Sexual: El homicidio fue cometido
debido a la comisién de un delito
sexual.

e Violencia doméstica: Son los casos en
los cuales, contra cualquier persona,
mediando entre esta y el victimario
un vinculo familiar intimo, lo que
presupone algun grado de conviven-
cia familiar antes o durante el crimen
(existiendo o no matrimonio).
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e No determinado: Se utiliza esta
opcién cuando no estd claro el motivo.

Adicionalmente, el Observatorio de
Violencia de Género del Poder Judicial
contabiliza los femicidios* como una
variante especial de los homicidios. El
programa Infosegura-PNUD, el Informe
Estado de la Region, Flacso-Costa Rica
y otros entes especializados presentan
estadisticas de homicidios con diversas
desagregaciones y analisis. El apartado
de diagnéstico de este capitulo se basa
principalmente en el reprocesamiento de
datos de estas fuentes ya existentes.

Mis que ofrecer un apartado tedrico
exhaustivo, esta clasificacién resalta que
la violencia homicida responde a diversas
fuentes, por lo que las respuestas deben
atender las especificidades de los patro-
nes y caracteristicas segun los tipos de
asesinatos. Por ejemplo, la tarea de redu-
cir los femicidios es muy distinta de la
reduccién de homicidios por robo.

Tomando como base los tipos de mévil
del OTJ, el estudio se centrara principal-
mente los homicidios relacionados con
venganza o ajuste de cuentas, que repre-
sentan el 71% del total. Estos homicidios
estan vinculados al fenémeno creciente
del crimen organizado en Costa Rica, lo
cual amerita una aproximacion académi-
ca especifica para una mejor compren-
sion. Aunque los demds mdviles agrupan
un porcentaje importante (29%), y su

relevancia no se minimiza, este estudio
propositivo opta por profundizar en una
tipologfa especifica para un anélisis més
detallado.

En el contexto de Costa Rica, Calderén
(2023) realiza una aproximacion critica a
la definicién de homicidios, al modo en
el que se recolectan y presentan los datos,
particularmente en cuanto a los criterios
utilizados para clasificar el movil. Senala,
por ¢jemplo, que la categorfa “ajuste de
cuentas o venganza® resulta muy amplia
y mezcla homicidios relacionados con
drogas, pandillas, crimen organizado
transnacional, diversos grupos delictivos
y sicariatos, lo que dificulta un andlisis
més preciso de las causas. En cuanto a
las estadisticas sobre sicariatos, Calderén
destaca que la metodologia ha variado
en cuatro ocasiones: de 1999 a 2004
se utilizd “Contrato de profesional”, de
2005 a 2007 "Por encargo”, de 2008 a
2015 "Presuncion de sicariato" y, de 2016
22023, "Profesional (sicariato)". Ademas,
senala la falta de informacién socioeco-
némica o demografica de las victimas y
victimarios en los registros disponibles al
ptiblico (Calderén, 2023).

Si bien el subregistro de homicidios
no es un problema significativo en Costa
Rica, debido a la coordinacién entre el
Ministerio de Seguridad y el OIJ, asi
como la centralizacién de los casos en
una Unica autoridad competente, no
todos los homicidios intencionales llegan
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a conocimiento de las autoridades. Este
fenémeno, denominado cifra oculta, ha
sido poco abordado en los estudios sobre
homicidios® (Calderén, 2023). En afios
recientes, por ¢jemplo, ha aumentado el
numero de personas desaparecidas sin
localizacién a lo largo del tiempo, asi
como el fenémeno de la desaparicion de
personas migrantes o victimas de trata
humana, problemas a los que Costa Rica
no es ajena.

Intervenciones preventivas en
materia de seguridad ciudadana

A continuacién, se esbozan las defini-
ciones sobre la intervencién publica en
materia de seguridad ciudadana que se
utilizardn en el capitulo. Se enfocan en la
prevencion dado que la pregunta central
del capitulo es cémo detener y reducir
la violencia homicida, en lugar de cémo
combatirla de manera punitiva o penal.

Conceptualmente, existe una tipologfa
general que clasifica estas intervenciones
en materia preventiva, la cual permite
ubicar las acciones segtin la etapa en la
que se encuentra la situacion de violencia.
Esta légica escalonada permite abordar
desde las causas profundas de la violencia
hasta las manifestaciones inmediatas o
mids visibles (diagrama 6.1) (Salazar y
Madrigal, 2024a).

En cuanto a los tipos de estrategias
de prevencién de violencia homicida,

Diagrama 6.1

Niveles de estrategias de prevencion de la violencia

PRIMARIA

Se centran en evitar que la violencia se
produzca, por lo que se dirige a toda

la poblacion o a grupos de riesgo, bus-
cando abordar las causas profundas
de la violencia, antes de que estas se
manifiesten. Por ejemplo, se en este
nivel se desarrollan acciones en materia
de educacion, desarrollo social, y pro-
gramas comunitarios que reduzcan las
tensiones sociales y ofrezcan alternati-
vas a la violencia.

Fuente: Salazar y Madrigal con datos de UNODC, 2019.

SECUNDARIA

La prevencion secundaria se dirige a
grupos o personas que ya estan en
riesgo elevado de involucrarse en
situaciones de violencia o que ya han
sido expuestas a ella. Su objetivo es
detectar y reducir el riesgo de que
ocurra violencia o de que se agrave.
Las intervenciones a este nivel incluyen
programas de intervencion temprana,
iniciativas comunitarias de vigilancia,
entre otros.

TERCIARIA

Se enfoca en minimizar los danos y
prevenir la reincidencia en individuos o
grupos que ya han estado involucrados
en actos de violencia. Son acciones
destinada a rehabilitar y a reintegrar.
Las politicas a nivel terciario incluyen
programas de rehabilitacion, tratamien-
to psicoldgico, reinsercion laboral o
educativa.
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Diagrama 6.2

Tipos de prevencion de la violencia

SITUACIONAL COMUNITARIO soom

Es la reduccion de oportunidades

para la realizacion de los delitos. Esta
reduccion de oportunidades puede

ser en tres direcciones: aumentar los
esfuerzos involucrados en la realizacion
de los delitos, aumentar los riesgos, ya
sean reales o percibidos, de deteccion
y detencion del potencial delincuente y
reducir las recompensas de los delitos.
El éxito de esta tactica depende de la
posibilidad de que los potenciales ofen-
sores sean efectivamente afectados por
las intervenciones sobre la situacion y
el ambiente, de manera tal que perci-
ban a estos elementos como influencias
adversas con respecto a la facilidad, el
riesgo o las recompensas de la realiza-
cion de los delitos (Sozzo, 2008).

Fuente: Salazary Madrigal con datos de Sozzo, 2008.

la tipologia usual en los estudios en la
materia es la que clasifica los tipos en
tres grupos: situacional, comunitaria y
social. Sozzo (2008) menciona que esta
tipologfa surge a principios de los afios
80, como una propuesta alternativa a
los enfoques tradicionales del castigo,
que se utilizaban en la politica criminal
en Europa y Estados Unidos, son pers-
pectivas que entienden el delito y la pre-
vencioén desde una éptica de la inclusién
social (diagrama 6.2).

Las manifestaciones de la
crisis de violencia homicida

A partir del reprocesamiento de las
estadisticas disponibles sobre la evolu-
cién de los homicidios, este apartado
analiza el estado actual del pafs, desta-
cando los cambios mds importantes de
los ltimos afos. Este repaso constituye
el contexto basico sobre el cual se produ-
jeron las propuestas de intervencién de la
ultima seccién.

Para el diagndstico, los datos de homi-
cidios se desagregardn a nivel territorial
y por tipo, de tal forma que quede clara
su concentracion en un conjunto de dis-
tritos y en una poblacién con un perfil

La prevencion comunitaria del delito

no solo se concentra en la comunidad/
vecindario como objeto de las interven-
ciones, sino también, al mismo tiempo,
como un actor. En esta direccion, la
participacion social de aquellos que
comparten un espacio o unos valores es
el canal basico de la intervencion, que
busca reconstruir el control social del
territorio por parte de quien lo habita
(Sozzo, 2008).

definido. Ademids, en la segunda parte
se explotard una fuente de informacién
inédita, como es el registro de aprehen-
siones y decomisos de la Fuerza Publica
para determinar cudl es la relacidon de
estas dindmicas policiales con la tasa de
homicidios por cantén. Finalmente, se
presentan las estadisticas judiciales del
grupo de delitos contra la vida, con el fin
de complementar el diagndstico con las
denuncias y el trabajo que ha implicado
esta crisis para el Poder Judicial.

Cambio en los niveles 'y
territorialidad de los homicidios
Costa Rica ha experimentado en las
ultimas décadas un lento pero progresivo
incremento en el nimero de homicidios
desde 1990, cuando sus cifras eran de las
més bajas del continente (4,6) (Carranza
y Solana, 2004). En 2023, con 906 homi-
cidios, el pais registré un incremento
de un 38% respecto a 2022, afio que ya
habia representado la cifra méds alta en la
historia reciente del pais (656). Durante
los ultimos dos afos (2022 y 2023), la
tasa de homicidios aumenté de 12,6 a
17,2 por 100 mil habitantes, superando
a Guatemala y Republica Dominicana.
Costa Rica es el unico pais de la regién

Tiene como objeto las causas o pre-
disposiciones sociales y psicoldgicas
que hacen a los individuos o los grupos
sociales producir delitos. El delito es,
desde esta perspectiva, el resultado
de una socializacion defectuosa. Las
instituciones claves a través de las
cuales se produce la socializacion son
la escuela y la familia, por lo que la
prevencion del delito debe apuntar a
fortalecer las actividades de control
social que ambas llevan adelante
(Sozzo, 2008).

que muestra una tendencia creciente de
este indicador (grafico 6.1). En el pri-
mer semestre de 2024 se registraron 438
homicidios dolosos, muy similar a la cifra
del afio pasado en ese mismo periodo, lo
que significa un asesinato cada 10 horas
(O1], 2024a).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

DETERMINANTES DE LA
VIOLENCIA HOMICIDA EN
CENTROAMERICA

vease Salazar y Madrigal, 2021 en
www.estacdonacion.or.cr

El capitulo 2 de este informe profun-
dizé en las caracteristicas de los homi-
cidios, los patrones territoriales y las
caracteristicas socioeconémicas de los
cantones mds afectados por este fendme-
no (Chou-Chen y Torres, 2024). Por esa
razdn, no se duplicé aqui dicha informa-
cidn, sino que solo se destacardn algunas
conclusiones a continuacidn.

El método més comun para cometer
los asesinatos es el uso de armas de fuego,
presente en el 80% de los casos reportados
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Grafico 6.1
Tasas de homicidios de paises seleccionados de Centroamérica
(por 100.000 habitantes)
10
100

90

o,

80

70

[ R '\

®,
50 \
@,

40 .\. .\./.\.

30 \ \.

20 .\..

10 - \A/.

. .\.
2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Guatemala e=em=Honduras e=e== E|Salvador

Fuente: Infosegura-PNUD, 2024.

«=om Costa Rica Panama

Grafico 6.2

Distribucion del numero de homicidios por distrito, seglin rango de
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Fuente: Villarreal, 2024, con datos del OIJ.

en el 2023, la proporcién mds alta desde
que se tienen registros. El perfil de las per-
sonas fallecidas por esta causa correspon-
de mayormente a hombres (94%), costa-
rricenses (85%) y jévenes (50% menores
de 30 afos) (Ministerio Publico, 2023).

Este incremento en el nivel de violen-
cia no fue generalizado en el pais. Las
estadisticas muestran la concentracién
de homicidios en aproximadamente 21
distritos (de los 492 existentes), que en
2023 tuvieron mds de diez victimas y
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representaron el 42% del volumen total
de asesinatos, mientras que 205 distritos
sumaron el restante porcentaje (gréfico
6.2) y en mas de la mitad de los distritos
(266) no reporté ningtin homicidio en
ese ano.

El empeoramiento se concentré en las
zonas costeras y la capital. Los canto-
nes de mayor prevalencia fueron: Limén,
San José, Puntarenas, Matina y Alajucla.
Varios de sus distritos se posicionan en el
top diez de victimas de homicidio. Desde
el 2020, la provincia de Limén (28%)
practicamente iguala la proporcién de
homicidios dolosos ocurridos en San
José (29%) (Infosegura-PNUD, 2024).
En contraste, hay zonas como Hojancha
o San Vito que de manera consistente
se mantienen con baja criminalidad y
una tasa de homicidios practicamente
de cero.

La ponencia de Chou Chen y Torres
(2024), realizada para este informe,
explica c6mo esta distribucion territorial
de homicidios se asocia estadisticamente
a ciertos indicadores socioecondmicos:
menor desarrollo humano y social, menor
promedio de personas aseguradas, mayor
proporcién de hogares en asentamientos
informales, més cantidad de menores de
S a 24 anos, mayor porcentaje de jefaturas
femeninas, menor logro educativo, més
hogares con bajo clima educativo y mds
problemas de acceso a empleos (figura
2.5 y mapa 2.1 del capitulo 2).

PARA MAS INFORMACION SOBRE
PATRONES ESPACIALES DE LOS
HOMICIDIOS

Chou Cheny Torres, 2024 en
www.estacdonacion.or.cr

Al examinar los ultimos diez anos,
emergen dos patrones en los cantones
con tasas muy altas de homicidios. Por
un lado, estan aquellos que de manera
crénica han enfrentado esta problemati-
ca y no logran reducir significativamen-
te sus muertes violentas, como Limén
y Alajuclita. Por otro lado, existe un
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patrén mds preocupante: cantones cuyo
reciente incremento en homicidios fue
tan marcado que los colocd entre los
mas violentos, cuando anteriormente no
figuraban en esa categoria. Un ejemplo
es Parrita, que pasé de 5 a 85 homicidios
por cada 100.000 habitantes. Esta dife-
renciacion es crucial, ya que la estrategia
de intervencién variaria segun se trate de
un problema estructural o de una coyun-
tura reciente. A pesar de esta tendencia,
hay un grupo de cantones que registré
menos casos de asesinatos en compara-
cién con hace diez afios, lo que muestra
un crecimiento negativo en el cuadrante

izquierdo (gréfico 6.3).

La relacion de la violencia
homicida con las aprehensiones
y decomisos

La evidencia de otros contextos sugiere
que, cuando los homicidios son impulsa-
dos por grupos criminales, estos tienden
a expandirse hacia otros 4mbitos de la
sociedad, siendo cada vez mds utilizados
por personas ajenas al mundo crimi-
nal para resolver problemas cotidianos
(Betancourt y Castillo, 2019; Carrién,
2009b; Montoya, 2009; Schlenker, 2012
citados en Calderén, 2024).

Para este informe, se conté con las
estadisticas policiales de aprehensiones,
decomisos, homicidios y delitos contra la
propiedad que registran cada una de las
94 delegaciones de la Fuerza Publica en el
pais para los ultimos cinco afios. El ana-
lisis se concentrd en el indicador de apre-
hensiones, el cual tnicamente consigna
la Fuerza Publica. Estas pueden originar-
se en intervenciones de la autoridad por
pedidos de auxilio, denuncias andnimas
y cualquier otra situacién que implique la
atencién de un delito o peligro potencial
o en progreso. Otras, mds bien, pueden
originarse en intervenciones policiales
“preventivas” como retenes o redadas.
Calderén senala que la distincidn es
importante porque este segundo grupo
puede ser més frecuente en ciertas zonas,
debido no tanto a sus indices criminales,
sino a las preconcepciones que tienen las
autoridades de estos espacios geograficos
(E®: Calderén, 2024).

Las aprehensiones suman 1.076.661
incidentes en cinco anos, con una mayor
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Grafico 6.3

Tasa de homicidios y diferencia® en el periodo 2014-2023,

segun canton. 2023

(por 100.000 habitantes)
100 .
! Matina
1 (]
80 : Parrita
: Alto nivel 2023
i y alto aumento
Bajo nivel !
60 yalto :
o
< aumento 1 ool
3 2014-2023 ! M
3 40 I Nicoya Puntare‘nas
S ! © o Garabito
S !
.§ 20 : L Rl °
]
>

—
1
1
o ! °
Turrubares | Corredores
S s
-20  pota .
1 Alto nivel 2023
Bajo nivel 2023 ! y disminucion
40 y disminucién ! 2014-2023
B 2014-2023 :
0 20 40 60 80 100 120
Tasa de homicidios 2023
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los datos de poblacidn se utilizo la estimacion de poblacidn y vivienda 2022 del INEC.

Fuente: Vargas Cullell, 2024, con datos del O1J.

concentracién en San José, claramente
relacionada con su tamafio poblacional.
A través de varios andlisis espaciales, se
establecié una relacién entre esta dini-
mica y la tasa de homicidios en puntos
concretos del pais. Los patrones espacia-
les de las aprehensiones realizadas por la
Fuerza Publica (I Moran) muestran los
clasteres de distritos en donde las apre-
hensiones tienen una relacion significati-
va con la tasa de homicidios. Los puntos
calientes (territorios con distritos de alto
namero de aprehensiones y homicidios,
en rojo) y zonas vulnerables (conjuntos
de distritos vecinos que combinan altas
tasas de alguno de los indicadores, en
amarillo y verde) permiten identificar
una especie de corredor o puente que
cruza el pais desde la frontera sur hasta
la del norte, con conexiones en los dos

puertos del Caribe y Pacifico (mapa 6.1).

Es interesante observar que, dentro de
este corredor, existen distritos calientes
o vulnerables en medio de otros mds
pacificos (gris equivale a pocas aprehen-
siones y pocos homicidios), lo que podria
estar reflejando una mayor resistencia
a la criminalidad. Como hipétesis para
futuras investigaciones, seria necesario
comprobar si estas zonas cuentan con
mayor capital social, carecen de infraes-
tructura o capital humano para las ban-
das y el bodegaje, o si presentan altos
de niveles de consumo de drogas, entre
otros factores.

Poder Judicial enfrenta
creciente presion sobre sistema
penal para sancionar delitos
contra la vida

Cada homicidio registrado ingresa
como un expediente judicial a través
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Mapa 6.1

Conglomerados entre el nimero de aprehensiones y el niimero
de homicidios 2017-2023
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Fuente: Gonzalez, 2024 con datos del Ministerio de Seguridad.

Grafico 6.4

Casos entrados de delitos contra la vida en el Ministerio Publico
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Fuente: Achoy, 2024 con datos del Ministerio Publico.
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del OIJ y la Fiscalia del Poder Judicial y,
segun los elementos de cada caso, con-
tinda su curso a través de un Juzgado
y de un Tribunal Penal hasta la sen-
tencia. Solo en 2023 ingresaron 17.047
denuncias a la Fiscalia por delitos contra
la vida (grifico 6.4), lo que representa
un promedio de 47 denuncias diarias,
en su mayorfa relacionadas con lesiones
culposas, agresién con arma y tentativa
de homicidio simple. Esto refleja una
creciente presién sobre el sistema penal,
especialmente en un contexto de con-
tencién de presupuesto para la justicia,
frente al aumento en el volumen y la
complejidad de la demanda.

Por su parte, segun las estadisticas del
Ol], para los homicidios dolosos mantie-
nen una capacidad de resolucién en alre-
dedor del 55% de los casos que les ingre-
saron en 2022y 2023 (informe resuelto),
el restante porcentaje no logran resolver-
se o estdn pendientes (OIJ, 2024b). La no
resolucion (no se logra la identificacion
de un imputado) podria ser un indicador
de una mayor complejidad en los homici-
dios tales como los sicariatos o profesio-
nales, en los cuales la individualizacién
de los sospechosos resulta muy dificil.

Con ¢l objetivo de conocer cdmo con-
cluyen los procesos de delitos contra la
vida en la via judicial, la Direccién de
Planificacién del Poder Judicial facili-
t6 datos relacionados con expedientes
finalizados por la instancia de Tribunal
Penal en los delitos contra la vida, espe-
cificamente para el afo 2023, especifica-
mente para los delitos de homicidio. En
ese afio, los Tribunales Penales concluye-
ron 934 casos en todo el pais, de los cua-
les 40 fueron atendidos por los tribunales
de flagrancia (grafico 6.5).

Un poco miés del 40% de los expe-
dientes concluyeron con una resolucién
condenatoria o mediante procedimiento
abreviado, que generalmente resulta en
una condena. Un porcentaje similar ter-
mind en absolutorias o sobreseimientos
definitivos. De estos tltimos, por ¢jem-
plo, de los 137 procesos concluidos en
los tribunales ordinarios, 16 fueron por
prescripeidn y en otros 34 no se pudo
concluir el proceso debido al fallecimien-
to del imputado.

En los tribunales de flagrancia, de los
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Grafico 6.5

Cantidad de expedientes de homicidio concluidos en Tribunales
Penales ordinarios, segun forma de terminacion®. 2023
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Fuente: Infosegura-PNUD, 2024.
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Grafico 6.6

Distribucion de victimas de homicidios, segun tipo
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Fuente: Infosegura-PNUD 2024, con datos del O1J.

40 expedientes relacionados con homi-
cidios o tentativas que concluyeron en
2023, al menos la mitad fueron remitidos
a la via ordinaria, debido a que la etapa
de investigacién suele superar los plazos
que tiene esta jurisdiccion (por ejemplo,

No atribuible a delincuencia organizada

los informes forenses o de balistica). A
pesar de estas transferencias, 5 de los
casos resultaron en condenas y 6 en pro-
cedimientos abreviados, que usualmente
también concluyen con condenas. En 6
de los casos se emitieron sobreseimientos

definitivos por la aplicacién de medidas
alternas en tentativas de homicidio. En
la practica, el aumento de expedientes no
se corresponde con mds disponibilidad
o especializacién del personal, lo que
podria derivar en una presién adicional
sobre la calidad del sistema de justicia.
Esto, a su vez, podria prolongar los tiem-
pos para resolver casos y dificultar la
efectividad en la reduccién de la violencia
homicida.

Aumento de homicidios
vinculados a crimen organizado

El aumento de homicidios estd vincu-
lado a un cambio en la naturaleza de la
violencia, que ahora se atribuye mayori-
tariamente al crimen organizado (gréfico
6.6), con el narcotrifico como uno de los
principales actores, aunque no de mane-
ra exclusiva (Global Initiative Against
Transnational Organized Crime, 2021
y 2023; Infosegura-PNUD, 2024; The
White House US, 2023, Migliorini,
2023).

Es importante, sin embargo, tomar con
cautela la clasificacién de estos homici-
dios bajo la categoria de crimen organi-
zado (especificamente el mévil de ven-
ganza o ajuste de cuentas), ya que agrupa
diversas formas de violencia y asesinatos.
Asumir que todos estos actos responden
a un mismo tipo de accionar serfa un
error, puesto que el crimen organizado
opera de manera heterogénea y abarca
distintos contextos y motivaciones.

En el diagnéstico presentado para la
Politica Nacional de Seguridad Costa
Rica Segura Plus, se indica que la dini-
mica de los homicidios ha cambiado
significativamente en los ultimos anos,
principalmente debido a la movilidad
territorial de las bandas de narcotréfico,
asi como de sus estructuras de violen-
cia armada conformada por sicarios y
gatilleros. Este fendmeno ya no sigue
un patrén estético territorialmente limi-
tado, sino que ha evolucionado hacia
un comportamiento criminal de amplio
espectro, afectando casi la totalidad del
espacio territorial de nuestro pais (MSP,
2023).

Una busqueda de la cobertura medid-
tica relacionada con la operacidn de las
bandas sefiala su presencia y el desarrollo
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de operaciones de alto perfil en buena
parte del pais, y con una mayor cantidad
de bandas en las zonas con mis altas tasas
de homicidio (mapa 6.2).

Una caracteristica reciente de la violen-
cia homicida en Costa Rica es el incre-
mento de los homicidios por sicariato, es
decir, asesinatos cometidos por personas
contratadas especificamente para ese fin.
Este fendémeno incluye tanto sicarios con
un alto nivel de especializacién como
gatilleros, jovenes pistoleros sin mucha
experiencia que son reclutados por ban-
das criminales. Asimismo, las redes cri-
minales han incrementado el uso de tec-
nologfa, inteligencia y contrainteligencia
en estas actividades de sicariato (MSP,
2023).

En 2023, los homicidios relacionados
con la comisién de otro delito (gene-
ralmente delitos contra la propiedad)
contabilizaron 80 victimas, lo que repre-
senta un aumento 24 casos respecto al
afio anterior, aunque el pico més alto fue
el 2019 con 103 victimas. Sin embargo,
en términos porcentuales, este tipo de
mdvil solo representa el 9% del total de
homicidios de 2023.

Es importante destacar que las estadis-
ticas generales de delitos mds comunes
no muestran la misma tendencia que la
tasa de homicidios. El ntimero de denun-
cias por robo a viviendas, hurto y asalto
(tanto en el OIJ como las registradas
por la Fuerza Publica) muestran un leve
descenso en el 2023, con las excepcio-
nes del robo de vehiculos y extorsio-
nes, que si han aumentado (gréfico 6.7).
Aunque este capitulo se centra en la
violencia homicida, se debe mencionar
que la delincuencia comun es uno de los
mdviles que aporta a la tasa de homici-
dios, pero no la causante del crecimiento
acelerado de los ultimos afos.

La violencia contra las mujeres, espe-
cialmente manifestada en los femicidios y
tentativas de femicidios, contribuye tam-
biénal crecimientoala tasade homicidios.

Aunque la tasa de femicidios se mantie-
ne alrededor del 1% en los tltimos diez
afios, la muerte de mujeres crece propor-
cionalmente a una mayor rapidez que
la de los hombres (Salazar y Madrigal,
2021). Ademas, los femicidios tienen un
efecto en la percepcion de inseguridad de

ESTADO DE LA NACION 291

Mapa 6.2

Zonas de cobertura de los principales grupos criminales
identificados en la prensa durante los ultimos cinco afos
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las mujeres (Carazo, 2022 y 2024). Se ha
desarrollado recientes estudios en el pais
sobre la cobertura medidtica sensaciona-
lista y amarillista que se utiliza en estos
casos (Urcuyo, 2024a y 2024b; Urcuyo y
Alvarez, 2023 y Calderén, 2024).

Segun el Observatorio de la Violencia
de Género, en el pais ocurren aproxi-
madamente dos femicidios al mes. En el
2023 se registraron 24 mujeres victimas,
mientras que hasta agosto de 2024 ya
se contabilizaban 14. Sin embargo, el
Observatorio advierte que el femicidio
como tipo de delito no agota los homi-

cidios violentos contra mujeres, los cua-
les para el 2024 ya sumaban 40 (Poder
Judicial, 2024b). Si se toma en cuenta
el nimero de denuncias ingresadas al
Ministerio Publico por los delitos de
femicidio o tentativas estos numeros
aumentan, solo en 2022 ingresaron 159
casos (graficos 6.8). En el Informe Estado
de la Justicia que sc estd preparando para
el 2025 se contard con una investigacién
sobre la tutela efectiva de derecho para
delitos relacionados con violencia contra
las mujeres con el objetivo de profundi-
zar en esta problematica social.
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Graficos 6.7

Denuncias ante el 01J, segtin tipo de delito
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Grafico 6.8

Expedientes de femicidio y tentativa de femicidio ingresados y
terminados en el Ministerio Publico. 2019-2024%
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Fuente: Achoy, 2024, con datos del Poder Judicial.
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Homicidios remunerados tienen
distintas causas y factores
asociados

Cada tipo de homicidio engloba diver-
sos tipos de violencia, y por ende de
causas y formas de responder. Calderdn
(2023 y 2024) profundiza en el sicaria-
to (homicidio profesional) y propone
clasificar estos en dos tipos: remunera-
dos y por lealtad o compromiso. Ambos
implican delegar la muerte de la victima
a un tercero, pero se diferencian en la
motivaciéon del autor material y en la
naturaleza de la compensacion recibida.
En los primeros, domina un componente
utilitario, mientras que en los segundos
predomina un factor moral-afectivo.

Para analizar los homicidios remune-
rados, Calderdn examiné un conjunto de
sentencias condenatorias emitidas entre
2000 y 2020, en las que se tipific6 el
delito de homicidio calificado bajo la
agravante de remuneracion o promesa de
remuneracion (18 casos)’. Los hallazgos



revelan caracteristicas comunes a todos
los homicidios remunerados. Algunas
han sido previamente identificadas en
otros contextos, como ¢l predominio de
hombres y el uso de armas de fuego, junto
a una variabilidad en los montos paga-
dos y la diversidad de méviles (Black,
2000; Blackshaw, 1996; Cameron,
2014; Montoya Prada, 2009; Mouzos
y Venditto, 2003). Otras conclusiones
inéditas incluyen los vinculos previos
entre los autores intelectuales y las vic-
timas, y entre los autores intelectuales y
materiales.

El estudio identificé que estos homici-
dios tienden a agruparse en dos categorias
principales: aquellos que surgen de dina-
micas criminales y los que se originan
en conflictos no delictivos. A diferencia
de investigaciones previas (Arruda de
Paula, 2009; Carrién, 2009a; Montoya
Prada, 2009; Schlenker, 2012), se logré
precisar los rasgos distintivos de cada
subconjunto. Los homicidios del primer
grupo estdn enmarcados en actividades
delictivas en las que participan tanto las
victimas como los perpetradores; por
ejemplo, venta de drogas ilicitas, estafas
y asaltos, por ello se les denomina crimi-
nales. Por otro lado, los homicidios del
segundo grupo se originan en disputas
por bienes mancomunados, disolucién
de vinculos afectivos o afrentas al honor
entre personas ajenas al mundo criminal,
y por ello se les denomina sociales.

La pertenencia del autor material a un
grupo criminal aumenta notablemente la
probabilidad de que el homicidio tenga
un origen delictivo. Asimismo, la partici-
pacién del autor intelectual en activida-
des criminales, su pertenencia a un grupo
criminal y el hecho de contar con ante-
cedentes penales muestran asociaciones
significativas con méviles de naturaleza
criminal (cuadro 6.1). Ademis, todas las
victimas que murieron en asesinatos ins-
critos en entramados criminales perte-
necfan a grupos dedicados a actividades
ilicitas.

En contraste, la probabilidad de que
un homicidio remunerado se deba a
razones criminales es signiﬁcativamente
menor si la victima no estaba involucrada
en actos de esa indole, lo cual se refuerza
al observar que la mayorfa de las victi-
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Variables y probabilidades de los homicidios remunerados
por razones criminales versus por razones sociales

Variables

Autor material pertenece a un grupo criminal
Autor intelectual involucrado en crimen

Autor intelectual pertenece a un grupo criminal
Autor intelectual tiene antecedentes penales
La victima no estaba involucrada en crimen

Autor material involucrado en crimen

Odds ratio® Confianza® Rangos
18,6 95% 2,55-136,4
3,3 95% 1,29 -8,59
3,7 1,39-9,62
15,0 95% 1,21 -185,9
0,1 95% 0,01-0,58
1,7 95% 1,10-2,51

a/ Los odds ratio (OR) se refiere a la razdn de probabilidades de que ocurra un homicidio remunerado por
motivos criminales versus por motivos sociales. Entre mas grande sea el valor, mayor sera la probabili-
dad de que un homicidio remunerado ocurra por razones criminales.

b/ Elintervalo de confianza (IC) es la estimacion de un rango que, bajo cierto nivel de confianza, com-

prende el valor de la probabilidad real.

Fuente: Calderdn, 2024 con base en la revision de sentencias condenatorias 2000-2020 de homicidio

calificado con el agravante de remuneracion.

mas de homicidios por conflictos sociales
no pertenecia a asociaciones delictivas
(cuadro 6.1).

Si bien estos homicidios remunerados
tienden a agruparse en dos categorias, no
deben considerarse como divisiones rigi-
das. Aparte de las caracteristicas comunes
sefialadas, existen matices significativos
dentro de cada subgrupo que no deben
ser ignorados. Una simplificacién exce-
siva podria conducir a interpretaciones
erréneas del fendmeno. Por ejemplo, los
niveles de organizacién y el alcance de los
grupos criminales varfan considerable-
mente, desde clanes barriales hasta orga-
nizaciones transnacionales. De manera
similar, los casos originados en conflictos
sociales presentan una gran diversidad
en cuanto a sus mdviles (econdmicos,
afectivos, etc.) y en la complejidad de la
ejecucién. Estos van desde homicidios
cometidos por menores con problemas de
adiccién hasta aquellos coordinados por
grupos que operan desde centros penales

(Calderén, 2024).

La crisis homicida genera una alta per-
cepciéon de inseguridad. Para estudiar
la opinién ciudadana, se utilizan dos
insumos recientes: la Encuesta Nacional

de Seguridad Cindadana (ENSC) 2022
y el Bardmetro de las Américas 2023
(véase Anexo metodolégico al final del
capitulo).

En la ENSC destaca que la percepcion
de inseguridad es mucho mayor cuando
se pregunta por el pais en general que
cuando se consulta sobre el contexto
cercano del barrio en el que vive cada
persona (grafico 6.9). Esto coincide con
los datos del Bardmetro, en los que la
mayorfa de las personas se sienten seguras
en su barrio (56%). Sin embargo, cabe
sefialar que esta cifra empeord en casi 10
puntos con respecto a 2008, el ultimo
afio en que se incluy6 esta pregunta en
la encuesta.

La tasa de victimizacién en 2023, es
decir, el porcentaje de las personas que
dicen haber sido victimas de delitos, es
del 21,5%, muy superior al 9,3% regis-
trado 2008 (Barémetro, 2023) (grafico
6.10). Ademds, las personas creen que
existe una posibilidad significativa de ser
atacadas fuera de sus hogares, ya sea por
una golpiza (40%) o con un arma (44%)
(PNUD, 2022).

Entre las situaciones mds mencionadas
como 4reas de inseguridad sobresalen las
personas en condicién de calle con pro-
blemas de drogadiccién (mencionado por
el 81% de los encuestados) y el consumo
de drogas (81%). En el segundo nivel
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Grafico 6.9

Percepcion de la seguridad del pais y del barrio de residencia, de
acuerdo con la probabilidad percibida de ser victima de un delito,

segun sexo y edad?®. 2022
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Fuente: Bogantes, J., 2024, con datos de la Encuesta Nacional de Seguridad Ciudadana en Costa Rica,

del PNUD.

de frecuencia se ubican el narcotrifico
(60%) v el robo de autos (45%).

Respecto a la respuesta ante los deli-
tos, solo un poco mis de un tercio de
personas cree que la justicia sancionard
a los delincuentes, lo que apunta a un
sentimiento mayoritario de impunidad
y cuestiona la eficacia de las instituciones
de control (véase adelante sobre la capaci-
dad institucional).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

PERCEPCIONES SOBRE LA
SEGURIDAD CIUDADANA
véase Alfaro Redondo y Bogantes,
2024 en
www.estadonacion.or.cr

El camino a la crisis de
violencia homicida por crimen
organizado: factores de
inseguridad segun la literatura
especializada

Para aportar una visién amplia de los
problemas asociados con el aumento
de los homicidios vinculados al crimen
organizado, esta seccidn ofrece una lec-
tura sintética y estratégica de como se
estdn comportando los principales facto-
res de inseguridad ciudadana que influ-
yen en la violencia homicida. El analisis
es producto de la ponencia elaborada
por Salazar y Madrigal (2024b) para este
informe, la cual se sugiere consultar para
mayor desarrollo.

Los factores de inseguridad se pueden
agrupar en las siguientes cuatro categorfas:
factores estructurales, factores institucio-
nales, factores demograficos y factores faci-
litadores (cuadro 6.2). El paso siguiente
es determinar cudnta presencia e impacto
tienen en el contexto costarricense.

100%

Grafico 6.10

Porcentaje de personas que
han sido victimas de un crimen
no violento en los tltimos doce
meses?, segun aino

21,5%
19,0%
16,0%
I 9,3%
2004 2006 2008 2023

a/ Porcentaje de respuestas afirmativas. Segun
laencuesta de 2023, se incluyen delitos de robo,
hurto, agresion, fraude, chantaje, extorsiony
amenazas, entre otros. Para la encuesta de 2008,
se pregunta por separado si ha sido victima de
algtin crimen y si el perpetrador de dicho crimen
uso violencia.

Fuente: Bogantes, J.,2024, con datos del Baré-
metro de las Américas, del Proyecto de Opinion
Publica de la Universidad de Vanderbilt de los
Estados Unidos.
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FACTORES DE INSEGURIDAD
CIUDADANA

Salazar y Madrigal 2024b en
www.estadonacion.or.cr

La literatura sobre factores vinculados
con la violencia homicida es amplia en
América Latina. Dada la variedad de ele-
mentos identificados en las investigacio-
nes, para este estudio se debe realizar tres
acotaciones. En primer lugar, se delimit6
el andlisis a los factores principales que
especialistas y la literatura han planteado
para explicar la violencia homicida aso-
ciada al crimen organizado. En segundo
lugar, la evaluacién de cada factor se basé
en los datos del PEN en sus distintos
informes, por lo que, mds que repetir
estos andlisis, se hacen referencias a esos
documentos ya publicados. Esta infor-
macién fue complementada de manera
muy importante con un conjunto de



Clasificacion de factores de inseguridad ciudadana relacionados
con la violencia homicida identificados por la literatura

especializada

Tipo de factores Condiciones

Estructurales Pobreza® (no concluyente)

Desigualdad

Oportunidades laborales y calidad del empleo
Aspectos culturales: masculinidades hegemonicas y resignificacion de la violencia

Institucionales
Gobernanza criminal

Debilidad institucional de las fuerzas policiales y justicia

Impunidad en el sistema de justicia

Grupos de hombres jovenes
Nivel educativo
Procesos de urbanizacion

Demograficos

Facilitadores Presencia de armas de fuego

Grupos de crimen organizado a nivel local

Crimen organizado trasnacional

Condiciones geograficas

a/ La literatura especializada difiere de la identificacion de la pobreza como un factor estructural de la
violencia homicida. No obstante, en el cuadro se anota la advertencia de que todavia no existe evidencia

concluyente para incluir o excluir este factor.
Fuente: Salazary Madrigal, 2024.

entrevistas a profundidad que se refe-
renciardn como las voces de las personas
especialistas consultadas. Por tltimo, se
considera la interrelacién entre factores
estructurales, institucionales y facilita-
dores, mientras que los factores demo-
grificos, méds que explicar el fendmeno,
lo describen. Esto implica que no se trata
de una propuesta de causalidad directa,
sino de una interaccién entre diversos
elementos que contribuyen al aumento
de los homicidios dolosos.

Inicialmente, los factores estructurales
deben entenderse como las condiciones
en el pais que favorecen la consolidacién
del fenémeno de la violencia homicida.
Tanto en la literatura como el criterio de
las personas expertas sobresale la desigual-
dad como un elemento central. Es decir,
mas alld de las carencias econémicas o la
pobreza, lo que resalta son las diferencias
en el acceso a oportunidades de estudio,
vivienda, salud, entre otras. Se trata de
disparidades que afectan la posibilidad
de tener una vida digna, ante las cuales
la actividad delictiva emerge como una
posibilidad para alcanzar la meta.

Esta caracteristica no es nueva en
Costa Rica. El indicador del coeficiente
de Gini, utilizado para medir la distri-
bucién de renta a nivel individual, se
ha mantenido en valores altos y estables
en la dltima década, lo que evidencia
altos niveles de desigualdad en el pais.
Costa Rica se ubica entre los paises mas
desiguales de la regién, por encima del
promedio de los paises miembros de la
OCDE y de América Latina y el Caribe.

Otros indicadores para medir desigual-
dad, como la concentracién de ingreso en
los deciles de hogares o el ingreso neto
promedio por hogar confirman esta bre-
cha (capitulo 2). El Informe Estado de la
Nacidn enfocd su edicién 2023 en esta
temdtica y generd novedosas formas de
analizar las desigualdades en el pais. En
su conclusién general, se sefiala que la
justa distribucién de la riqueza es uno
de los componentes del contrato social
costarricense que se ha deteriorado en
las tltimas tres décadas pues hay una cre-
ciente desconexién entre el crecimiento
econdmico y el bienestar de la poblacién
(PEN, 2023).

Otro de los factores estructurales que
fue destacado en las entrevistas y los
programas de anilisis revisados son los
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cambios culturales. En particular, se
menciona la percepcién de un debilita-
miento del control social informal, ¢jer-
cido principalmente por la familia y por
las instituciones educativas, asi como a la
legitimacion de la violencia como medio
para resolver conflictos, lo cual a su vez
tiene un sesgo de género.

Un claro ejemplo de esto lo represen-
tan las constantes rifias en los centros
educativos, en las comunidades y en las
carreteras. Especificamente, en el caso de
los centros educativos, esta percepcion se
respalda con los registros del Ministerio
de Educacién Publica, los cuales mues-
tran que para el 2019 se denunciaron
41.314 eventos de violencia entre perso-
nas, de los cuales el 90% ocurrié entre
estudiantes (MEP, 2020). Ademds, cabe
destacar que los centros educativos no se
encuentran aislados de sus entornos, sino
que “la violencia presente en el contexto
permea de multiples formas la cotidiani-
dad de los centros educativos, las relacio-
nes con los pares y las relaciones intrafa-
miliares” (Salazar et al., 2023).

En este contexto, se senala que dichos
procesos han sufrido alteraciones desde
el apagén educativo (PEN, 2021), y la
pandemia, lo cual reformulé las dindmi-
cas de interaccion, de tal forma que las
personas manifiestan menor tolerancia a
la frustracion y los conflictos se abordan
a través de la violencia. Esto se relaciona
también con la rdpida evolucidn que ha
mostrado de los medios de comunica-
cién, especialmente las redes sociales, a
través de las cuales la violencia estd mas
difundida en la cotidianidad (Salazar et
al.,, 2023).

Los mecanismos de control que pre-
mian o castigan ciertas conductas seglin
su conformidad con las expectativas
sociales, pueden variar con el tiempo, lo
cual es precisamente eso lo que ha sido
percibido en Costa Rica.

Otro elemento relacionado con la cues-
tién cultural se refiere a la busqueda



296

PARA MAS INFORMACION SOBRE

VIOLENCIA Y DESEMPENO
EDUCATIVO

véase PEN, 2023b, en
www.estadonacion.or.cr

de satisfaccion inmediata que, segun las
personas expertas, ha sido observada en
la poblacién joven vinculada a la violen-
cia homicida, especialmente dentro de
los grupos de crimen organizado a nivel
local. Las estadisticas confirman esta ten-
dencia: en 2023, de los 906 homicidios
dolosos registrados, 829 fueron hom-
bres, y 7 de cada 10 tenfan entre 18 y 39
afnos de edad. La mayoria de estos casos
estaban relacionados con delincuencia
organizada o narcotrifico (Infosegura-
PNUD, 2024). Este escenario se agrava
con el deterioro del mercado laboral para
la poblacién joven y la pérdida del poder
adquisitivo, como se analiza en el capitu-

lo de Equidad.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

INSERCION LABORAL DE LA
POBLACION JOVEN

véase Meneses et al., 2024en
www.estadonacion.or.cr

Este perfil de victimas remite a un
contexto de desigualdad y oportunida-
des limitadas, pero también se asocia
con una légica de inmediatez propia de
la adolescencia. Las personas expertas
sefialan que la poblacién joven presen-
ta menores niveles de autorregulacion y
menos capacidad para evaluar las con-
secuencias en el corto y mediano plazo.
Esto se explica por el nivel de desarrollo
de la corteza prefrontal, que concluye
entre los 25 y 27 afios, y es precisamente
esa zona del cerebro la encargada de la
planificacién, la toma de decisiones, la
inhibicién de impulsos y la capacidad de
autocontrol (Unicef, 2021).

Este dato no debe interpretarse como
unaexplicacién biologicistadelaviolencia
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homicida, sino como una clave para
entender los cambios en los patrones
de uso de la violencia, especialmente en
grupos organizados a nivel local que han
reclutado personas cada vez més jévenes.
Ademis de los factores asociados a la
edad y el desarrollo personal, es esencial
considerar la importacién y aprendizaje
de dindmicas del trdfico internacional de
drogas, que serdn abordados m4s adelan-
te. Sin embargo, en este punto es clave
resaltar los elementos culturales que con-
tribuyen al incremento de la violencia,
especialmente su normalizacién y su uso
como medio para resolver conflictos.

Factores institucionales:
capacidades organizativas
e impunidad

Respecto a los factores institucionales,
tanto la literatura como las personas
expertas seitalan que el debilitamiento
de las instituciones de seguridad impacta
negativamente en la prevencién y conten-
cién de los homicidios dolosos. A nivel
nacional sobresalen dos preocupaciones:
los recursos y la respuesta insuficiente de
la administracién de justicia. Ademds, se
identifican al menos dos manifestaciones
de esta debilidad, a saber: la legitimacion
de capitales y la percepcion de impunidad.

En cuanto a los recursos, la discusién
se enfoca en la insuficiencia del recurso
humano y financiero para abordar las
demandas operativas del orden publico,
tal como se sefalé en una de las entre-
vistas. Las personas expertas indican
que esta situacién ha sido exacerbada
por la convergencia de la Ley Marco de
Empleo Publico (n° 10159), la Ley de
Fortalecimiento de las Finanzas Publicas
(n° 9635) y la reforma al Régimen de
Pensiones y Jubilaciones del Poder
Judicial. Estas reformas han generado
una fuga significativa de capital humano,
mientras que la contratacién y formacién
de nuevo personal implica una inversién
considerable hasta su consolidacién en el
puesto. También se evidencia una falta
de equipamiento tecnoldgico y de sumi-
nistros para las policias, lo que les deja en
una clara desventaja en relacién con los
recursos que tiene disponible el crimen
organizado. A pesar de los aumentos
presupuestarios en los ultimos afios, las

necesidades sobrepasan estos esfuerzos
(véase apartado siguiente sobre presu-
puesto y efectivos del sector seguridad).

Otro aspecto critico es que solo un
reducido grupo de agentes policiales
estd habilitado para realizar labores de
investigacion, junto con Organismo de
Investigacién Judicial (OI) en el émbito
judicial, pueden realizar investigaciones
la Policfa contra Drogas y la Policia de
Migracién. Segun las personas expertas,
Costa Rica tiene una variedad conside-
rable de cuerpos policiales, lo que con-
tribuye a la transparencia y combate a la
corrupcién, pero esta descentralizacion
no estd exenta de revisiones para mejorar
el balance entre prevencion, persecucion y
coordinacién de las labores investigativas.

En cuanto a la capacidad del siste-
ma judicial para perseguir y sancionar
estos delitos, el creciente ingreso de casos
relacionados con homicidios (como se
discutié anteriormente) ejerce una pre-
sién significativa sobre el sistema penal.
Actualmente, cerca del 40% de los casos
de homicidios concluyen en condenas, lo
que pone de manifiesto la necesidad de
una mayor dotacion de recursos para el
poder judicial.

Salazar y Madrigal (2021) encontraron
una relacién entre la tasa de homicidios y
la percepcidn confianza de las personas
en el sistema judicial. Para medir estos
efectos, se utiliza una variable con una
escala de confianza que oscila entre 1y 7,
en la que los valores menores correspon-
den a ninguna confianza y los mayores
estdn asociados a mayor confianza. Los
datos disponibles para Costa Rica repor-
tan el valor méds bajo de confianza en ¢l
sistema judicial de este indice en los cua-
tro momentos estudiados (gréfico 6.11).

Otro tema relevante relacionado con
las percepciones sobre seguridad es la
confianza en que el sistema de justicia
castigue a los delincuentes involucrados.
Para este propdsito se utiliza un indice
que varfa entre 0 y 100, en el que los
valores mds bajos se relacionan con una
baja confianza y los més altos con una
mayor conflanza. Las cifras revelan que,
en comparacion con 2008, la confianza
en que el sistema judicial castigue a los
delincuentes se redujo levemente de 38%

a 35% entre 2008 y 2023.
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Grafico 6.11

indice de confianza promedio
en sistema judicial¥, segun aio

63,0%
I 520%  502%  49,4%
2004 2006 2008 2023

a/ Laencuesta incluye respuestas en una escala
del uno al siete, donde uno es nada de confianza
y siete es mucha confianza. A partir de esto se
construyo un indice con valores entre cero y
cien, donde cero es nada de confianzay cien es
mucha confianza. A estos valores se les aplico un
promedio ponderado por la frecuencia de cada
categoria.

Fuente: Bogantes, J., 2024, con datos del Baro-
metro de las Américas, del Proyecto de Opinion
Publica de la Universidad de Vanderbilt de los
Estados Unidos.
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DESEMPENO DE LA MATERIA
PENAL

vease PEN, 2015, capitulo 3 y PEN
2020, capitulo 4 en
www.estacdonacion.or.cr

En sintesis, la coyuntura del pais estd
presentando formas de criminalidad mds
complejas, que requieren abordajes profe-
sionales y en el marco de derechos, pero
los recursos, coordinacién interinstitu-
cional y las competencias no son suficien-
tes para enfrentar este escenario.

Ahora bien, estas debilidades institu-
cionales encuentran muchas manifesta-
ciones, entre las que cabe mencionar la
capacidad para detectar y sancionar la
legitimacién de capitales que hasido clara-
menteasociadasconelcrimenorganizado.

Cabe aclarar que estas actividades no
remiten a debilidades exclusivas de las

Grafico 6.12

Reportes de Operaciones Sospechosas recibidos por el Instituto
Costarricense sobre Drogas, y trasladados al Ministerio Publico
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Fuente: Bogantes, J., 2024, con datos del ICD en octubre 2024.

instancias del sector seguridad, sino a la
institucionalidad general en el pais, pero
s¢ hace énfasis en ellas por su vinculacién
con la actividad criminal.

Con respecto al primer punto, el ICD
registra un incremento en los reportes de
operaciones sospechosas, asi como en las
investigaciones financieras que en 2022
tuvieron un récord de 717 en total, y
273 casos con traslado al Ministerio de
Seguridad Publica (grafico 6.12).

Durante ¢l taller de consulta se subra-
y6 la importancia de priorizar la perse-
cucién de la ruta del dinero que genera
el crimen organizado, ya que, mientras
las ganancias de estas actividades estén
aseguradas, la actividad delictiva no
disminuird. Por este motivo, se plante6
la necesidad de ampliar el enfoque no
solo al sistema financiero, sino también
a otras actividades ligadas al blanqueo de
capitales, como el desarrollo inmobilia-
rio, las monedas electrénicas, casinos, las
cuales deben ser monitoreadas de manera
mds estricta.

Factores facilitadores:
convergencias entre el crimen
organizado internacional y las
dinamicas locales

En el contexto de estas condiciones
coyunturales nacionales, Costa Rica
se encuentra inmersa en dindmicas de
delincuencia organizada vinculadas al
comercio de drogas ilicitas, influidas
a su vez por las dindmicas del crimen
organizado a nivel transnacional. Estos
factores actian como facilitadores de los
homicidios dolosos y presentan dindmi-
cas cambiantes que han incidido en su
aumento en afos recientes. Dado que las
dindmicas internacionales acompafian
las locales, se van a revisar los puntos de
encuentro entre ambos niveles.

El primer factor facilitador puede
denominarse genéricamente la geopoli-
tica del narcotréfico. Estd ampliamente
documentado que Centroamérica funge
como ruta de paso para el trasiego de dro-
gas ilicitas desde los paises productores
en Sudamérica hacia los mercados consu-
midores en Norteamérica y, més reciente-
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mente, hacia Europa (UNODC, 2024).
Costa Rica se ubica en un escenario
global que inevitablemente la expone a
estas dindmicas de trifico internacional
de drogas ilicitas, con consecuencias a
nivel local.

Actualmente, se reconoce que “el trafi-
co de cocaina es omnipresente en Costa
Rica, ya que el pais sigue siendo un
importante pais de trdnsito de cocaina.
La situacién estratégica de Costa Rica'y
su vasto territorio maritimo lo convier-
ten en un atractivo centro logistico y de
transito para el trafico ilicito de drogas”
(Global Initiative against Transnational
Organized Crime, 2021 y 2023). En el
mismo sentido, un andlisis de InSight
Crime senala que el control del trasie-
go de la cocaina por los puertos y del
mercado local de marihuana son dos
de los factores responsables de los picos
de homicidios en el pafs (McDermo y
Dudley, 2024). En el memorando fir-
mado por el presidente Joe Biden en
2023 sobre la lista de paises con mayor
trénsito de drogas o mayores produc-
tores de drogas Costa Rica aparece
junto a Afganistdn, Bahamas, Belice,
Bolivia, Birmania, la Republica Popular
China (RPC), Colombia, la Republica
Dominicana, Ecuador, Guatemala,
Haiti, Honduras, India, Jamaica, Laos,
M¢éxico, Nicaragua, Pakistdn, Panami,
Pertt y Venezuela (The White House,
2023 citado en Vieira, 2024b).

El fenémeno ha variado a lo largo
de los anos (diagrama 6.4). Antes de la
década de 1990, las rutas de trdfico mds
utilizadas para el trasiego de drogas eran
a través del Caribe, y la funcién del pais
era de corredor de paso, con una limitada
labor de apoyo logistico y un impacto
reducido a nivel local. Tras el cambio
de siglo, aumenté el volumen de droga
en trénsito y las funciones de los grupos
locales se diversificaron, en cuanto a que
ofrecian labores de logistica, transporte
y almacenamiento, para lo cual recibian
pagos con producto. Durante este tiem-
po, atin existia una dindmica relativa de
coexistencia entre grupos organizados
criminales (E: Solano, 2024; E: Zamora,
2024; E: Zaniga, 2024 y E: Asttia, 2024).

A partir de 2010, se observa un mayor
nivel de organizacién en las bandaslocales
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Dinamica de la produccion de cocaina en Colombia

2 millones de hectareas fumigadas con
Glifusato.

Darios a la salud y el ambiente

Reduccion de 11 mil hectareas
de cultivos de coca.

Se pasa de 154.000 hectareas en 2019
a2143.000 en 2020

Desplome de los precios de la cocaina.

Se estima una caida de 30% a 40%
del precio

Firma del Acuerdo de Paz en Colombia.

Uno de sus pilares es la reduccion y
desmantelamiento de sembradios de coca
con sustitucion voluntaria de programas de
reduccion de pobreza.

Aumento histérico de 43% del cultivo
de coca.

Aumento de 14% en produccion de
clorhidrato de cocaina. No solo aumenta la
cantidad, sino la eficiencia. Se identifican 5
nuevos enclaves.

Fuente: Salazar y Madrigal, 2024b con base en WOLA (2023), UNODC (2022) y Comision Global de

Politica de Drogas (2022).

y un control territorial en expansién.
Autoridades del sector seguridad comen-
zaron a referirse a estos grupos como
"mini cérteles criollos” (mapa 6.2), des-
tacando su nivel de organizacién y el uso
sistematico de la violencia, caracterizado
por acciones planificadas y estratégicas
(E: Saborfo, 2024 y E: Astta, 2024).
Este proceso ha estado acompafiado de
un mayor acceso a armas sofisticadas y de
luchas de poder internas, especialmente
tras la caida de importantes lideres loca-
les, como la captura del "Indio" en 2012,
el asesinato de uno de sus socios en 2016
y la muerte del "Gringo" en 2017.
Ademads, como se menciond previa-
mente, convergen las dindmicas de la
geopolitica criminal con las locales. Un
hito clave fue la firma de los Acuerdos
de Paz en Colombia, que si bien en un
inicio represent6 una disminucién en los
sembradios de coca en dicho pais, luego

sc observa un acelerado aumento a partir
de la década del 2020 (diagrama 6.3).
En el 2022 se produjo un desplome en
el precio de la coca para la exportacion,
lo cual se explica entre varios factores
por: la sobreproduccién, el aumento en
los cultivos en otros paises, cambios en
los liderazgos criminales y falta de jerar-
quia, disciplina y contactos de los nuevos
grupos criminales y cambios en los man-
dos militares y policiales en Colombia
(WOLA, 2023). Esto implica que a nivel
nacional se lograba adquirir més produc-
to por el mismo precio, lo que a su vez
repercute en la necesidad de consolidar
mercados nacionales e incursionar en la
reexportacién del producto (E: Zamora,
2024y E: Zuniga, 2024). Es decir, si bien
los grupos siguen siendo predominan-
temente de cardcter nacional, ha habido
un incremento en la cantidad (grafico
6.14, que sc presenta mds adelante) y
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Diagrama 6.4

Dinamicas de disputa del mercado de las drogas en perspectiva historica en Costa Rica

1970 - 2000 —> 2000 - 2010 — > 2011 - 2019 —> 2019 - 2023

o)

(O} O)
Transito con impacto
local reducido

« Transito y almacenamiento.
= Menos disponibilidad de
armas.

Incidencia local
mediada por pactos

Mas droga en transito.
Diversificacion de funciones de
logistica.

Pago con producto.

Control territorial local delimitado.

Acuerdos entre grupos criminales
para "coexistir".
Menos disponibilidad de armas.

\o/

Instrumentalizacion de la
violencia y lucha de poder

Venta local mas extensa.
Grupos locales incursionan en
trafico internacional.
Incrementa cantidad y formas
de violencia.

Vacio de poder: detencion

y muerte de cabecillas.
Acuerdos de paz en Colombia.
Disponibilidad de armas

De lolocalalo
global y viceversa

Reexportacion de droga a
Europa y aumento de mercado
europeo.

Mas droga a nivel nacional.
Mas manifestaciones de
violencia con tortura, sicariato,
balaceras, etc.

Aumento de la produccion de
coca en Colombia.

sofisticadas.

= Desplome de precios de coca
en Colombia.

Fuente: Salazary Madrigal, 20244, con base en E: Zamora, 2024, E: ZUiiiga, 2024, Goi, 2017, Ramirez, 2020, Shuldiner, 2022, Migliorini, 2023, Rosado, 2023, Ramirez,

202y McDermoy Dudley, 2024.

también se ha observado la incursién de
grupos internacionales que venfan con
aprendizajes de los carteles mexicanos,
caracterizados por la crueldad y per-
versidad en los actos. Como senalan las
personas expertas, mientras la influen-
cia de los cdrteles colombianos permitia
la coexistencia entre grupos locales, la
influencia mexicana no deja margen para
dicha convivencia.

La lucha por el control de esos mer-
cados se intensifica, lo que, junto a la
transnacionalizacién de los grupos cri-
minales, quienes adquieren conocimien-
tos y adoptan practicas mds violentas,
ha desatado un incremento tanto en la
criminalidad, como en la violencia homi-
cida. En el diagrama 6.4 se sintetiza
la perspectiva histérica del aumento de
homicidios dolosos asociados al crimen
organizado en Costa Rica.

Costa Rica es sede de multiples
actividades criminales
transnacionales, no solo de
narcotrafico

Limitar el analisis de los factores faci-
litadores tnicamente al narcotrdfico y

a otros mercados ilicitos serfa un error,
ya que el pafs cuenta con estructuras
criminales que facilitan la entrada, trdn-
sito y salida de diversos mercados ilicitos.
Cuestionar criticamente esta narrativa es
fundamental para mejorar la compren-
sién sobre el desafio que plantea el cri-
men organizado a la estabilidad nacional
y también para reconocer cudles son las
capacidades reales del Estado de mitigar
esta amenaza a partit de un abordaje
multidimensional.

En este sentido, se cuestiona la narra-
tiva “Costa Rica es un pais de trdnsito”
para lo ilicito, ya que no es creible que el
transito de las mercancias ilicitas ocurra
en un territorio sin que existan estructu-
ras criminales que actden para facilitar la
entrada, el trinsito y la salida de diversos
mercados criminales. Es decir, “si un pais
sirve de trdnsito para el crimen organiza-
do; entonces, hay estructuras criminales
internas que permiten el transito de lo
ilicito y de lo criminal” (Vieira, 2024b).

La seccidn anterior mostré que la des-
articulacién de organizaciones crimina-
les, tanto en cantidad como en tipo,
contradice la narrativa de que Costa

Rica sea solo un pais de trénsito del
crimen organizado. La desarticulacion
de estos grupos denota la existencia de
un ecosistema de redes criminales que se
benefician de las fragilidades institucio-
nales, especialmente de la porosidad de
las fronteras, para realizar sus précticas
ilicitas y facilitar la proliferacién del nar-
cotrifico.

Adicionalmente, las ediciones 2021
y 2023 del Indice Global del Crimen
Organizado (IGCO) (Global Initiative
against Transnational Organized Crime,
2021 y 2023) corroboran esta perspec-
tiva al mencionar que Costa Rica es un
“pais de origen, trdnsito y destino” de
mercados criminales. Entre las principa-
les problemdticas se destacan:

1) la existencia de la “trata de seres huma-
nos con fines de explotacién laboral y
sexual” como el mercado criminal predo-
minante en el pais “debido a la demanda
turistica de servicios sexuales, que volvid
a las tasas prepandémicas tras el levanta-
miento de las restricciones COVID-19”
(Global Initiative against Transnational
Organized Crime, 2021, 2023).
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El informe de trata de personas, publica-
do por el Departamento de Estado de los
Estados Unidos (2024), también corro-
bora esta informacién, al aclarar que el
escenario sobre trata de seres humanos
es complejo y victiman a hombre y nifos,
mujeres y nifas. Segun el informe, “los
tratantes someten a mujeres y ninos cos-
tarricenses a la trata sexual dentro del
pais, siendo particularmente vulnerables
aquellos que viven en las zonas costeras
del Pacifico y cerca de las fronteras norte
y sur” (Embajada de EE. UU. en Costa
Rica, 2024). Ademds, se ha registrado el
reclutamiento y la coaccién de personas
sin hogar por parte de las organizaciones
criminales para que introduzcan contra-
bando en las cdrceles con el fin de realizar
mis actividades delictivas (Embajada de
EE. UU. en Costa Rica, 2024). También
se han documentado casos de personas
de otras nacionalidades que son victimas
de trata en Costa Rica (Segura, 2024)

2) Costa Rica es “un importante pais
de trinsito de armas ilicitas hacia el
norte y el sur”. La logica detrds del
comercio de armas radica en que “el
mercado legal también alimenta el
comercio ilegal de armas en el pais,
facilitando a las organizaciones cri-
minales el acceso a las armas de fuego,
lo que se hace evidente en las altas
tasas de homicidios relacionados con
armas de fuego (Global Initiative aga-
inst Transnational Organized Crime,

2021y 2023).

3) El pais es el origen de delitos ambienta-
les. El reporte menciona que “la made-
ra, concretamente el cocobolo, talada
ilegalmente en el pais, se envia a merca-
dos asidticos” y que este tipo de merca-
do criminal estd asociado a la presencia
e influencia de grupos criminales asié-
ticos “que contratan a intermediarios
locales para facilitar su extraccién en
Costa Rica” (Global Initiative against
Transnational Organized Crime, 2021
y2023). Ademads, de acuerdo con datos
de la Fiscalia Agrario Ambiental del
Ministerio Publico, las cifras de denun-
cias por comercio, trafico y trasiego
de animales silvestres han aumentado
exponencialmente en los tltimos afios.
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En el 2019, hubo 156 denuncias,
mientras que en el 2020 aumentaron
2253y en el 2021 a 364 denuncias. Se
conoce de redes criminales que comer-
cializan especies silvestres por internet

(Quesada, 2022).

4) La concesién de préstamos conocidos
como “gota a gota” como una practica
al margen de la ley representa otra
dindmica de control por parte de los
grupos criminales. Estos préstamos
se caracterizan por cobrar intereses
mucho més altos y desproporcionados
en comparacion con el sistema finan-
ciero formal. Los cobros incluyen préc-
ticas violentas como amenazas, extor-
sidon y agresiones fisicas. Parte de la
violencia armada asociada a los cobros
de estos préstamos —y a las muertes
registradas resultantes de esta practica
ilegal- est4 vinculada al uso de armas,
ya sean legales o ilegales.

La solicitud de este tipo de deudas
también estd relacionada con la dificul-
tad en el acceso al financiamiento por
parte de gran parte de la poblacidn, la
cual queda excluida de los microcréditos.
Las razones asociadas a dicha exclusién
tienen que ver con las condiciones eco-
némicas desfavorables de buena parte de
la poblacidn, el sobreendeudamiento, el
desempleo, la pobreza, entre otras. No
obstante, se sefiala que un agravante fue
la entrada en vigencia en el 2020 de la
ley n° 9859, conocida como la Ley contra
la Usura Crediticia. Segun expertos, se
indica que alrededor de 136.000 perso-
nas quedaron fuera del sistema financiero
a partir de la implementacién de dicha
ley, de las cuales cerca de 40% son muje-
res (Salazar y Madrigal, 2024b).

Si bien los datos en torno a este tipo
de préstamos son complejos de captar,
dado que la poblacién se encuentra teme-
rosa de interponer la denuncia, a partir
de la Segunda Encuesta de Capacidades
Financieras de Costa Rica 2023 (Oficina
del consumidor financiero, 2023) se esti-
ma que 31% de la muestra consultada
conoce de los préstamos gota a gotay que
un 2% ha adquirido un endeudamiento
bajo esta modalidad (Oficina del consu-
midor financiero, 2023). Recientemente,

se aprobd la reforma al Cédigo Penal
para sancionar este tipo de préstamo (ley
n° 10471).

De este modo, se evidencia la presencia
de grupos criminales locales y la con-
fluencia de actores criminales internacio-
nales en Costa Rica, que no actiian solo
como un lugar de transito. Estas redes no
solo controlan el tréfico de drogas, sino
que también se dedican a otras activida-
des ilicitas para generar mds ganancias,
como las mencionadas anteriormente.

Este panorama permite refutar la
nocién de que Costa Rica es tnicamen-
te un territorio de "trénsito” y ayuda
a entender c6mo los grupos criminales
diversifican sus actividades y aumentan
su presencia en los territorios que les
interesan.

Intervenciones y respuestas
ante la violencia homicida por
crimen organizado

La inseguridad ciudadana, como
problemdtica pais, es atendida por el
conjunto de la institucionalidad estatal,
incluyendo los poderes del estado, los
gobiernos locales y el sector descentrali-
zado. Esto significa que el sistema poli-
tico atiende desde multiples frentes las
necesidades sociales relacionadas con la
seguridad ciudadana.

En esta seccién se analizardn las res-
puestas desde el Estado, con énfasis en las
intervenciones del ultimo quinquenio, y
cuando sea posible se extenderd mis el
periodo de anilisis.

Aprobacion legislativa para
combatir la criminalidad es
considerable, pero carece de
estrategia y articulacion.

Entre 2019 y 2024, la produccion legis-
lativa en materia de seguridad resulté en
la aprobacién de 46 leyes. Solo en 2023-
2024, se aprobaron 18 leyes, coincidien-
do con el aumento de la inseguridad y el
esfuerzo del gobierno por priorizar sus
proyectos en el parlamento en este tema
(CL-2 Consultores, 2024).

La coyuntura politica entorno al tema
de seguridad en la Asamblea Legislativa
ha estado marcada por episodios de nego-
ciacién y confrontacién. En un primer
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esfuerzo del Ejecutivo actual, durante
el lanzamiento de la politica Costa Rica
Segura Plus, se incluyd un conjunto de 5
proyectos de ley® que, a criterio del Poder
Ejecutivo, eran necesarios para fortale-
cer la seguridad ciudadana y formaban
parte de la implementacién de su politica
(Aguirre y Cortés, 2024). De ellos, solo
1 fue aprobado por el congreso, mientras
que el resto se archivo.

En respuesta al limitado éxito, en
noviembre de 2023, las presidencias de
los supremos poderes conformaron un
grupo de trabajo en materia de seguri-
dad para efectos de definir un acuerdo
tripartito sobre la agenda legislativa en
la materia. De los diez proyectos de ley
acordados, se aprobaron cinco y el resto
continta en tramite legislativo. Después
de la reunién mds reciente de este grupo
(agosto 2024) y el enfrentamiento entre
los presidentes del Ejecutivo y Legislativo,
los diputados acordaron destinar una
sesién semanal exclusiva para abordar
este tema.

Con respecto a la legislacién sobre
seguridad ciudadana que fue aprobada
durante el periodo 2019-2023 las ini-
ciativas tardaron en promedio un afio
y medio cuando eran propuestas por
diputaciones. Sin embargo, ese promedio
se cleva dos anos y medio aproximada-
mente cuando se trata de proyectos de
ley presentados por la Presidencia de la
Republica. Uno de los primeros grandes
atascos en la discusion publica de estas
iniciativas fue la presentacion de més de
519 mociones de fondo al proyecto de ley
n°23.090, que reformabala Ley Orgdnica
del Poder Judicial y Ley de creacién de la
Jurisdiccidn especializada en delincuen-
cia organizada en Costa Rica. Esta can-
tidad de mociones provocé reacciones
negativas tanto dentro como fuera del
Congreso, ya que existia un alto consen-
so en torno a la necesidad de la iniciativa.
Asimismo, las reformas en la prisién
preventiva y la regulacidn de capitales
emergentes se han convertido en dos de
los puntos mds controversiales.

La agenda legislativa aprobada se con-
centrd en reformas normativas vincula-
das con sancién de la criminalidad (gra-
fico 6.13). Tal es el caso de las reformas
al Cédigo Procesal Penal, las reformas
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Grafico 6.13

Leyes aprobadas en temas de seguridad ciudadana, por enfoque
de seguridad, segun tipo de legislacion. 2019-2023

Enfoque de seguridad

Prevencion y sancion

Tipo de legislacion

Prevencion

Prevencion
de la reincidencia

Sancién

Reforma

Crea norma

Fuente: Achoy, 2024, a partir de la base de datos de legislacion aprobada del PEN, 2024.

a la Ley para la Prevencidn y Sancion
de la Violencia en Eventos Deportivos, la
Ley para establecer el femicidio ampliado,
la Ley que sanciona el préstamo de dinero
“gota a gota”, la Ley para fortalecer los tri-
bunales de flagrancia, entre otros. Frente
a este crecimiento de normas en materia
penal, es de prever un aumento en las
personas en prision (preventiva o por con-
dena), sin que se estén tomando medidas
para aumentar la capacidad carcelaria.

En menor medida se produjeron nue-
vas leyes, aunque la mayor parte de esos
proyectos fucron modificaciones a dispo-
siciones ya existentes. Las leyes aprobadas
reflejan un enfoque desde la Asamblea
Legislativa, pues sus esfuerzos se han
concentrado en materia sancionatoria y
sobre las respuestas que brinda el pais a
prevenir la reincidencia criminal.

La legislacién aprobada se enmarca en
lo que se denomina la “promesa demo-
cratica”, ya que solo en 13 de las 46 leyes
aprobadas se especificé la fuente de los
recursos presupuestarios para su imple—
mentacion. En 5 de esas 46 disposiciones
no se indicé cudl serfa la autoridad encar-
gada de su aplicacion, y solo 2 normas
incluyeron participacion ciudadana en el
proceso de formulacion.

Aunque la cantidad de leyes aprobadas
es considerable, las acciones del congreso
no se han correspondido con las necesi-
dades en esta materia y tampoco obede-
cen a una agenda articulada a los factores
de inseguridad evidenciados. Las tensio-
nes politicas entre los diferentes poderes
del Estado han obstaculizado la capaci-
dad para responder 4gilmente a la inse-
guridad, y es previsible que contintien. La
falta de consenso, sumada a la resistencia
de algunos sectores a aprobar reformas,
ha ralentizado el proceso legislativo.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

AGENDA LEGISLATIVA EN
SEGURIDAD CIUDADANA

véase CL-2 Consultores, 2024 y Aguirre
y Cortés, 2024 en
www.estacdonacion.or.cr

Politicas de seguridad
ciudadana tienen un alcance
general pero debilidades en la
implementacion y evaluacion
Usualmente, la hoja de trabajo para
proteger a la poblacién en este dmbito la
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define el Ejecutivo a través de politicas
publicas especificas. En los tltimos 15
afos se ha contado con cuatro docu-
mentos de politicas nacionales en esta
materia. Todos tienen amplios marcos
conceptuales basados en la seguridad
humanay el respeto a los derechos huma-
nos y los principios democrdticos. Estas
caracteristicas son importantes, maxime
en el marco de una regién que apostd por
politicas represivas de “mano dura” y dete-
rioro del Estado democrético de derecho
(PEN, 2008; De Leén y Martinez, 2024).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

POLITICAS DE SEGURIDAD EN
CENTROAMERICA Y REPUBLICA
DOMINICANA

vease De Leon y Martinez, 2024 en
www.estacdonacion.or.cr

La primera politica se formalizé en el
afio 2010 y se titulé Politica integral y
sostenible de seguridad ciudadana y pro-
mocién de la paz social (Polsepaz). Las
seis metas fijadas fueron la atencién de
factores de vulnerabilidad frente al delito
y la violencia, el fortalecimiento del teji-
do social y de las capacidades institucio-
nales, la disminucién de las violencias, la
atencion y proteccion de las victimas del
delito y el desafio de confrontar el narco-
tréfico y el crimen organizado.

En cuanto a su modelo de gestidn, la
Polsepaz propuso la suma y articula-
cién de los esfuerzos de la instituciona-
lidad nacional y local, ast como de los
sectores publico y privado, concediendo
especial relevancia al plano comunitario,
para el cual se disenaron espacios de
redes comunitarias e interinstituciona-
les (Ministerio de Seguridad Publica,
PNUD vy Mideplan, 2010). El venci-
miento del plazo fue en 2021 y no fue
actualizada. Algunas de los avances més
notables se lograron en materia de pre-
vencién como la creacidn de los centros
civicos (Ramirez y Cascantes, 2014).

Un estudio a profundidad de las poli-
ticas publicas de seguridad ciudadana en
Centroamérica y Republica Dominicana

identificé debilidades en la Polsepaz
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debido a la ausencia de previsiones para
medir sus metas, pues fueron estableci-
das solo de un modo general (De Leén
y Martinez, 2024). Ademds, la falta de
asignacion de responsabilidades para la
implementacion de las lineas estratégicas
y que la implementacién de la politi-
ca estaba condicionada a que ¢l Estado
(incluyendo gobiernos locales) efectuara
estimaciones de costo para, posterior-
mente, cvaluar las capacidades presu-
puestarias reales de su ejecucion.

En el 2020 sec publicaron las
“Orientaciones politicas del Ministerio
de Seguridad Publica: 10 capacidades
y 20 estrategias para mejorar la seguri-
dad del pais” (Ministerio de Seguridad,
2020). Este documento inclufa un diag-
néstico y un “enfoque integral y progre-
sista” desarrollado a partir de un modelo
que creaba espacios interinstitucionales y
de coordinacién, promovia la prevencién
para atacar los factores de riesgos del
crimen, y la modernizacién de la policia
y el sistema penal. No se cuenta con
informacién sobre su implementacién ni
informes de seguimiento.

En abril de 2023, el Ministerio de
Seguridad presentd la politica “Costa Rica
Segura’, en la que se incluyé un aumento
de las jornadas delos y las policias y gener6
rechazo de este personal y la destitucion
del ministro del ramo. Cabe senalar que a
finales de 2022, la Contraloria General de
la Republica habia solicitado al ministro
de Justicia y Paz -en su calidad de rector
del drea de seguridad ciudadana- elaborar
un cronograma y certificar que se elabo-
r6 una Politica Nacional de Seguridad
Ciudadana, para lo cual le otorgd como
plazo el 30 de agosto del 2024 (CGR,
2022).

A finales de 2023, el Gobierno emitié
la Politica Nacional de Seguridad Publica
“Costa Rica Segura Plus 2023-2030”.
Segun el documento, para su construc-
cién se realizé una consulta ciudadana,
se incluyeron recomendaciones previas
de la CGR (2022), la Agenda 2030 y las
metas del Plan Nacional de Desarrollo
e Inversién Publica 2023-2026, entre
otras fuentes. La politica actual cuenta
con cuatro ejes estratégicos: prevencion
primaria, proactividad policial ante la
accién delincuencial relacionada con la

criminalidad comun, proactividad poli-
cial ante la accién delincuencial rela-
cionada con el crimen organizado y la
narcoactividad y seguridad nacional.

El modelo de gobernanza propues-
to en la nueva politica (diagrama 6.5)
tiene como objetivo mejorar la articula-
cién entre las instituciones, respondien-
do a las deficiencias identificadas por
la Contraloria General de la Republica
(CGR) en su informe del 2022 sobre el
sector seguridad:

“Del analisis realizado por la
Contralorfa General, se determiné que
las acciones de Rectorfa en el periodo
comprendido entre el 8 de mayo 2014 y
el 30 de septiembre de 2022, no han sido
eficaces en la articulacién de los actores
para el funcionamiento del Sistema, por
lo que son necesarias acciones inmediatas
de mejora para propiciar su gobernanza;
esto por cuanto, los actores del Sector
desconocen cudl es su rol y sus respon-
sabilidades dentro del Sistema, también
por cuanto los mecanismos existentes
resultan insuficiente para propiciar la
coordinacién, comunicacidn, la genera-
cién de informacion y el aseguramiento
de su calidad, asi como para la rendicién
de cuentas y el seguimiento y monitoreo
para la toma de decisiones.” (CGR, 2022)

Al momento de redaccidn de este capi-
tulo, el Ministerio de Seguridad habia
solicitado una prérroga a la CGR para
presentar la politica y el plan de accién
en noviembre 2024'. Este aplazamiento
se justificé debido a que el Ministerio
atin estaba trabajando en la consulta del
plan. No obstante, una auditoria especial
realizada por la CGR senalé una des-
conexién preocupante entre la politica
de seguridad y el plan estratégico del
Ministerio de Seguridad Publica (MSP).
Esta desconexidn, segun el criterio de la
Contraloria, impide una adecuada medi-
cién del impacto y del cumplimiento de
las metas e indicadores.

Mis alld de los documentos oficiales,
el andlisis de las politicas publicas en
materia de seguridad revela que el pais
ha perdido capacidad en cuanto a la
implementacidn de estas politicas debido
a las limitaciones y desafios en la ges-
tién del sector. Las politicas diseiadas
en las ultimas décadas han carecido de
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Diagrama 6.5

Modelo de gobernanza de la politica Costa Rica Segura Plus

2023-2030
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Responsabilidad
y ejecucion
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Coordinacion y
sonctruccion de
alianzas formativas,
informativas y

de cooperacion
financiera y técnica

Fuente: MSP, 2023.

mecanismos efectivos de vinculacidon
con los planes y presupuestos de las ins-
tituciones involucradas, lo que incluye
también la falta de coordinacién con los
gobiernos locales y las comunidades. Esta
falta de integracién y de planificacién
estratégica ha sido un obstdculo para
lograr avances sostenidos en la mejora de
la seguridad ciudadana en el pais.

Paralelamente, la institucionalidad ha
aprobado otros instrumentos relaciona-
dos en algunos de sus alcances con la
violencia homicida, por citar algunos
ejemplos:

e Politica Nacional para la Atencién y
Prevencién de la Violencia contra las
Mujeres de Todas las Edades (Planovi
20172032).

e Politica Nacional contra la Trata de
Personas 2020-2030.

e Plan Nacional sobre Drogas,
Legitimacion de capitales y financia-
miento al terrorismo (2020-2024).

Consejo de Seguridad Nacional

Consejo de Seguridad Ciudadana,
Justiciay Paz

Instituciones del poder Ejecutivo
coadyuvantes de la seguridad publica

Instituciones de coordinacion a nivel
municipal y barrial.
Comités de Barrio Seguro - CIR

Coordinacion entre los Tres poderes de la
Republica. Alianzas interinstitucionales
con organizaciones internacionales,
académicas y ONG

Coordinacion
técnicay
seguimiento

Secretaria
técnica
sectorial

o Estrategia Nacional sobre Drogas y
Delitos Asociados 2020-2030.

e Plan Estratégico de la Coalicién
Nacional contra el Tréfico ilicito de
Migrantes y la Trata de Personas,
2022-2027.

e Modelo Preventivo de Gestidn Policial
de Fuerza Publica (2022).

o Estrategia Nacional de lucha con-
tra la Legitimacién de Capitales y el
Financiamiento al Terrorismo.

o Estrategia Nacional de Integridad y
Prevenci6n de la Corrupciéon (ENIPC
2018-2030).

En un sistema politico como el costa-
rricense, las politicas publicas tienen un
potencial articulador sobre la gestion ins-
titucional, pero enfrentan el reto de tra-
ducirse en intervenciones concretas y de
lograrlaarticulacién deinstituciones para
atender la criminalidad en Costa Rica,
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pues de lo contrario no pasardn de ser
meros documentos aspiracionales.

Desarticulacion de grupos
criminales contrasta con una
mayor presenciay resiliencia de
delincuencia organizada

Buena parte de la tasa de homicidios
tiene su origen en la actividad de los
grupos criminales que operan en el pais,
y aunque el estado realiza esfuerzos por
luchar contra estas estructuras delictivas,
los resultados no parecen ser suficientes
para contrarrestar la magnitud del pro-
blema.

En la ponencia de Mauricio Vieira
(2024) para este informe se explora la
desarticulaciéon" y diversificaciéon que
existe entre las redes criminales. El pri-
mer sefialamiento de este estudio es que
el término de “desarticulacién” necesi-
ta una definicién precisa, que hasta el
momento es inexistente en los informes
del ICD de los cuales se toma el dato. La
definicién deberfa comprender cémo se
desarticula, y qué se estd desarticulando.

A pesar de una imprecisién, el indica-
dor de desarticulacién de organizaciones
criminales que aparece en los boletines
ICD es el tinico predictor disponible del
numero grupos criminales vinculados al
narcotréifico que existen en el pais, y que
permite contar con una estimacion, debi-
do a que no se cuenta con informacién
sobre cudntos existen. Segun estima-
ciones del Organismo de Investigacién
Judicial (OIJ, 2024), estima que més de
4.000 personas podrian estar vincula-
das a 200 grupos de crimen organizado
que operan en Costa Rica. Sin embargo,
declaraciones del Ministro de Seguridad
ante la Asamblea Legislativa indican que
el pais pas6 de 35 a 340 organizaciones
criminales en un periodo de 10 anos,
desde 2013 (Ruiz, 2023). Atin mds, en
una entrevista con el fiscal adjunto del
Ministerio Publico, se sefialé que tienen
600 grupos criminales mapeados, desde
minicarteles hasta grandes organizacio-
nes internacionales. Pese a esta varia-
bilidad en las cifras, lo que queda claro
es que el nimero de grupos criminales
desarticulados cada ano solo representa
una pequefia fraccion de los que existen
y contintian operando. Muchos de estos
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grupos siguen sin ser identificados, lo que
limita el impacto de las intervenciones
del Estado para reducir la delincuencia
organizada en el pais.

Segin la PCD, se desarticulé una
media de 153 grupos criminales por afio
desde 2012, con un total de 1.832 grupos
desarticulados en el periodo de 12 afos
(2012-2023)"2. Como argumenta Ayling
(2009), las organizaciones criminales
habitan entornos dindmicos en los que
las presiones de la competencia y la oposi-
cién del Estado ponen constantemente a
prueba su propia existencia. Estas desar-
ticulaciones hacen alusién al rompimien-
to del “guion del delito” lo que implica
la la identificacién del capital humano y
capital social del grupo criminal, segin
la contribucién de Bright et al. (2017).

El 2023 presenta el mayor nimero de
organizaciones locales desarticuladas y
coincide con el récord histérico maximo
de la tasa de homicidios. Sin embargo, en
otros afios que presentaron también un
namero alto de desarticulaciones de gru-
pos criminales (2012, 2019 y 2022) no
hubo una relacién clara con aumentos de
homicidios durante ese afio o el siguiente
(gréfico 6.14). El argumento de que las
capturas de bandas y cabecillas causan
una mayor violencia homicida no pudo
ser verificado con base en estas estadis-
ticas, esto puede ser una limitacion de
informacién por cuanto el registro de
intervenciones no se encuentra desagre-
gado territorialmente.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

DESARTICULACION DE GRUPOS
CRIMINALES

véase Vieira, 2024a, en
www.estadonacion.or.cr

Durante el taller de consulta para este
capitulo, se cuestioné que las bandas
“desarticuladas sigan operando desde la
céreel, sélo cambian su modo de opera-
cién. Al respecto Vieira sefiala que los
grupos criminales tienden a perpetuar
sus pricticas ilicitas, a ampliar y pro-
liferar sus redes criminales porque las
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Grafico 6.14

Cantidad de organizaciones criminales desarticuladas en Costa
Rica, por tipo, segun aiio de gobierno. 2010-2023
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Fuente: Calderdn, 2024, con datos de Vieira, 2024a a partir de los boletines ICD.

politicas del Estado centradas en desar-
ticularlos y disrumpirlos atn no son de
todo efectivas. A la capacidad de rees-
tructurarse se define como “resiliencia
de las redes criminales”, por medio de la
cual éstas absorben y resisten las disrup-
ciones y se adaptan al cambio cuando sea
necesario (Duijn et al., 2014).

Debido a esta capacidad de adaptacion,
mis alld de la cantidad anual consoli-
dada, la caracterizacién de los grupos
criminales desarticulados en Costa Rica,
tal como se presenta en los boletines —
narcofamilias, grupos locales y grupos
internacionales—, refleja una confluencia
de diversas estructuras delictivas en la
dindmica criminal del pais. Los boleti-
nes del ICD no proveen una descripcion
detallada de las estructuras, la cantidad
de miembros, ni de las ubicaciones de
estos grupos. En el caso de las organiza-
ciones internacionales, tampoco mencio-
nan las nacionalidades involucradas en el
narcotréfico en el pais.

Por ello, se hace evidente la necesi-
dad de estudios de cardcter etnogrifico
o sociolégico que profundicen en estas
dindmicas. Sobre las narcofamilias, E:
Solano (2024) y E: Asttia (2024) expli-

«
can que “antes del narcomenudeo, (estas

familias) se dedicaban a otras actividades
ilicitas, las cuales no abandonan, sino que
lograron combinar con la venta de drogas.
Es asi como, durante los afios que van del
2000 al 2010, son las ‘narcofamilias’ las
principalcs organizaciones que comparten
y compiten por el espacio con pequefios
grupos que aparecen y desaparecen dando
vida a un complejo entramado de relacio-
nes conflictuales entre bandas que no con-
siguieron monopolizar el narcomenudeo
en sus barrios.” (Saborio y Astorga, 2022).

La desarticulacién de cada grupo
criminal vinculados al narcotrifico en
Costa Rica — local, internacional y nar-
cofamilia — evidencia la condicién de
un escenario desaflante para el Estado,
principalmente porque la continua des-
articulacién no solo evidencia el actuar
del poder publico en este tema, sino que
ademds reafirma la capacidad de resilien-
cia de estos grupos criminales.

Acciones del Poder Judicial en
materia de seguridad ciudadana
Desde el 2015, el Poder Judicial asu-
mié un papel més proactivo, mas alld
de sus funciones jurisdiccionales de per-
seguir el delito, cuando convocd a una

Comisién de Seguridad de Alto Nivel



conformada por los presidentes de los
poderes del Estado y promovid la crea-
cién de la Jurisdiccién Especializada en
Delincuencia Organizada (JEDO), que
se implementaria hasta el 2023. Ante la
crisis actual de violencia homicida, las
acciones concretas del Poder Judicial se
intensificaron a partir del primer semes-
tre del ano 2023, cuando empez6 a parti-
cipar en la reunién de Supremos Poderes
para consensuar proyectos de ley (véase
las 5 iniciativas en la seccién de agenda
legislativa).

Ese mismo ano el OIJ asumié un
rol proactivo para que la Asamblea
Legislativa le exonerara del impuesto
sobre el valor agregado (IVA). Dicha
medida amplié el margen presupuestario
de accién con respecto a las compras que
realiza este érgano auxiliar de justicia.
Entre algunos de los resultados publi-
cados recientemente se indicd que en
el primer semestre de 2024 la policia
judicial habia efectuado un 28% mads de
operativos con respecto al mismo perio-
do del afo 2023; y, ademds, que incre-
mentaron en un 19% los allanamientos
a cargo del OIJ En esa ocasidn también
se anuncié que, como resultado de las
diligencias judiciales, la institucion habia
detenido un 14% mds de personas por la
presunta comisién de delitos (Encuentro
con la prensa, agosto 2024). Es de prever
que estos esfuerzos, unidos a la agenda
legislativa mayoritariamente sancionato-
ria, hagan crecer la poblacién carcelaria
del pais, sin que se esté anunciando una
mejora en este sentido (recuadro 6.1).

Otros dos temas también han ocupado
la accién institucional desde este ambito.
Uno de ellos consiste en las medidas
internas para acelerar el reclutamiento y
mejorar las condiciones de seguridad del
personal judicial. Puntualmente, desde el
mes de setiembre de 2023, la Direccién
de Gestiéon Humana del Poder Judicial
y la Direccién del OIJ, con el apoyo del
Consejo Superior, priorizaron acciones
para agilizar los procesos de seleccion de
personal. Esto surge como respuesta a la
necesidad de contar con el recurso huma-
no requerido, pero también por la fuga
de trabajadores en espacios como ¢l OIJ.

El segundo aspecto involucra la capa-
citacién del personal judicial en materia
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Presion hacia un sistema carcelario agotado

En el afio 2015, Costa Rica alcanzo cifras
de hacinamiento carcelario que superaron
el 50% a nivel global (PEN, 2018). Entre
2017 y 2021, se inauguraron 4 carceles en
Alajuela (2), Pococi y Pérez Zeleddn lo cual
alivio la carga pues el hacinamiento paso
de un 30%, en 2018, a un 7%, en 2022
(porcentaje para enero de ambos afios).
Sin embargo, datos recientes sugieren un
crecimiento de la poblacion penal, impul-
sado en parte por las cerca de veinte refor-
mas del ordenamiento juridico procesal
penal aprobadas entre 2022 y 2024 (CL-2
Consultores, 2024). Pese a ello, a la fecha,
el Poder Ejecutivo no ha anunciado pro-
yectos constructivos de largo plazo, lo que
hace prever que el hacinamiento carcelario
podria volver a ser una preocupacion inmi-
nente para las autoridades en los préximos
meses, incrementando el riesgo de exacer-
bacion de la violencia en el pais.

Datos recientes anticipan un crecimiento
de la poblacion penal —solo entre 2022 y
2024 se aprobaron cerca de 20 reformas
del ordenamiento juridico procesal penal
(CL-2 Consultores, 2024), sin embargo, a la
fecha, el Poder Ejecutivo no ha anunciado
proyectos constructivos de largo plazo por
lo que, presumiblemente, en pocos meses
la sobrepoblacion volvera a ser de nuevo
una preocupacion de las autoridades y
supondra un riesgo adicional para la ciuda-
dania como factor exacerbante de las cifras
de violencia en Costa Rica.

de seguridad, a través de la estrategia
“Didlogo Directo”. Estainiciativa se enfo-
ca en brindar charlas sobre estrategias y
practicas preventivas para el resguardo de
su integridad. A mayo de 2024, se habia
alcanzado aproximadamente el 45% de
la poblacién judicial. Las capacitaciones
son impartidas por personas expertas de
la Oficina de Atencién y Proteccién a la
Victima (Ministerio Pablico), la Unidad
de Proteccién a Funcionarios Judiciales
(UPRO) vy del Servicio Especial de
Respuesta Téctica (SERT), estas dos tlti-
mas del OIJ.

Seglin datos de la Direccion General de
Adaptacion Social, la poblacion penitencia-
ria total en todos los programas y condicion
juridica fue de 34.235 en 2023, de los cua-
les 15.769 se encontraban en prision. La
tasa nacional de hacinamiento a diciembre
de 2023 fue de 13,7%, y tuvo un crecimien-
to de 7,3 puntos porcentuales con respecto
al afo anterior. En centros penitenciarios
como los de Puntarenas, Pérez Zeledon

y Limdn, los indices de hacinamiento ya
superan el 40% (Instituto Nacional de
Criminologia, 2024). En paises de nues-

tro entorno, como Ecuador, Guatemala u
Honduras, una de las causas explicativas
del encrespamiento de la violencia esta
relacionada con la pérdida de control del
Estado en las carceles, las cuales, ante la
sobrepoblacion y la escasa atencion técni-
ca, son administradas o coadministradas
por el crimen organizado (https://www.
ohchr.org/es/treaty-bodies/spt/regular-spt-
visit).

Un enfoque esencial en la politica de segu-
ridad debe incluir la adecuada gestion de
los centros penales. Dos aspectos criticos
son los procesos constructivos que asegu-
ren el control estatal de las carceles y la
consolidacion de un sistema de insercion
social que contribuya a la prevencién de la
violencia a largo plazo.

Fuente: Villarreal, 2024.

A nivel territorial, se han identificado
acciones como operativos puntuales por
parte del OIJ. Un ¢jemplo de ello fuc la
Operacién Pacifico, desplegada el pasado
mes de julio por este organismo en con-
junto con la Fuerza Publica para atender
de forma localizada focos de criminali-
dad en Puntarenas. También, desde esa
perspectiva territorial, la Corte Suprema
de Justicia ha desarrollado iniciativas de
prevencion en centros educativos; especi-
ficamente, en la zona de Guanacaste.
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Mejoras en capacidades
institucionales no alcanza para
cubrir déficits operativos

Aunque el Estado puede contar con
politicas o programas adecuados, su efec-
tividad depende en gran medida de la
capacidad institucional de las entidades
involucradas, entendida como la disponi-
bilidad de recursos humanos, presupues-
tarios, logisticos, de infraestructura y su
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capacidad de penetracién en el territorio
(Mann, 2003). Segtn la base de datos de
instituciones publicas desarrollada por el
PEN, es posible identificar las entidades
involucradas y los recursos financieros y
humanos de los que disponen.

En cuanto al personal del sector segu-
ridad, desde diciembre de 2018, la mayo-
ria de las instituciones encargadas de este
tema han experimentado estancamientos

o descensos con respecto a la cantidad de
personal (grafico 6.15), lo que contrasta
con el creciente deterioro de la seguridad
en el pais.

El freno en el crecimiento no se limita
unicamente a la cantidad de personal
publico atendiendo esta problemdti-
ca, sino también abarca la calidad de
las remuneraciones para quienes labo-
ran en estas instituciones. En todos los

Grafico 6.15

Cantidad de personal en instituciones relacionadas con el ambito de seguridad ciudadana
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casos (con la excepcién del Sistema de
Emergencias-911), los salarios reales
exhiben un comportamiento creciente
entre 2002 y 2018. En términos gene-
rales, existen algunas diferencias en la
pendiente de esa tendencia, pero con
comportamientos similares. Sin embar-
go, la reforma fiscal implementada entre
2018 y 2019, junto con los ajustes salaria-
les en todo el sector publico, revirti6 esa
tendencia. Para 2022, los salarios reales
promedio de estas entidades mostraron
una disminucién generalizada, afectan-
do tanto la motivacién como la capaci-
dad de atraccién y retencién de personal
en el sector (Alfaro Redondo, 2024).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

EVOLUCION INSTITUCIONAL DEL
SECTOR DE SEGURIDAD

Alfaro Redondo, 2024 en
www.estadonacion.or.cr

Elanalisis de la situacién del Ministerio
de Seguridad Publica (MSP) revela que, a
pesar del crecimiento en los presupuestos
y de la aprobacion de més plazas, existen
limitaciones en la capacidad de gestién
de recursos. Un estudio de monitoreo
efectuado por la CGR (2024) permitié
identificar que el presupuesto del MSP
aumentd de 235,000 millones de colones
en 2018 a 284,000 millones de colones
en 2024, lo que representa un incremen-
to del 10% con respecto al 2023 (grafico
6.16). Este ministerio tuvo, ademds, las
aprobaciones necesarias para contar con
300 plazas més en su relacién de puestos
(gréfico 6.17).

A pesar de las mejoras presupuestarias
y de condiciones favorables para ampliar
su disponibilidad de personal, a inicios
del mes de julio de 2024 este ministerio
tenfa 377 plazas vacantes (CGR, 2024).
Esto demuestra que la dotacién de los
recursos garantiza una respuesta estatal
inmediata y efectiva en seguridad ciuda-
dana porque no se llenan en la practica.
Este problema no solo estd relacionado
con la falta de personal, sino también con
la gestion interna para llenar esas plazasy
utilizar los recursos de manera eficiente.
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Grafico 6.16

Presupuesto aprobado para el
sector de seguridad publica?,
segun aio
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de la Presidencia, Ministerio de Hacienda, Poder
Judicial y partidas especificas para seguridad.

b/ En valores reales, deflactados con el IPC, base
diciembre de 2020. Se usa el promedio de cada
ano, excepto en el 2024, que incluye los meses de
enero a agosto.

Fuente: Achoy, 2024, con datos de la Contraloria
General de la Republica.

El escenario se agrava cuando se con-
sideran las remuneraciones de la Fuerza
Publica. Aunque en 2024 se aprob6 un
incremento de 51.000 colones bajo la
modalidad de ajuste técnico a quienes
laboran en la Fuerza Publica, la CGR
hallé que en poco mas de 3.000 fun-
cionarios que laboran en esta familia de
puestos y sobre los que existe informa-
ci6n disponible, el 99% recibe un salario
inferior al establecido en la modalidad de
salario global definitivo. Esto refleja los
efectos de las reformas fiscales y la Ley
Marco de Empleo Piblico, que han afec-
tado la capacidad del Estado para retener
y motivar al personal en las instituciones
de seguridad, mostrando que los proble-
mas no solo son financieros, sino tam-
bién estructurales en la administracién y
gestion del recurso humano.

La planificacidn estratégica es funda-
mental para mejorar los resultados del
MSP sobre la seguridad ciudadana, y
también incluye las condiciones de bienes
e infraestructura. La CGR advirtié que
existe un riesgo de que este ministerio

Grafico 6.17
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diciembre de 2020. Se usa el promedio de cada
ano, excepto en el 2024, que incluye los meses de
enero a agosto.

Fuente: Achoy, 2024, con datos de la Contraloria
General de la Republica.

carezca de instalaciones y bienes necesa-
rios para atender sus fines estratégicos,
porque no tiene un plan de adquisiciones
a mediano plazo para atenderlos.

Aunque ¢l presupuesto del MSP en
2024 aumenté en mds de 25 mil millones
de colones, no existe una estrategia clara
para asignar estos recursos a instalacio-
nes o bienes, lo que limita su efectividad.
Mejorar las posibilidades presupuestarias
es un paso en la direccién correcta, pero
las capacidades de planificacién y ejecu-
cién son limitadas.

Las necesidades en este sector son
numerosas. En los talleres con las comu-
nidades uno de los aspectos mencionados
fue el deterioro de las condiciones de
infraestructura, asi como de las patrullas
y el equipamiento, como condiciones
necesarias para la accién policial. Se trata
de una coyuntura que propicia avances
en una mejor dotacién de recursos para
estas necesidades, pero no se concre-
tan en el campo por la faltan gestion y
prioridad politica.
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Enfoques de articulacion
intersectorial y de prevencion
estan mas presentes en los
espacios locales

Las disposiciones nacionales en mate-
ria de seguridad no tienen el mismo
impacto en todos los territorios, ya que
las realidades de cada cantén son dife-
rentes. Entre mayo y junio de 2024, el
PEN realizé una consulta a las munici-
palidades para entender cé6mo enfrentan
a la criminalidad desde sus capacidades
institucionales. En esta seccidn se descri-
ben los principales resultados obtenidos
de la consulta, a la que respondieron 42
gobiernos locales'.

De los gobiernos locales que respon-
dieron, 18 reportaron contar con policia
municipal. Las primeras policias muni-
cipales se crearon a mediados y finales
de los afios noventa en Heredia y Belén
(grifico 6.18). El ntmero de oficiales
varfa significativamente, desde 52 o 50
en cantones como Heredia y Alajuela,
hasta menos de 5 en otros cantones mds
pequefios como Flores, San Isidro o
Curridabat. Respecto a la coordinacién
con policias de cantones vecinos, 22 de
los 42 municipios informaron que si
colaboran, mientras que los 20 restantes
indicaron que no lo hacen. La falta de
coordinacién puede reducir el alcance de
sus intervenciones, dado que la crimina-
lidad no respeta limites cantonales.

Las respuestas de las autoridades
municipales reflejan un enfoque mds
preventivo y colaborativo en lugar de
uno punitivo o represivo. Todos los
gobiernos locales que participaron en
la consulta indicaron que participan en
espacios comunitarios donde colaboran
con vecinas y vecinos, organizaciones
comunales, la Fuerza Publica y el Cuerpo
de Bomberos.

En cuanto a la organizacién para
enfrentar la criminalidad en sus terri-
torios, 23 de los 42 gobiernos locales
desarrollan estrategias de seguridad, 17
lo hacen a través de planes locales y solo
12 cuentan con una politica munici-
pal especifica de seguridad ciudadana
(grafico 6.19).

En esas medidas, hay un enfoque claro
en aspectos sociales de su poblacion. Por
ejemplo, 39 municipios informaron que

ESTADO DE LA NACION

SEGURIDAD CIUDADANA Y VIOLENCIA HOMICIDA | CAPITULO 6

Grafico 6.18
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a/ La consulta se realizo el 7 de junio de 2024 y se obtuvo la respuesta de 43 municipalidades.
Fuente: Bogantes, J., 2024 con datos de la consulta del PEN a las municipalidades en 2024.

su esfuerzo se concentra en recuperar
espacios publicos. Ademds, 35 de estas
entidades informaron que sus acciones
también se enfocan en las oficinas de
atencion de la mujer, mientras que 31
municipios indicaron que sus acciones
incluyen iniciativas de apoyo para la bus-
queda de empleo de sus habitantes.

Respuesta ciudadana genera
costo a los bolsillos

Ante estos vacios de las respuestas esta-
tales, la ciudadania también responde
principalmente mediante inversiones en
seguridad privada y prevencion situacio-
nal, como por e¢jemplo la instalacién de
sistemas de cdmaras en sus casas, mejores
cerraduras, vigilancia privada de barrios,
entre otros.

La violencia le cuesta a América
Latina el 3,5% de su Producto Interno
Bruto, aumenta el costo de hacer nego-
cios y debilita la seguridad juridica para
el sector productivo (BID, 2024). En
un estudio publicado por la Cdmara
de Comercio de Costa Rica en 2023,
encontraron que:

Grafico 6.19

Municipalidades que cuentan
con iniciativas propias
relacionadas a la seguridad®.
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a/ La consulta se realizé el 7 de junio de 2024 y
se obtuvo la respuesta de 43 municipalidades. Se
excluyeron las respuestas de las municipalidades
de EscazU, Quepos y San Carlos debido a que sus
respuestas se contradecian.

Fuente: Bogantes, J., 2024, con datos de la con-
sulta del PEN a las municipalidades en 2024.
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e El1 30% de los comercios es victima de
la delincuencia anualmente.

e E180% de los grandes comercios cuen-
tan con seguridad, sin embargo, solo
el 11% de los pequenos comerciantes
emplean esta modalidad.

e 7 de cada 10 comercios cuentan con
equipo de monitoreo (100% de los
grandes comercios y 68% de los micro
y pequenos comercios cuentan con esta

facilidad).

e El costo promedio anual en seguridad
va desde 450.000 colones anuales para
las micro empresas hasta 38 millones
anuales para comercios de gran escala,
que involucra sistemas de monitoreo y
personal de seguridad.

Las empresas de seguridad privada lle-
garon a contabilizar en 2023 un total de
614 y mas de treinta mil agentes inscritos
en el Ministerio de Seguridad (MSP,
2024b; grafico 6.20).

Un estudio realizado para el presen-
te informe muestra que el aumento de
homicidios golpea sectores criticos de
los aparatos productivos locales, como
el comercio. Desde el punto de vista
espacial genera territorios con menor
dinamismo econdmico, pues la actividad
comercial y, con ella, muchas oportu-
nidades de empleo, se desplaza a otras
zonas que resultan beneficiados de esta
migracién, con lo cual se crean con-
diciones propicias para una ampliacién
de las brechas territoriales en desarrollo
humano.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

LOS IMPACTOS ECONOMICOS
DE LA VIOLENCIA

véase el capitulo 3 de este informe y
Vargas et al., 2024 en
www.estacdonacion.or.cr

ESTADO DE LA NACION 309

Grafico 6.20
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Fuente: Villarreal, 2024, con base en Direccion de Servicios de Seguridad Privados, del Ministerio de

Seguridad Publica.

Voces de los actores:
propuestas para enfrentar la
violencia homicida relacionada
al crimen organizado

El objetivo central de este apartado es
aportar insumos para un debate informa-
do y participativo sobre posibles solucio-
nes a la creciente escalada de inseguridad
y violencia homicida vinculada al crimen
organizado. La principal fuente de infor-
macién proviene de las actividades de
consulta y deliberacién participativa en
varias comunidades del pafs mediante la
metodologia de grupos focales. Este tipo
de ¢jercicio permite realizar discusiones,
escuchar a los actores directamente invo-
lucrados o afectados por la inseguridad y
explorar, ya no la dimension o causas del
fenémeno (analizadas previamente), sino
las soluciones que se proponen desde la
experiencia en la primera linea de accién
para detener y revertir las tendencias de
la violencia homicida y abordar las con-
diciones que las impulsan. En estas con-
sultas participaron personas que trabajan
en instituciones publicas o son miembros
de la comunidad organizada.

Ademis de los grupos focales, se rea-
lizaron entrevistas a profundidad con

personas expertas y se revisaron estudios
de opinién publica y literatura espe-
cializada sobre buenas pricticas inter-
nacionales. Las consultas permiticron
recopilar una gran cantidad de propues-
tas de accion, con diferentes niveles de
especificidad. Debido a esta variedad,
se hizo necesario agruparlas en catego-
rias temdticas para su posterior andlisis.
Se utilizé la propuesta de equipo del
Laboratorio de Analisis de la Violencia
(LAV) de la Universidad del Estado
de Rio de Janeiro, Brasil, con crite-
rios explicitos de clasificacién (Cano
y Rojido, 2016 y 2024). Consta de 12
dimensiones desagregadas por tipo de
programas y una valoracién sobre el
impacto que han tenido (positivo, pro-
metedor, no conclusivo, negativo, o sin
efecto)!* de acuerdo con la evidencia
internacional disponible.

Esta seccién presenta un resumen de
los resultados obtenidos a partir de los
grupos focales (6), las investigaciones
elaboradas para este capitulo (5), las
entrevistas a profundidad con perso-
nas expertas (14) asi como una serie
de eventos publicos relacionados con
esta materia tanto dentro como fuera
del territorio nacional (5). Finalmente,
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se sistematiza un conjunto de buenas
précticas internacionales extraidas de
los estudios de Cano y Rojido (2016 y
2024), el banco de practicas del Banco
Interamericano de Desarrollo, entre otra
literatura revisada (Salazar y Madrigal,
2024a).

Prioridades de intervencion
segun la opinion publica

La Encuesta Nacional de Seguridad
Ciudadana en Costa Rica del PNUD del
2022, afo en que se dispararon los indi-
cadores de violencia homicida a niveles
histdricos, indagé sobre la opinién de las
personas en torno a las medidas urgentes
para combeatir la inseguridad ciudadana
(gréfico 6.21). Los dos elementos mas
mencionados por las personas encuesta-
das se centraron en la capacidad policial
de respuesta: aumentar efectivos en la
Fuerza Publica y mejorar la capacitacién
en las autoridades. Aunque en tercer y
cuarto lugar aparecen medidas socioeco-
némicas y de cardcter legislativo, el resto
de los temas sefialados siguen muy enfo-
cados en la respuesta institucional a la
violencia: reestructuracién de la policia,
liderazgo, coordinacién entre las institu-
ciones con competencias en materia de
seguridad ciudadana. Llama la atencién
el hecho de que ni el control de la migra-
cién nila apertura de cdreeles tienen peso
dentro de las principales medidas urgen-
tes, aunque a veces son temas que atraen
atencién medidtica.

Segin los sondeos realizados en el
marco de la Estrategia de Sembremos
Seguridad, las comunidades mencionan
como factores de riesgo social principales
el consumo de drogas y alcohol, la defi-
ciencia en el alumbrado publico, la falta
de inversién social, los bares clandestinos
y la falta de trabajo, entre otros (MSP,
2024 b).

Mesas intersectoriales priorizan
coordinacion interinstitucional,
prevencion social y
reforzamiento de policia

Un segundo método para levantar
informacién sobre las posibles solucio-
nes a la escalada de violencia homicida
relacionada con el crimen organizado
fue la realizacidén de seis talleres, cuatro
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Grafico 6.21
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Fuente: Bogantes J., 2024, con datos de la Encuesta Nacional de Seguridad Ciudadana en Costa Rica,

del PNUD.

de ellos con las mesas de articulacién de
“Sembremos Seguridad” fuera del Valle
Central® y dos talleres con personas de
la academia y especialistas en San José. El
objetivo fue identificar, desde las comu-
nidades y actores relevantes, posibles pro-
puestas de intervencion.

En esos talleres se aplicé la metodologia
de los grupos focales y, en particular, una
técnica llamada Juicio grupal ponderado.
Esta técnica implica un proceso sistema-
tico para identificar ideas, priorizarlas
y, finalmente, deliberar sobre su impac-
to, viabilidad y apoyo politico. Durante
el ¢jercicio de cocreacion de soluciones,
una premisa planteada desde el inicio
es que las personas plantearan medidas
tomando como premisa la existencia de
un Estado democratico de derecho y con
respeto a los derechos humanos que es el
vigente en Costa Rica.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

SISTEMATIZACION DE LOS
EJERCICIOS DE CONSULTA
vease Bogantes, C. 2024 en
www.estadonacion.or.cr

En los talleres se plantearon inicial-
mente 141 propuestas, aunque la mayoria
de ellas no fueron priorizadas por las
personas participantes. Sin embargo, en
todos los grupos, las seis propuestas més
destacadas fueron bastante similares, a
pesar de las diferencias en su redaccién
(gréfico 6.22).

En primer lugar, se propuso el fortale-
cimiento de las instituciones de seguridad
mediante una mayor coordinacién inte-
rinstitucional y el aumento de capacidades.



CAPITULO 6 | SEGURIDAD CIUDADANA Y VIOLENCIA HOMICIDA

ESTADO DE LA NACION 311

Grafico 6.22

Ranking de propuestas para reducir la violencia homicida segun prioridad global, importancia,
viabilidad y apoyo politico, emitidas en juicios grupales ponderados con la nota®
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a/ Las propuestas se presentan tal cual fueron planteadas y votadas en las sesiones realizadas, no tienen una redaccion distinta ni ediciones para respetar la
participacion de las personas. Por eso algunas pueden ser similares o contener imprecisiones.
Fuente: Vargas Cullell y Gomez Campos, 2024 con base en la informacion de los juicios grupales ponderados realizados para este Informe.

Las sugerencias incluyeron una amplia
gama de aspectos, desde la revision de
competencias policiales hasta la mejora
en el acceso a datos e inteligencia para la
toma de decisiones, descentralizacion de
recursos, uso de tecnologfas, disponibili-
dad de patrullas, equipamiento adecua-
do, y la necesidad de recursos financieros
y profesionales suficientes. Se reiteré que
la Fuerza Publica enfrenta serias limita-
ciones para reaccionar oportunamente,
pues debe cubrir extensos territorios con
escasos recursos, incluyendo patrullas en
mal estado.

En segundo lugar, las personas pat-
ticipantes mencionaron soluciones pro-
pias de la prevencién social primaria,
dirigidas a combatir factores de cardcter
estructural como la pobreza, la exclusién

social, la carencia de vivienda digna y
la falta de oportunidades de empleo. Se
sugirié un enfoque territorial que aten-
diera las necesidades y demandas de las
localidades. Se mencioné aumentar los
apoyos de becas, mayor promocién del
deporte, espacios publicos con propésito
y acompanamiento de instituciones para
su buen uso, programas de salud para
evitar ¢l consumo de alcohol y drogas,
apoyos econdmicos y empleabilidad de
familias en riesgo. Muchas de estas suge-
rencias tienen un enfoque especifico para
nifiez y adolescencia, debido a su mayor
vulnerabilidad.

En un tercer lugar, se plantearon medi-
das relacionadas con la educacién. Se
subray6 la importancia de incorporar
la ensefianza de una cultura de paz y

de valores desde la nifez, es decir, en
la prevencién temprana de la violencia.
También, desde la perspectiva de la for-
macion a los y las jovenes, el desarrollo
de competencias técnicas y valores para
lograr mejores niveles de empleabilidad
y oportunidades de mantenerse fuera del
crimen organizado.

Mids all4 de las calificaciones mis altas,
se tomaron en cuenta las 12 solucio-
nes que recibieron una votaciéon durante
estos talleres (las primeras 3 de cada
grupo), organizadas segin los criterios
de Cano y Rojido (cuadro 6.3). Este ana-
lisis de correspondencia muestra que las
sugerencias de las personas si encuentran
un correlato parcial en la literatura espe-
cializada. No obstante, la gran mayo-
ria se ubica en la categorfa de “efecto
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Correspondencia de las doce prioridades de los grupos focales con los efectos de programas
similares, segun las dimensiones y el efecto seiialado por Cano y Rojido*

Medidas

Fortalecer capacidades de inteligencia policial y Ministerio Publico.

Potenciar la cultura de paz en poblaciones jovenes.

Crear sistema unificado de control de armas y explosivos en el
pais.

Politicas de empleabilidad focalizadas en cantones de Puntarenas
y Limén.

Aumentar la inversion social con enfoque territorial.

Programas socioeducativos sobre temas en contra de la violencia
simbolica

Educacion para la no violencia con apoyo psicoldgico a familias y

Efecto Efecto Efecto Efecto
Positivo Prometedor  no conclusivo Sin efecto contrario
Mejora
investigacion
policial

Entrega de
armas

herramientas en el sistema educativo.

Promover espiritualidad e instituciones que la promueven.

Prevencion situacional en areas de riesgo

Atacar los capitales, la ruta del dinero del crimen organizado.

Prevenir social recreacion, deporte, promocion de la salud y

espacios publicos, libres de drogas y alcohol.

Crear marcos legales e institucionales y alianzas para recuperar

patrullas danadas

a/ Las propuestas se presentan tal cual fueron planteadas y votadas en las sesiones realizadas, no tienen una redaccion ni ediciones para respetar la parti-
cipacion de las personas. Por eso algunas pueden ser similares o contener imprecisiones. En blanco estan las casillas en las que no pudo establecerse una
correspondencia expresa entre la medida recomendada en los juicios grupales y los efectos documentados de programas similares establecidos por Canoy

Rojido (2014).

Fuente: Villareal, 2024, con base en Cano y Rojido, 2014 y resultados de juicios grupales ponderados realizados para este informe.

no conclusivo”, lo cual significa que su
implementacion no estd claramente rela-
cionada con una mejora importante de la
seguridad ciudadana, segtn las eviden-
cias recopiladas para Latinoamérica. En
estos casos, puede colegirse que el disefio,
implementacién y monitoreo posterior
de los resultados obtenidos con la apli-
cacién de esas medidas serd crucial para
determinar sus efectos especificos sobre
la reduccidn de la violencia homicida.

La diversidad de las propuestas recopi-
ladas en los talleres constituye un insumo
valioso, que abarca desde medidas de
cardcter mds general como mejorar la

calidad del sistema educativo o promover
una cultura de paz hasta otras suge-
rencias mds acotadas a temdticas como
la violencia de género, el consumo de
alcohol y drogas, la seguridad privada, la
justicia criminal, la participacién comu-
nitaria, entre muchas otras. Se recomien-
da consultar la ponencia que sistematiza
este ejercicio para un mayor detalle que
escapa de los alcances de este capitulo
(Bogantes, C., 2024).

Asimismo, algunas propuestas recibie-
ron alto apoyo durante las votaciones,
pero que luego no fueron bien evaluadas
en términos de su viabilidad y apoyo

politico. Entre ellas estdn la reactivacién
laboral para preadolescentes y adolescen-
tes, en particular en vacaciones del sis-
tema educativo; la inclusién de estudios
teoldgicos o de la Biblia en el sistema
educativo y el control de censura o selec-
cién de programas o series enfocados en
la violencia y el narcotréifico, violencia
simbdlica, mediante ¢l empoderamiento
de la Oficina de Censura. La imple-
mentacién de estas medidas requeriria
una cuidadosa revisién previa para evitar
acciones que puedan tener roces con el
marco de garantias y derechos vigente
en el pais.
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Intervenciones prioritarias
deben atacar los factores de
inseguridad con una secuencia
temporal que asegure
sostenibilidad

Una segunda fuente para identificar
propuestas que permitan enfrentar la
violencia homicida asociada al crimen
organizado proviene de una sistemati-
zacion de literatura especializada en el
tema (Salazar y Madrigal, 2024). Esta
revisién tiene como fin relacionar las
ideas sugeridas en los talleres y evaluar
su grado de relacién con los factores que,
segn esa literatura, inciden en las dind-
micas de violencia homicida y que fue-
ron analizados en secciones previas. Este
apartado también incluye las sugerencias
derivadas de la consulta directa en entre-
vistas a profundidad’®, con personas en
cargos publicos, academia, sector privado
y sociedad civil.

El abordaje se presenta en tres escena-
rios: a corto, mediano y largo plazo. Se
muestran puntos medulares en los cua-
les las intervenciones publicas deberfan
trabajar y que conjugan gran parte de las
propuestas derivadas de los ejercicios de
consulta, con las voces de las personas
especialistas y literatura especializada.

Importancia en el corto plazo de
la asignacion presupuestariay la
focalizacion territorial

La crisis homicida exige un accionar el
en corto plazo para, al menos, contener
su crecimiento (diagrama 6.6). En este
escenario, las medidas inmediatas se rela-
cionan con el fortalecimiento a nivel
presupuestario de los cuerpos policia-
les. Tanto la literatura como las personas
expertas consultadas sefialan que este es
un actor relevante en las intervenciones,
por lo que debe contar con recursos
suficientes (humanos, equipamiento y
condiciones laborales) acordes con el reto
que significa la lucha contra la delin-
cuencia y el crimen en la actualidad. La
transnacionalizacion del crimen requiere
que las fuerzas policiales cuenten con la
capacidad de comprender el fendmeno
desde un escenario geopolitico, y que,
en materia tecnoldgica, estén capacita-
dos, y tengan disponibilidad y domi-

nio de herramientas para monitorear los

territorios, asi como la conformacion y
evolucién de los grupos criminales, ya
que el crimen organizado se caracteriza
por una creciente modernizacién de las
armas y modelos de operar.

La concentracién de la presencia
policial en “puntos calientes” es una
medida que se ha utilizado ampliamente
para el combate del crimen organizado.
No obstante, la literatura y los expertos
enfatizan que deberfa estar acompafada
de acciones preventivas para ofrecer solu-
ciones que incidan en el bienestar y sean
sostenibles en el largo plazo (Vargas et al.
2024). M4s alla de imponer “mano dura”,
o la militarizacién de ciertas zonas, la
solucién a largo plazo debe sustentarse
en la generacién de oportunidades para
las personas que habitan en estos terri-
torios (recuadro 6.3 que se presenta mds
adelante), que son “puntos calientes” de
pobreza y desigualdad antes que “puntos
calientes” de criminalidad (Vargas et al,
2024).

Es fundamental que la respuesta del
estado no se limite exclusivamente al
fortalecimiento de las fuerzas policiales.
Se subrayd la necesidad de complementar
ese fortalecimiento con una evaluacién
rigurosa de la efectividad y pertinencia
de las estrategias desplegadas con el fin
de alcanzar el control de los territorios.
En esto tiene que haber un registro cui-
dadoso sobre los proyectos en los que
sc invierten recursos para prevenir los
homicidios y medir los efectos que tienen
estas intervenciones sobre la poblacién.
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Asimismo, es urgente priorizar el tra-
bajo interinstitucional en los terri-
torios con las tasas de homicidios mds
altas, tanto los que histéricamente man-
tienen esta problemdtica como también
aquellos que mds recientemente llegaron
a esta situacion. Esta focalizacion se debe
hacer al mismo tiempo que un monito-
reo del comportamiento de los indicado-
res trazadores de la violencia social, ya no
solo en lugares muy peligrosos sino tam-
bién en aquellos que pueden presentar
indicios de vulnerabilidad o empeora-
miento, que por sus caracteristicas socia-
les, geogrificas y econdmicas podrian ser
potenciales zonas de alta incidencia de
violencia homicida en el mediano plazo.
Esto implica el andlisis, por ¢jemplo, de
los cambios en el mercado de consumo de
drogas a lo interno del pais.

Tanto la revision de la literatura espe-
cializada como las entrevistas a expertos
sugieren una intervencion focalizada en
la poblacién joven, con el objetivo de
rescatar a quienes ya estan en redes crimi-
nales y apoyar a quienes estén en riesgo
social. Las intervenciones deben incluir
a los entornos familiares y comunita-
rios. Estas intervenciones deben incluir
los entornos familiares y comunitarios y
deben realizarse de manera coordinada,
para que los programas del Estado actien
de forma conjunta y prevengan el ingreso
de jévenes en la delincuencia organizada.
La ampliacion de oportunidades de edu-
cacién formal y vocacional, junto con la
generacién de habilidades laborales, es

Diagrama 6.6

Propuestas de corto plazo para enfrentar la violencia homicida
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Fuente: Villarreal, 2024 con base en juicios grupales ponderados, realizados para este informe.
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crucial. Para ello, es necesario estable-
cer alianzas entre actores comunitarios,
instituciones publicas y empresas priva-
das, que ofrezcan empleos dignos tanto
para las personas jévenes como para sus
familias.

Las personas entrevistadas senalaron la
urgente necesidad de mejorar la calidad
y disponibilidad de la informacién.
Ello requiere fortalecer la inteligencia
policial y la planificacién de las interven-
ciones, asi como su evaluacién. Aunque
ha habido esfuerzos para centralizar la
informacién que genera el sector insti-
tucional de seguridad, no han tenido
éxito, como por ¢jemplo el caso de la
herramienta Datapol. La recoleccién de
datos en campo debe profesionalizarse
para permitir la alimentacién de bases
de datos con potencial de procesamiento
estratégico, en tiempo real y de cruces
con otras variadas fuentes. Ademads, se
requiere la capacitacién y profesionaliza-
cién de las entidades encargadas de ani-
lisis criminal, especialmente de las direc-
ciones regionales de la Fuerza Publica.

El uso de nuevas tecnologias, entre
ellas los grandes conjuntos de datos (Big
Data), ofrecen la oportunidad de comba-
tir el crimen oportunamente ¢ identificar
sus principales desencadenantes. Desde
el punto de vista preventivo, esta infor-
macién podria utilizarse para compren-
der los patrones de comportamiento y las
razones que llevan a las personas a delin-
quir, facilitando soluciones mas efectivas,
como el andlisis de datos provenientes
de redes sociales (Vargas et al., 2024).
Finalmente, se¢ destacé la importancia
de fomentar la investigacién académi-
ca en el 4rea de seguridad ciudadana,
mediante estimulos para tesis, alianzas
con universidades y centros de investiga-
cién nacionales e internacionales, con el
fin de compensar la ausencia de un cen-
tro permanente de estudios en seguridad
en el pais.

Importancia en el mediano plazo
de la reforma institucional para
fortalecer la respuesta publica
Un subconjunto de las propuestas
recopiladas sugiere cambios en la organi-
zacion institucional o politicas publicas
que, claramente, tendrdn resultados en el
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mediano plazo. Ese es el caso de reformas
legales ¢ institucionales cuyos efectos, de
ser positivos, no serdn evidentes ante las
urgencias de la crisis actual.

En este nivel de reformas mds genera-
les, se propone iniciar una discusién para
mejorar el funcionamiento del sistema
de justicia en el pais. Segun las opinio-
nes recabadas el sistema actual no res-
ponde a las dindmicas del crimen orga-
nizado, pues es lento ¢ ineficiente. Ello
reduce la confianza de la ciudadaniaen la
capacidad de las instituciones para resol-
ver la inseguridad publica. Actuar en
este frente es de gran importancia pues
los estudios en la regién muestran que
las altas cifras de impunidad en América
Latina estdn aparejadas con un debilita-
miento y pérdida de legitimidad del siste-
ma de justicia en los paises (Universidad
de Vanderbilt, 2024).

Las modificaciones son indispensables
en las diversas fases del sistema penal,
desde los canales de denuncia e investi-
gacion hasta el juicio y la ejecucién de la
pena. Por un lado, se senala la necesidad
de que el sistema cuente con equipos
de investigacion especializados sobre los
escenarios internacionales del crimen
organizado, para comprender ¢l fené-
meno y ajustar las acciones que realiza el
pais. En este sentido, un aspecto a traba-
jar en el mediano plazo es la capacidad
de investigacion judicial, con énfasis en la
recaudacién de pruebas y esclarecimiento
de los homicidios con la que cuenta el
pais, dado que cada vez son miés sofistica-
dos. Es una preocupacion de las personas
consultadas que el crimen organizado
penetre el sistema de justicia, por lo que
se sugiere reforzar las herramientas de
integridad y combate a la corrupcion
interna para “blindar” el proceso, sobre
todo a nivel penal.

En el caso del Ministerio Publico se
destacé la necesidad de diseqiar una poli-
tica de persecucion penal basada en una
lectura estratégica -y no casuistica- de la
problemitica de violencia homicida liga-
da al crimen organizado, utilizando la
informacién de distintos entes y un ani-
lisis comprensivo. La especializacién por
tipos de delitos es muy importante, pero
también el trabajo conjunto de varias
fiscalfas especializadas cuando se trata

de crimenes complejos. La formacién y
retencién de un recurso humano capaci-
tado y con experiencia, sujeto a controles
de calidad, es crucial para mejorar la
persecucion penal.

Un tema clave senalado en la literatura
especializada y las entrevistas a expertos
fue la recuperacién de capitales del cri-
men organizado. Hay acuerdo en que la
persecucion del dinero es clave para debi-
litar la delincuencia. Por ello se requicren
reformas legales y una mejor capacidad
policial y de investigacién en la PCD y
en el Ministerio Publico para localizar,
incautar y administrar los bicnes y capi-
tales recuperados de actividades ilicitas.
Se mencioné que, en la actualidad, la
Asamblea Legislativa estd pendiente de
aprobar la ley de extincién de dominio.
No obstante, no hubo acuerdo sobre la
necesidad de esta pieza de legislacion,
pues algunas personas consideran que
otras herramientas legales ya existentes se
pueden aprovechar mejor. Otras medidas
puntuales son la regulacion de las mone-
das virtuales, por ¢jemplo, mediante un
impuesto y la climinacién del uso de
efectivo para comprar carros o casas.

A mediano plazo, se planted también
la reforma a las policias. Hubo un scfia-
lamiento de que el modelo policial estd
agotado, pero no hubo consenso entre las
personas consultadas sobre la forma de
reestructurarlo. La dispersion de las fuer-
zas policiales tiene un origen histérico
relacionado con la creacién de un sistema
de pesos y contrapesos para evitar la cen-
tralizacidn del poder en una sola entidad,
lo que ha sido un mecanismo eficaz para
proteger la estabilidad democratica. No
obstante, esta dispersion ha generado
dificultades de coordinacién y una utili-
zacién subdptima de los escasos recursos
disponibles. Se propuso un modelo miés
flexible, sin centralizar las fuerzas de
seguridad, pero que simplifique su orga-
nizacién en tres niveles: local, regional y
nacional, manteniendo a la policia judi-
cial, y mejorando su articulacién y efica-
cia. Asimismo, se subray6 la importancia
de fortalecer la relacion entre los cuerpos
policiales y las comunidades, a través de
programas preventivos.

Otro tema especifico que surgié fue
la revisién de las competencias que tie-



nen los diferentes cuerpos policiales
sobre todo en materia de investigacion.
Actualmente, solo la PCD vy la policia
de migracién tienen esta competencia,
mientras que la fuerza policial a cargo del
Poder Ejecutivo desarrolla solo labores
de tipo administrativo como la vigilancia
y la aprehensién en caso de flagrancia. Se
sefialé que podria ser necesario revisar
esta estructura para dotar de mayores
competencias a estas policfas. No obstan-
te, en el taller de consulta con personas,
fue senalado que cualquier cambio debe
efectuarse con precaucion, pues las poli-
cfas del Poder Ejecutivo no garantizan la
independencia con respecto a eventuales
intereses politicos que una investigacién
criminal requiere. Ademads, los recursos
serfan insuficientes para una funcién tan
especializada y costosa, lo cual podria
comprometer otras labores esenciales que
estas policias realizan.

Otra propuesta de accidn en el media-
no plazo fue la reestructuracién del
sector institucional encargado de Ila
seguridad publica. Dado que la proble-
mitica de seguridad es multidimensio-
nal, existen mds de una docena de actores
clave con potestades para intervenir, cuya
articulacién requiere una robusta recto-
ria para promover la intervencidn inte-
rinstitucional efectiva, en un contexto de
poco o nulo crecimiento presupuestario.
En la actualidad, el Ministerio de Justicia
y Paz es, formalmente, el ente rector; sin
embargo, tiene limitados alcances sobre
otras entidades que tienen un peso y
especializacion mayor en el tema.

Un asunto prioritario es la transferencia
de informacién entre instituciones para
que se realimenten entre cllas con sus
bases de datos disponibles y asi mejorar
sus capacidades de inteligencia. La actual
politica publica esboza un modelo de
gobernanza del sector segtin la cual la res-
ponsabilidad superior recae en el Consejo
de Seguridad Nacional y luego se deriva a
tres niveles inferiores de consejos y comi-
tés con distintas funciones especificadas
en el documento (recuadro 6.2).

Reformar el modelo carcelario del pais
es otra de las medidas sugeridas en la
consulta con personas expertas y avalada
en la literatura especializada. La funcién
de resocializacién de los centros peniten-
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Racionalizacion de la “comisionitis” en el sector seguridad

Las personas involucradas en temas de
seguridad, tanto el personal de las institu-
ciones publicas como las representaciones
de la sociedad civil, hicieron un llamado

a realizar un proceso de revision y reduc-
cion de distintos espacios de consulta que
existen. Algunos alcaldes y alcaldesas
mencionaron que sus agendas se encuen-
tran saturadas de reuniones en espacios
intersectoriales, las cuales les es imposible
atender en su totalidad, porque para hacer-
lo debian abandonar sus otras funciones.
Una alta jerarca municipal menciond que
habia enlistado todas las comisiones que
tenian que atender como gobierno local

y sumaban mas de 80, en muy diversos
temas desde emergencias hasta asuntos
administrativos. Sefalaba a que recibia
reclamos por no atender todas las reunio-
nes, pero a veces con desconocimiento

de la cantidad que hay y el panorama
completo. De la misma manera opinaron
otros representantes institucionales, como
del Poder Judicial, INAMU o IMAS, que
también reciben mdaltiples demandas para
atender reuniones intersectoriales.

Participantes comunitarios en los talleres
fueron enfaticos en sefalar que las insti-
tuciones no se coordinan y los convocan

ciarios debe fortalecerse mediante la edu-
cacién y preparacién. Las medidas para
promover la educacién formal y vocacio-
nal y la formacién para el trabajo en las
céreeles deben contar con un modelo que
sca sostenible, evaluable y con alianzas
con actores estratégicos.

Una revision de experiencias demues-
tra que las personas que se cuentan con
oportunidades laborales reducen su inci-
dencia en el crimen y tienen mayor pro-
babilidad de emplearse y obtener ingresos
més altos una vez que salen de la cércel.
Adicionalmente, estas medidas tienen el
potencial de reducir el costo de la factura
carcelaria, ya que las personas privadas de
libertad destinan parte de sus ingresos a
su manutencion en el sistema. También,
permitiria contar con mas recursos para

en diferentes mesas para propdsitos muy
similares. La mayoria son de caracter con-
sultivo y no hay un seguimiento de lo que
sucede en estos espacios. Estos vecinos

y vecinas, ademas, tienen la dificultad de
sacar tiempo de su trabajo u obligaciones
diarias para atender estas convocatorias en
horario laboral. Usualmente, los liderazgos
comunales recaen en un grupo pequeno de
personas, que debe atender todas las con-
vocatorias tanto del comité de deportes, los
consejos sociales, comisiones municipales,
de la Fuerza Publica, del Poder Judicial,
entre otras. Muchas de estas reuniones tie-
nen relacion una con otra, pero los que las
convocan no se comunican.

El reto de la gobernanza del sector seguri-
dad pasa por disenar una estructura mas
simple y efectiva que reduzca la alta dedi-
cacion de muchas personas para atender
decenas de comisiones, muchas sin resul-
tados concretos. Ademas, debe fomentar
mayor participacion efectiva de la ciudada-
nia y la institucionalidad local.

Fuente: Elaboracion propia con base en los
talleres de consulta con las mesas de trabajo
del proyecto Sembremos Seguridad.

invertir en las facilidades de las cdrceles y
que las personas privadas de libertad ten-
gan mejor calidad de vida (Vargas, et al.
2024). El seguimiento a las personas que
salen del sistema penitenciario es de gran
importancia para evitar la reincidencia,
de tal forma que se cumpla realmente con
las funciones de rehabilitacion y readapta-
cién social de quienes han cometido deli-
tos (prevencién terciaria) (diagrama 6.7).

La violencia homicida tiene causas
profundas que requieren soluciones
complejas a largo plazo, capaces de alte-
rar los factores econdmicos y sociales
en los que se originan los homicidios.
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Propuestas de mediano plazo para enfrentar la violencia homicida
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Fuente: Villarreal, 2024 con base en juicios grupales ponderados, realizados para este informe.

Estos factores aumentan la probabilidad
de que las personas incurran en violencia
o que el crimen organizado se consolide,
e incluyen estructuras sociales y caracte-
risticas del entorno territorial que, con el
tiempo, llevan al homicidio como medio
de resolucién de conflictos o demos-
tracién de poder. Estos factores estdn
ligados a la segregacion de las ciudades,
el desempleo persistente, los patrones de
crecimiento econémico y las construccio-
nes culturales relacionadas con el crimen
organizado.

A la multicausalidad de estos factores
se agrega el hecho de que se desarro-
llan en distintas escalas espaciales: la
dimensién local, nacional e internacio-
nal. Por tanto, las medidas o acciones
en el largo plazo son aquellas que van a
establecer una hoja de ruta para el accio-
nar de la institucionalidad publica, sobre
todo mediante el abordaje de factores de
tipo estructural. Los objetivos de largo
plazo, sin embargo, son tareas que deben
disefiarse ¢ implementarse pronto, aun-
que sus resultados se vean mds adelante.
Postergar esas tarcas aduciendo que no
son urgentes es renunciar a la posibilidad
de tener mejores escenarios de seguridad
en el futuro.

En cuanto a la desigualdad social, la
implementacion y evaluacion de politicas
publicas que atiendan el acceso a servi-
cios y condiciones de vida digna para

la poblacién sigue siendo fundamental.
Es esencial crear condiciones socioeco-
némicas mds equitativas que contrarres-
ten las motivaciones de los individuos
a participar en actividades delictivas.
Los factores causantes de la violencia
homicida no son solo competencia de las
policias, sino de un amplio conjunto de
instituciones responsables de desarrollar
acciones en educacién, trabajo, salud,
deportes, cultura y recreacién. En su
conjunto, pueden evitar que poblaciones
o zonas vulnerables se dediquen a la
delincuencia.

En esta linea, el fortalecimiento del
sistema educativo tiene un papel funda-
mental. Por un lado, lograr la inclusién
universal de la nifiez y los jovenes hasta
la finalizacién de sus trayectorias educa-
tivas en secundaria implica remover las
barreras de acceso y apoyar en los casos
més vulnerables con becas, transporte y
alimentacion, especialmente en las zonas
donde hay mas desercién o bajos rendi-
mientos y ausentismo. Ello ha sido sefia-
lado reiteradamente por los Informes del
Estado de la Educacién (PEN 2019, 2021
y 2023). Por otro lado, la educacién debe
integrar habilidades y conocimientos que
alimenten una cultura de legalidad, de
resolucién pacifica de conflictos y que
preparen a la juventud con herramientas
para la convivencia social, sobre todo
en aquellos contextos més deteriorados.

El centro educativo tiene un potencial
de construir “comunidad” alrededor no
solo de temas académicos, sino ademds
deportivos y culturales. Todo ello implica
mejoras importantes en la calidad de la
educacién y de la infraestructura, que pue-
den implementarse de manera escalonada
priorizando los lugares ms inseguros.

Una consideracién sefialada en las
entrevistas con personas expertas y en la
literatura especializada es que los incen-
tivos para el surgimiento y operacién
de grupos criminales no tienen solo a la
exclusién social como origen. También
pueden ser de tipo econdémico y cultural.
Para atender a las motivaciones econé-
micas, es clave generar oportunidades
laborales para los grupos o comuni-
dades con muy bajos niveles de ingre-
so y educativos, lo que les deja pocas
posibilidades de contar con empleo de
calidad. Por ejemplo, en grupos de pesca-
dores en zonas costeras o entre jévenes en
cantones con menor nivel de desarrollo
humano, la vinculacién con organizacio-
nes criminales puede percibirse como la
tnica via de subsistencia.

En el 4mbito cultural, las motivaciones
pueden estar mediadas por el reconoci-
miento social y el sentido de pertenencia.
Por ello, es necesario generar lineas de
investigacién orientadas a conocer el
autoconcepto que construyen, parti-
cularmente las y los jévenes, a partir de
las précticas asociativas que establecen
en entornos de violencia, el imaginario
colectivo del que participan, los modelos
de representacion social que construyen
y su afinidad con éstos (Navarro Pérez y
Pastor Seller, 2018).

Crear o fortalecer mecanismos
sociales que rompan la normalizaciéon
de la violencia en las relaciones inter-
personales que caracteriza a la sociedad
actual es una tarea altamente prioritaria.
Es indispensable cuestionar y resignificar
la violencia letal como una posible via de
control y resolucidon de conflictos en las
relaciones sociales. Es necesario, ademads,
crear contrapesos que prevengan o impi-
dan la “importacién” desde otros paises
de la region de métodos de ajusticiamien-
to e intimidacién cada vez mas crueles y
que presentan la violencia como practica
comun en diferentes esferas.
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Se debe trabajar desde la perspectiva
de la coproduccion de la seguridad con
las comunidades, de tal manera que se
garantice la participacién efectiva de la
ciudadanfa en la generacién de proyectos
a nivel local. Si bien esto puede no tener
una incidencia directa en la reduccién del
crimen organizado, s contribuye a aten-
der la delincuencia comin y a generar
lazos sociales en las comunidades para
la integracion y regulacién social de sus
habitantes.

Finalmente, se sefala la necesidad de
discutir sobre la politica de lucha con-
tra las drogas en un contexto democra-
tico, un tema que genera diversas visiones
y poco acuerdo. Ello incluye desde discu-
tir la posibilidad de la despenalizacién
del cannabis hasta tratar del problema
como una epidemia de salud publica.
El cumplimiento del Plan Nacional
sobre Drogas, Legitimacién de Capitales
y Financiamiento del Terrorismo y la
Estrategia Nacional sobre Drogas y
Delitos asociados dependen del fortale-
cimiento de instituciones clave como el
ICD, PCD, IAFA. Las personas men-
cionaron las dificultades presupuestarias
que estas entidades han experimentado
en los tltimos afios. Se indicd, en par-
ticular, que los dineros incautados del
crimen organizado que deben ser orien-
tados a esta lucha tiene una serie de res-
tricciones como la presupuestacién anual

y el tope de la regla fiscal, que dificulta el
uso en las entidades encargadas. Ademds,
el MEP, el Ministerio de Justicia y Paz,
universidades, gobiernos locales, y otras
entidades deberfan estar mucho mads
involucradas y articuladas en este tema,
desde la prevencion hasta el tratamiento.
Las alianzas con ONG especializadas y
sector privado son clave para dar apoyo a
estas intervenciones en materia de lucha
contra las drogas (diagrama 6.8).

Buenas practicas para en-
frentar la violencia homicida
relacionada con el crimen
organizado

Salazar y Madrigal (2024a) revisaron
las iniciativas existentes en América
Latina y Costa Rica de estrategias, poli-
ticas, programas o acciones implemen-
tadas para el abordaje de la violencia
para complementar los resultados de los
procesos de deliberacién y consulta reali-
zados en la preparacién de este capitulo.
En esta seccién se mencionan hallazgos
relevantes de las investigaciones realiza-
das por Cano y Rojido, (2018) y Cano et
al. (2024), la Plataforma de Evidencias
en Seguridad y Justicia que desarroll6
el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) y Homicidios Latam (2018) sobre
las estrategias identificadas para el perio-
do 2000-2023.

Diagrama 6.8

Propuestas de largo plazo para enfrentar la violencia homicida

Reducir desigualdad

Acceso a servicios
Calidad de la educacion

Empleabilidad

Investigar sobre los imaginarios

Coproduccion con las comunidades

Cultura de paz

de la juventud

Ruptura normalizacion de la
violencia

Discusion despenalizacion
Tratamiento desde la salud publica

Mejora de capacidades

Politica de lucha contra las drogas

Fuente: Villarreal, 2024 con base en juicios grupales ponderados, realizados para este informe.
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En América Latina existe una amplia
diversidad de iniciativas; sin embar-
go, para cfectos de esta investigacion,
la revision se enfocd en aquellas que
cuentan con evidencia cientifica sobre
su incidencia en la problemdtica de la
violencia homicida, ya sea a nivel de
impactos o resultados constatables. En
términos generales, se identificaron 19
intervenciones que cumplian este criterio
de seleccién.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

BUENAS PRACTICAS

EN SEGURIDAD

véase Salazary Madrigal, 2024a en
www.estacdonacion.or.cr

Un primer hallazgo es que pocas ini-
ciativas se han sometido a evaluaciones
en general y aun menos en el impacto
de su incidencia para enfrentar la pro-
blematica. Brasil, El Salvador, México y
Honduras son los paises con mds accio-
nes desarrolladas en los ultimos afos
para reducir la violencia homicida aso-
ciada al crimen organizado. Sin embar-
go, pocas de estas acciones cuentan con
evaluacién de impacto. Por cjemplo,
de 19 intervenciones inventariadas por
Homicidios Latam (2018) en Brasil solo
en cinco se realizé una evaluacién de
impacto (cuadro 6.4).

En las experiencias
latinoamericanas predomina
la prevencion terciaria

La mayoria de las intervenciones ana-
lizadas por Salazar y Madrigal (2024a)
como buenas pricticas regionales tra-
bajan en el nivel de prevencién tercia-
ria. En total, 10 de las 19 iniciativas
inventariadas centran sus actividades en
investigacion criminal, control de armas
y en el consumo de alcohol. Predominan
aquellas relacionadas con el control de
posesién de armas (4), el consumo de
alcohol (2), la investigacidon criminal
(2), las intervenciones policiales (2) y las
garantias en el proceso penal (1).

Dentro del 4mbito de la prevencion
terciaria se ubican iniciativas como Paz y



318

ESTADO DE LA NACION

Experiencias latinoamericanas en prevencion de homicidios
seleccionadas, segun tipo de prevencion

Tipo de prevencion  Evidencias

« Programa Nacional de Casas de Justicia y de los Centros de Convivencia

Prevencion « Estatuto do Desarmamento (ED), Brasil
primaria » “Ley Seca”, Brasil
» Hora Zanahoria o Ley Zanahoria, Colombia
« Luz Para Todos (LPT), Brasil
» Cure Violence, varios paises
Prevencion » Plan de Desarrollo Territorial de Medellin
secundaria » Unidades de Policia Pacificadora, Brasil
« Plan Nacional de Vigilancia Comunitaria por Cuadrantes, Colombia
« Programa de Atencion Integral Familiar (PAIF) 24 Horas, Chile
Ciudadana, Colombia
Prevencion - Campana de Entrega Voluntaria de Armas de Rio de Janeiro
terciaria » Proyecto Municipios Libres de Armas, El Salvador

» DESEPAZ Restricciones al porte de armas de fuego, Colombia

« Paz y Justicia, Honduras
« INFOCRIM, Brasil

« Proceso Penal Acusatorio, México
« Pacto pela Vida — Pernambuco, Brasil
« Estado Presente em defesa da vida, Brasil

Fuente: Salazary Madrigal, 2024a.

Justicia en Honduras, que tiene la parti-
cularidad de surgir desde la sociedad civil
organizada a través de la Asociacién para
una Sociedad mas Justa (ASJ). Su objeti-
vo es reducir la impunidad de homicidios
mediante acciones como la contratacién
de investigadores criminales para inves-
tigar los homicidios y profesionales en
derecho para dar apoyo juridico a las
victimas y seguimiento a los procesos
penales. El proyecto inicié en 2005 y
para 2017 se presentd la evaluacion resul-
tados, que senala que logré la reduccién
de la impunidad de casos de muerte por
homicidios y la reduccién de las tasas de
homicidios (AS], 2017).

Otro caso es la estrategia Municipios
Libres de Armas, desarrollada en dos
municipios del 4rea metropolitana de
El Salvador entre 2005-2006. Sus cjes
de accién se centraron en la restriccion
de la portacién de armas en todos los
espacios publicos de los municipios, a
través de una ordenanza municipal, el
aumento de la fiscalizacién policial para
garantizar el cumplimiento de la pro-
hibicién de la portacién, una campana
de divulgacién y comunicacién masiva
sobre la nueva normativa y sobre los

peligros de las armas vy, por ultimo, la
recoleccién de armas entregadas volun-
tariamente. Segun la evaluacién del pro-
yecto el niimero de decomisos de armas
sc incrementd durante el proyecto, en
102% en el municipio de Ilopango y en
69% en el municipio de San Martin.
Sobre ¢l ¢je fiscalizador, se sefiala que el
proyecto estimulé a las y los ciudadanos
a renovar las matriculas vencidas de sus
armas (PNUD, 2015).

La cvaluacién de impacto es funda-
mental para la adaptacion y cfectividad
de las politicas publicas, ya que propor-
ciona informacidn sobre los cambios que
genera una intervencién. Sin embargo,
esta prictica no es comun en la regién,
posiblemente debido a la complejidad y
el costo de dichas evaluaciones. Para que
una intervencién sea evaluable, es necesa-
rio contar con una linea base que permita
comparar los cambios antes y después
de la implementacién, y que se realice
un monitoreo riguroso del registro de
informacién. La evaluacién de impacto
depende tanto de los recursos disponi-
bles como del diseno adecuado de las
intervenciones y su monitoreo continuo.

Los programas de prevencién social

que abordan factores estructurales con
participacién de las comunidades como
actores centrales para el logro de los obje-
tivos son aiin menos frecuentes. Se trata
de intervenciones que expanden princi-
palmente el acceso a oportunidades edu-
cativas y de empleo ¢ intervienen apoyan-
do a las familias. En la revisién realizada
por Salazar y Madrigal (2024a) se logré
identificar algunos como el programa
Abriendo Caminos en Cali, Colombia
y Mis Vida en Culiacdn, México, que
trabajan desde la metodologia Cure
Violence (define la violencia como una
enfermedad susceptible de ser tratada
con estrategias de salud), y el Programa
de Atencién Integral Familiar (PAIF)
en Chile. La mayorfa de estas estrategias
tienen un alcance local, pues solo cuatro
tienen cobertura nacional y una regional
(Carsi).

Otro aspecto relevante es que casi todas
las intervenciones se enfocan en entornos
urbanos, lo cual coincide con los datos del
Estudio Global de Homicidios 2019 de
UNODC, el cual senala que en algunos
paises de la regién, las ciudades o territo-
rios altamente poblados concentran las
tasas de homicidios. Un ejemplo de una
iniciativa enfocada en entornos urbanos
el de las Unidades de Policia Pacificadora
(UPP) en Rio de Janeiro, Brasil, el cual
tuvo por objetivo retomar territorios que
estaban dominados por grupos crimi-
nales armados para devolver la paz a los
espacios publicos. La evaluacién sefiala
que cerca del 60% de los territorios en los
que se realizé la intervencién consiguie-
ron reducir los delitos comunes como
homicidios, extorsiones y robos, y lograr
la aceptacion de la comunidad. Ademas,
las UPP redujeron el niimero de tiroteos
mortales de la policia en més de un 40%
(Magaloni et al., 2020).

En Colombia, el Plan Nacional de
Vigilancia Comunitaria por Cuadrantes,
implementado en las dreas metropoli-
tanas de las principales ciudades, redu-
jo la violencia homicida, segun senala
la evaluacién de impacto realizada por
Fundacién Ideas para la Paz (FIP) en
2012. La iniciativa tuvo por objetivo
optimizar el servicio de policfa a través
del fortalecimiento del talento humano,
la delimitacién territorial, la asignacién



de responsabilidades y la distribucién
eficiente de los recursos, con el fin de con-
trarrestar causas y factores generadores
de delitos y contravenciones y contribuir
al mantenimiento de la seguridad y con-
vivencia ciudadana (Policia Nacional de
Colombia, 2010). Las ciudades se divi-
dieron en cuadrantes donde las patrullas,
asignadas por periodos de dos afos, bus-
caban generar confianza y conocimiento
profundo de las comunidades. Segtn la
evaluacion, las estaciones de policia que
participaron en el programa presentaron
una tasa de homicidios 18% menor que
las estaciones que sirvieron como grupo
de control (Bulla et al., 2012).

Un clemento comun en las buenas
practicas es que las instituciones publi-
cas, como ministerios y secretarfas, dise-
fian las estrategias, pero su implemen-
tacién se realiza en colaboracién con
gobiernos locales, organizaciones de la
sociedad civil y ONG.

En cambio, las estrategias punitivas
no sobresalen como parte de la busque-
da de buenas préicticas en paises con
regimenes democrdticos. Sin embargo,
en América Latina, una parte de la ciu-
dadania demanda politicas publicas de
cardcter punitivo, lo que otorga legiti-
midad a discursos politicos que apelan
a la necesidad urgente de desarrollar las
llamadas politicas de “mano dura”. Estas
politicas incluyen desde el incremento de
la presencia policial en barrios o comu-
nidades especificas, a menudo sin limites
claros en cuanto a su mandato o respecto
a los derechos de las personas, hasta el
endurecimiento de penas y la activacién
de estados de emergencia que restringen
las libertades civiles. Este enfoque de
"mano dura" ha sido también denomina-
do "populismo punitivo".

El caso salvadorefio es un ejemplo de
esto. Las medidas implementadas por
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sucesivas versiones de “mano dura” logra-
ron reducir dristicamente la tasa de
homicidios en un perfodo corto. Esta
tasa pasé de 107 en 2015 a 2,4 por cada
cien mil habitantes en 2023 (Infosegura-
PNUD, 2023). Las posiciones mds cri-
ticas de estas medidas afirman que la
aplicacion de la ley por st sola no puede
resolver el problema en el largo plazo, si
no sec acompana de programas de pre-
vencidn, intervencién y rehabilitacién
de los actores implicados. Este contexto
salvadorefio permite cuestionar si una
buena practica en materia de prevencion
y reduccion de violencia se puede medir
solo por la reduccién de la tasa de homi-
cidios, sin incorporar otros criterios,
como el abordaje de causas estructurales
y las consideraciones éticas en su accionar

(recuadro 6.3).

La falta de pertinencia de la “mano dura” del El Salvador como politica para combatir
la delincuencia organizada en Costa Rica

El concepto de “mano dura” se refiere a un
conjunto de normas e intervenciones publi-
cas destinadas a garantizar la seguridad
ciudadana, aunque estas violen las liber-
tades y derechos fundamentales previstos
en las constituciones politicas y el derecho
internacional (PEN, 2008). La region cen-
troamericana ha sido, desde inicios del
presente siglo, un laboratorio para politicas
de este tipo, que durante largo tiempo
mostraron reducidos éxitos en la conten-
cion de la criminalidad en el triangulo norte
(PEN, 2008).

Una versidn reciente de la “mano dura”,
implementada por el Gobierno de El
Salvador bajo la presidencia de Nayib
Bukele, logro, sin embargo, reducir en
pocos anos y de manera drastica los altos
niveles de violencia homicida que ese

pais experimentaba asociada a un tipo
especifico de delincuencia organizada: las
llamadas “maras”. Las maras son pandillas
dedicadas sobre todo a la extorsion de
empresas y hogares. A raiz de ese éxito,
gobiernos y otros actores sociales politicos

hablan del “Modelo Bukele” como un ejemplo
de politica publica que puede ser exportada.
El Salvador tenia en 2015 el récord mun-

dial de violencia homicida, para un pais sin
conflicto interno, con una tasa de 106 por
100.000 habitantes (Infosegura-PNUD,
2024), aun después de una década de poli-
ticas de “mano dura”. Segtin Luna y Guzman
(2024) esas politicas habian propiciado, sin
proponérselo, un fortalecimiento de las pan-
dillas. Asi, durante la década de los noventa,
las maras operaban de manera auténomay
descoordinada, pero la aplicacion de la mano
dura a partir del 2002 los alent6 a organizarse
mejor para enfrentar a la policia y al ejército
y ahi empezaron a actuar como crimen orga-
nizado.

La mano dura no es la Unica alternativa que

el estado salvadoreno ha aplicado a lo largo
del presente siglo. A partir de 2015, aproxi-
madamente, se reportan negociaciones de las
autoridades gubernamentales con las bandas
o pandillas con el objetivo de reducir la vio-
lencia a cambio de beneficios para los cabe-
cillas en prision, entre otros (Luna y Guzman,

2024; Martinez y Reyes, 2023, 2024). Por
cerca de ocho afios estas negociaciones
afianzarian el control y operaciones de
estos grupos criminales, seguln las personas
especialistas, pero a la vez lograron rever-
tir la tendencia e iniciar con disminucion
sostenida de la violencia homicida. De
esta manera, para el 2019, cuando asume
el Presidente Nayib Bukele, esta ya habia
caido de manera significativa a 38 homici-
dios por cada cien mil habitantes, tasa que
en 2023 se redujo alin mas, a 2,4, un nivel
similar al de paises europeos (Infosegura-
PNUD, 2024).

El éxito visible del modelo utilizado por
Bukele ha captado la atencion debido a la
rapidez con la que se implementaron las
medidas y sus resultados. Sin embargo,
existen un conjunto de condiciones espe-
cificas de El Salvador que hacen que este
modelo sea dificil de trasladar a otros con-
textos, especialmente a sistemas democra-
ticos como el de Costa Rica. A continuacion,
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La falta de pertinencia de la “mano dura” del El Salvador como politica para combatir
la delincuencia organizada en Costa Rica

se destacan las principales diferencias que
hacen que este modelo no sea aplicable en
el contexto costarricense:

« Laactividad criminal que perseguia se
concentraba en atacar a las maras, pan-
dillas que estan muy poco ligadas al
narcotrafico o delitos internacionales.
Esta version de mano dura nunca se trato
de una estrategia contra el narcotrafico
que es, por cierto, el principal actor de
delincuencia organizada que enfrenta
Costa Rica. A diferencia de nuestro pais,
El Salvador no es un pais de transito ni
servicios para la geopolitica de las drogas
por su ubicacion, reducido tamano y alta
densidad poblacional (Luna y Guzman,
2024).

» El gobierno de Bukele se enfrentd a un
conjunto reducido de grupos organiza-
dos hegeménicos (la Mara Salvatrucha,
MS-13 y Barrio 18), en un territorio de
21 mil kilometros cuadros, densamente
poblado. Este escenario es muy dis-
tinto al de Costa Rica, donde el crimen
organizado opera en un territorio mucho
mas grande, diverso y con menor den-
sidad poblacional. Ademas, las maras
salvadoreias tienen débiles vinculos
internacionales, lo que facilitd el control
del gobierno sobre ellas, algo que seria
mucho mas complicado en el caso de
los carteles de drogas internacionales
presentes en Costa Rica (Luna y Guzman,
2024; Martinez y Reyes, 2023; Meléndez
y Vergara, 2024).

 Laestrategia de seguridad de Bukele
depende de un régimen de excepcién
que ha sido prorrogado 31 veces desde
marzo 2022). Este régimen suspende la
libertad de asociacion, debida defensa
e inviolabilidad de la correspondencia,
entre otras garantias minimas de un
debido proceso. En 2023, el Congreso
aprob la realizacion de audiencias judi-
ciales masivas detenidas por juicio, de
se les aplico prision preventiva por un
tiempo indefinido (UCA, 2024). El Alto

Comisionado de Naciones Unidas para los
Derechos Humanos ha expresado criticas
por la duracion del estado de emergencia
y “por el riesgo de violaciones masivas de
derechos a un juicio justo” (citado en HRW,
2024).

Esta estrategia de seguridad solo es posible
por la extrema concentracion de poder en
el presidente, sumado a la mayoria absoluta
en el Congreso. Esto le permitio reempla-
zar al fiscal general, nombrar a los jueces
superiores de la Corte Supremay Corte
Constitucional, destituir a los jueces y fisca-
les mayores a 60 anos, entre otras medidas
que debilitaron la independencia del 6rgano
judicial (Indacochea, 2022; HRW, 2024).
Ademas, mantiene el control del Ejército

y los drganos de control y fiscalizacion, al
mismo tiempo que maneja una estrategia
de coptacion de medios de comunicacion y
uso de redes sociales con fondos publicos
no supervisados y restricciones a la libertad
de prensa o cualquier tipo de oposicion. La
estrategia incluso posibilitd la reeleccion
del presidente por una amplia mayoria,
pese a la prohibicion explicita dentro de

la Constitucion (WOLA, 2022; HRW, 2024,
Lunay Guzman, 2024; Meléndez y Vergara,
2024, Olmedo, 2022).

En este escenario de restricciones a las
libertades ciudadanas fue posible el
encarcelamiento masivo mas grande que
se tiene registrado en el continente, pues
mas de 78 mil personas fueron arrestadas
desde 2022 (1,2 % de la poblacion total,
Meléndez y Vergara, 2024), incluyendo a
1.600 menores de edad (HRW, 2024). En
2023 se inaugurd una megacarcel deno-
minada Centro de Confinamiento Contra

el Terrorismo (Cecot), de cuya dinamica se
tiene muy escasa informacion, por ejemplo,
de sus costos y condiciones. Se acompaiio
de una reforma penal que endurecid las
condenas, disminuy6 a 12 afos la edad de
responsabilidad penal por delitos relacio-
nados con pandillas, estableci¢ la prision
preventiva de manera generalizada, la cual
seria ademas por tiempo indefinido hasta

que se logre una sentencia en firme. Las
organizaciones de derechos humanos
han reportado al menos 189 muertes en
dicha prision (HRW, 2024 y UCA, 2024)
y se han liberado a mas del 10% de los
capturados que eran inocentes (DW,
2023).

= Se ha reducido la posibilidad de acce-
der a la informacion publica y verificar
las estadisticas oficiales o detectar
actos irregulares. Por ejemplo, el Plan de
Control Territorial y los datos relaciona-
dos con este son informacién confiden-
cial, asi como los fondos publicos de ins-
tituciones de seguridad. La confirmacion
de estos datos oficiales sobre seguridad
no es posible debido a las restricciones
de acceso a la informacion por el régi-
men de excepcion (WOLA, 2022, UCA,
2024, Cristosal, 2024; Infobase, 2023;
Espinozay Segura, 2022). Por ejemplo,
no existe un solo registro publico de des-
apariciones en El Salvador (HRW, 2024).

Como parte de los efectos de este modelo
salvadorefio, se presenta como inexorable
una dicotomia que obliga a escoger entre
seguridad y democracia. La evidencia
internacional muestra que existe menos
violencia en dos tipos de regimenes: en

las democracias liberales con un respeto

a los derechos humanos muy fuerte o en
los totalitarismos con un control absoluto
(Luna'y Guzman, 2024). Si es posible lograr
mejoras sustanciales en seguridad en
regimenes democraticos: por ejemplo, los
casos exitosos de Medellin que inicid en
1997 y Cali, donde se utilizo una politica
de seguridad inspirada en la epidemiolo-
gia, basada en evidencia cientifica y con
una participacion social, en especial de

la comunidad organizada y el sector pri-
vado (Mockus, et al, 2012). Ahora bien, la
respuesta de este tipo de medidas no es
inmediata, pues las inversiones que se rea-
lizan hoy dan fruto en el mediano y plazo, y
la politica electoral no siempre concuerda
con esta logica

Fuente: Villarreal, 2024.



CAPITULO 6 | SEGURIDAD CIUDADANA Y VIOLENCIA HOMICIDA

Cinco principios generales que
comparten las buenas practicas
Los ¢jercicios de consulta y las fuen-
tes documentales permitieron identifi-
car ciertos elementos comunes que, en
conjunto, podrian marcar el punto de
partida de una intervencién exitosa para
abordar la violencia homicida vinculada
al crimen organizado en Costa Rica. Los
principios son: la integralidad, la terri-
torialidad, la proyeccién temporal y la
participacién multifactorial y multinivel.
En primer lugar, destaca un enfoque
amplio. Por ello se entiende la necesidad
de incluir intervenciones simultdneas en
los tres niveles de prevencién (primaria,
secundaria y terciaria) y diferentes tipos
de intervencién (social, comunitaria,
situacional, otros) (véase conceptos en la
primera seccidn del capitulo). Si bien hay
momentos que demandan énfasis en uno
u otro nivel o tipo de intervencién, eso
no debe ser motivo para abandonar los
demds. Esta vision permitirfa atender a
las poblaciones en riesgo, pero, a su vez,
prevenir que otros grupos lleguen a caer
en riesgo en riesgo social. Si la violencia
homicida se ve afectada por una multi-
plicidad de factores, las intervenciones
deben incidir también sobre esa mul-
tiplicidad. Un abordaje de este tipo no
excluye la focalizacién y la priorizacién
de las acciones, pero si permite abarcar
el fendmeno incidiendo en las distintas
aristas que lo componen, lo que llevaria
a resultados més efectivos y sostenibles.
Un segundo principio importante para
una intervencién efectiva contra la vio-
lencia homicida asociada al crimen orga-
nizado es la territorialidad y prioriza-
cién. Esta violencia no se presenta de la
misma forma ni con la misma intensidad
en el territorio nacional. La evidencia
indica que los conglomerados territoria-
les de violencia homicida estin asociados
a deterioros en las condiciones de vida,
incautaciones de drogas, factores socioe-
condmicos y demograficos y otros deli-
tos (Sdnchez, 2018). Las estrategias de
contencidn y prevencion de la violencia
deben ser focalizadas territorialmente, lo
cual requiere un andlisis de las variables
contextuales y del comportamiento de la
violencia homicida, con ¢l fin de adaptar
las intervenciones a las condiciones reales

(PEN, 2022 y 2019). Ademads, esto per-
mite priorizar los lugares que requieren
intervencién urgente, de modo que lleva
a una optimizacion del uso de los recur-
sos disponibles, usualmente limitados.
Un tercer principio es la proyeccién
temporal de las intervenciones. La
violencia homicida asociada al crimen
organizado no es producto de una gene-
racién espontdnea, sino que se gesta a
lo largo del tiempo con la erosién de
condiciones estructurales, instituciona-
les y otros factores facilitadores (Salazar
y Madrigal, 2024a). Por esta razén, no se
puede pretender que todas las soluciones
deban tener efectos de corto plazo y de
manera sostenible, especialmente cuan-
do se actia en un marco democritico
respetuoso de los derechos humanos. Es
sabido que la agenda politica y la opinién
publica suclen inclinarse hacia demandas
por la inmediatez, lo cual es comprensi-
ble pero no siempre pertinente. En este
sentido, las intervenciones deben con-
siderar proyecciones temporales diver-
sas. El punto de partida comtn es el
“ahora”, pero es menester reconocer que
habrd acciones que dardn resultados en
el mediano y largo plazo. Esto se alinea
con la idea de integralidad, en el tanto
no es lo mismo tratar de incidir sobre
condiciones estructurales como la des-
igualdad, que incidir sobre condiciones
institucionales como el fortalecimiento
de infraestructura tecnoldgica para la
investigacion criminal. Se debe actuar
sobre ambos elementos, pero los resul-
tados se presentardn en plazos distintos.
Un cuarto principio es la promociéon
de la participaciéon multifactorial y
multinivel, que es clave para el éxito
de las intervenciones. Una participacién
efectiva de actores locales, desde el disefio
hasta la implementacién de la estrategia'y
que vaya mas alld de una consulta formal,
resulta fundamental para que las accio-
nes estratégicas respondan a las realida-
des contextuales y para que se potencie
la apropiacién de las iniciativas por parte
de todos los actores involucrados. Estas
acciones permiten no solo sumar esfuer-
zos sino ademds optimizar el uso de los
recursos, lo cual es muy valioso en un
contexto de restriccion financiera. Asi, la
inclusién de organizaciones de la socie-
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dad civil, instituciones del nivel central
y regional, cooperacién internacional,
gobiernos locales y actores comunitarios
conforman la base para visualizar, dise-
fiar y concretar la ruta hacia la reduccién
de la violencia homicida en los territo-
rios.

El quinto principio es la centralidad
de los sistemas de evaluacién tanto de
procesos como de resultados e impacto.
El monitoreo que alimenta la evalua-
cién debe tomar en cuenta que varias de
estas iniciativas tienen efectos a media-
no o largo plazo, por lo que se deben
combinar herramientas de valoracién
durante y después, que permitan ajustar
proyectos que se encuentra en periodo
de implementacién. Ademds, las dindmi-
cas vinculadas con la violencia homicida
cambian répidamente en la regién, por
cjemplo, en el caso de organizaciones
criminales, en un lapso de cinco afos sus
modos de operar pueden cambiar signifi-
cativamente, por lo que se debe contem-
plar procesos evaluativos intermedios y
no solo de resultados.

Buenas practicas en Costa
Rica para disminuir la violencia
homicida

A lo largo del presente siglo, en Costa
Rica se han desarrollado muchos esfuer-
zos para contener y prevenir la violencia
delictiva. No obstante, al igual de lo
que sucede en el plano internacional, la
mayoria de ellas carece de una evaluacion
o incluso una sistematizacién que permi-
ta registrar la intervencién y valorar sus
resultados. En este apartado se analizan
iniciativas implementadas en el pais en
afnos recientes que cuenten con algt’m
tipo de informacién sobre resultados y
efectos.

Se identificaron tres intervenciones
vinculadas con la violencia homicida con
algin tipo de evaluacién: la estrategia
liderada por el Ministerio de Seguridad
Publica, Sembremos Seguridad; la estra-
tegia interinstitucional Centro Civicos
por la Paz y una evaluaciéon sobre los
Mega Operativos. En los tres casos, se
realizé una evaluacién de resultados, no
de impactos. Los dos primeros casos fue-
ron evaluados desde un enfoque cualita-
tivo, mientras que en el tltimo se utilizé
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un enfoque cuantitativo, mediante and-
lisis econométrico. Dos de las estrategias
se enfocan en los niveles de atencién
primaria y secundaria de la violencia, en
contraste con las experiencias latinoame-
ricanas que se centraban en la prevencién
terciaria.

La primera experiencia son los Centros
Civicos por la Paz (CCP), que constitu-
yen una estrategia de trabajo articulado
de naturaleza interinstitucional e inter-
sectorial, con el fin de abordar de manera
integral el fendmeno de la violencia. De
este modo, buscan promover una cultura
de paz en la poblacion joven, particu-
larmente en las personas menores de
18 anos que residen en territorios con
condiciones de vulnerabilidad y riesgo
social desde la cultura, el deporte y la
recreaciéon (MJP, 2019).

En términos pricticos, los CCP con-
sisten en espacios fisicos distribuidos en
ocho cantones, que fueron seleccionados
a partir de criterios técnicos como la
disponibilidad de un espacio fisico para
la construccién del CCP vy el involucra-
miento institucional, especialmente del
gobierno local. La oferta programdtica
de cada CCP puede variar en cuanto a la
forma y contenido, pero todas se alinean
en funcidén de tres ¢jes, a saber: cuido
y autocuidado, promocién de inclusién
social y convivencia y cultura de paz.

El Ministerio de Justicia y Paz, en la
figura del Viceministerio de Paz, tiene
el rol de la rectorfa de esta iniciativa.
Por su parte, los gobiernos locales admi-
nistran los centros, mientras que una
amplia lista de instituciones se encarga
de ¢jecutar las acciones y los progra-
mas, entre ellas el Patronato Nacional
de la Infancia (PANI), el Instituto
Nacional de Aprendizaje (INA), el
Ministerio de Educacién Publica (MEP),
el Instituto Costarricense del Deporte
y la Recreacién (Icoder), el Ministerio
Cienciay Tecnologia (Micitt), el Consejo
Persona Joven (CPJ), entre otros.

Aun cuando no se cuenta con una
evaluacién de impacto, en 2023 el
Ministerio de Planificacién y Politica
Econémica (Mideplan) llevé a cabo una
evaluacion en la que fue posible determi-
nar, desde un abordaje cualitativo, que
los CCP “han contribuido a la preven-
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cién de la violencia y a la promocién de
la inclusién social” (Mideplan, 2023). El
informe resalta una valoracién positiva
por parte de diversos actores consulta-
dos en los territorios, especialmente las
personas jévenes beneficiarias quicnes
sefialaron que los Centros constituyen
espacios seguros en entornos mayori-
tariamente adversos y que representan
oportunidades de crecimiento personal,
socializacién y aprendizaje. Estos lugares
les permiten invertir el tiempo libre de
forma estructurada, a partir de la oferta
programatica de cada Centro (Mideplan,
2023).

Si bien la evaluacién arrojé muchos
retos en materia de gobernanza y gestién
de los CCP, lo cierto es que son espacios
seguros que inciden sobre poblaciones en
condiciones de vulnerabilidad y que, en
el mediano y largo plazo, podrian incidir
en la prevencién de la violencia, mediante
un menor involucramiento en activida-
des delictivas. Sobre esto, sin embargo,
no sc tiene certeza, pues los datos no
permiten establecer el impacto de los
CCP en los indicadores de violencia en
los territorios. Sin embargo, desde la voz
de distintos actores, representa una ini-
ciativa que tiene un potencial importante
de prevencion a nivel territorial.

La segunda experiencia es la Estrategia
Sembremos Seguridad (ESS), liderada
por la Fuerza Publica. Tiene como obje-
tivo “la priorizacion de tipos de delitos y
riesgos sociales, identificacion de organi-
zaciones criminales y la articulacién de
capacidades institucionales e interinsti-
tucionales” para generar estrategias que
se traduzcan en resultados de mediano
y largo plazo. Se oficializ6 en un decreto
¢jecutivo en 2018 y se actualizé y declar6
de interés publico en otro decreto ejecuti-
vo en 2023 (n° 41242 y 43845 SP)

La Estrategia Integral Policial
Sembremos Seguridad sistematizé las
experiencias internacionales como el pro-
grama AISEC de Colombia y la ajusté al
contexto costarricense mediante un pilo-
to que llevé a cabo en 2017 el Ministerio
de Seguridad Publica en alianza con
la Policfa Nacional colombiana y con
la colaboracién de la Embajada de los
Estados Unidos en Costa Rica. Se cred
por decreto en 2018 y se actualizé y con-

solid6 en 2023 como “Estrategia Integral
de prevencién para la Seguridad Publica
Sembremos Seguridad”, que, junto con
la Estrategia de Focalizacion del Servicio
Policial por Nodos Demandantes, confor-
man ambas el nuevo Modelo Preventivo
de Gestion Policial, el cual tiene la proyec-
cién de cubrir la totalidad de cantones del
pais (n° 41242 y 43845 SP).

Esta Estrategia combina tres filosoffas
de policia:

e La policia orientada a la solucién de
problemas (POP): identifica, de mane-
ra conjunta con municipalidades,
comunidades y otros actores locales,
los principales problemas de insegu-
ridad, sus causas o factores de riesgo
detonantes, para comprender mejor los
fenémenos del territorio y sus origenes.

La policfa basada en evidencia (PbE):
genera evidencia para direccionar el
servicio policial hacia los problemas de
inseguridad que mds afecten a la ciu-
dadana y medir sus cambios a lo largo
del tiempo, por medio de la aplicacién
del método cientifico para la toma de
decisiones policiales y la planificacién
del servicio policial preventivo.

e La policia orientada por la inteligencia
(ILP): recopila datos sobre los pro-
blemas de inseguridad presentes en el
territorio y los traslada para un anlisis
de inteligencia con el fin de levantar
datos de interés policial para profundi-
zar en dindmicas del crimen.

La implementacién de “Sembremos
Seguridad” utiliza una metodologia
compuesta por tres procesos: planifica-
cién, ejecucion y seguimiento y evalua-
cién. Los informes que se preparan en
el marco de esta intervencién se realizan
cada dos anos y sus resultados sirven
de insumo para la planificacién anual
de programas policiales preventivos a
nivel nacional, respondiendo a las nece-
sidades diferenciadas por cada Direccidn
Regional. Esta Estrategia forma parte
del Modelo Preventivo de Gestidn
Policial, en conjunto con la Estrategia
de Focalizacién del servicio policial por
nodos demandantes concentrada en la
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incidencia delictiva y los factores de ries-
go situacionales, generando respuestas
policiales diferenciadas.

En 2021, Mideplan realizd una eva-
luacién de disefio, procesos y resulta-
dos de la ESS para el periodo de 2018
a 2020. Entre los principales hallazgos
identific6 que no es clara a la hora de
plantear los resultados esperados y que
no presenta indicadores de resultados
que sean medibles. Por estas razones, se
establecié que la Estrategia no es eficaz
bajo los pardmetros establecidos y en el
periodo evaluado (Mideplan, 2021). No
obstante, se rescata que hay factores que
podrian aportar a la eficacia de la iniciati-
va, tales como la “voluntad politica de los
alcaldes, el presupuesto disponible en las
municipalidades para implementar las
lineas de accién, las buenas relaciones de
los municipios con las instituciones del
cantény la incorporacion de la Estrategia
en el CCCI” (Mideplan, 2021).

En 2022, la actualizacién del Modelo
Preventivo de Gestidn Policial tuvo en
cuenta los hallazgos de Mideplan, asi
como otros informes de fiscalizaciéon

de la CGR (2020), y se alimenté de

estandares como el compromiso ante la
PEA sobre el ISO Calidad 9001 en la
Fuerza Publica. Al momento de redac-
tar este capitulo, se estaba realizando
una nueva actualizacién de “Sembremos
Seguridad” (Peraza et al., 2024)

La tercera experiencia es la Estrategia
Territorial de Prevencién de Ila
Violencia en Puntarenas. Se trata de
un instrumento de articulacién institu-
cional implementado a nivel local con
el fin de abordar y contener la situacién
de violencia que se presentaba en el can-
ton. A partir de un proceso de consulta
participativo, se definieron como ejes de
trabajo los siguientes: el cuido, la promo-
cién econdmica, el apoyo educativo y la
participacion ciudadana. El objetivo era
precisamente fortalecer la articulacién
de las estrategias de prevencién social
de la violencia del cantén de Puntarenas
mediante una agenda de trabajo, segui-
miento corresponsable y complementa-
rio a los esfuerzos de las comunidades, los
cuerpos de seguridad, las instituciones y
del gobierno local en la construccion de
una cultura de paz.

La ETPVCP sc implement6 en el 2021

Diagrama 6.9

Ejemplos de estrategias aplicadas en otros paises para reducir
la violencia homicida en funcion de los factores asociados

CORTO PLAZO
N

Recursos institucionales y grupos de crimen
organizado a nivel local

Ejemplos: CARSI, ETPVCP, CCP, Infocrim, Policia

Pacificadora, Desepaz, Sembremos Seguridad,
Vigilancia Comunitaria por Cuadrantes, Pacto pela Vida.

Capacidades de investigacion criminal

4
=

Ejemplos: Paz y Justicia, Infocrim, CARSI,
Pacto pela Vida.

Desigualdad y cambios culturales

Ejemplos: CCP, ETPVCP, LPT, Desarrollo Territorial
de Medellin, Pacto pela Vida, Estado Presente em
defesa da vida, CARSI, Vigilancia Comunitaria por
Cuadrantes.

Fuente: Salazar y Madrigal 2024a.
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y surgi6 a partir de una directriz desde
el Poder Ejecutivo, que luego se canaliz6
en una institucién lider del sector social
(Instituto Mixto de Ayuda Social) y se
concretd con la participacion de la ins-
titucionalidad a nivel local, en conjunto
con las comunidades y la municipalidad.
Se fundamenta en una “visién multidi-
mensional y con enfoque territorial de la
violencia, lo que permite abordar la pro-
blemética de forma integral y con aspira-
ciones de resultados a corto, mediano y
largo plazo” (Salazar et al., 2022).

Iniciativas exitosas en otros
paises que podrian considerarse
en Costa Rica

Una vez revisados los principios funda-
mentales que deberfan dirigir las inter-
venciones ¢ identificadas experiencias
potencialmente sugerentes en nuestro
pais, se identificaron buenas practicas
implementadas en América Latina que
podrian ser pertinentes para el contexto
costarricense. No se trata de duplicar
modelos, sino de estudiatlos y adaptatlos,
como un proceso para construir medidas
propias que atiendan las necesidades de
los distintos territorios a nivel nacional.

El ejercicio de seleccién realizado
considerd tres variables: los factores que
resultan clave en el andlisis del aumento
de homicidios en Costa Rica, los prin-
cipios generales antes expuestos (parti-
cularmente la proyeccién temporal) y
los ¢jemplos de buenas précticas a nivel
regional (diagrama 6.9). En la misma
légica de una intervencién con metas
secuenciales de corto, mediano y largo
plazo, se localizaron buenas pricticas
latinoamericanas pertinentes para el con-
texto costarricense.

En lo inmediato, es fundamental
potenciar los recursos institucionales,
dado que no siempre es posible lograr un
crecimiento presupuestario signiﬁcativo.
Algunas de las experiencias presenta-
das buscan mds eficacia con recursos
policiales, trabajar por resultados, con
el cual mds alld de focalizar los esfuer-
zos en un territorio especifico, también
focalizaban el recurso policial de mane-
ra més estratégica. Un claro ejemplo es
la iniciativa CARSI, implementada
en Centroamérica (Berk et al., 2014),
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el programa “Pacto pela Vida” de
Pernambuco, en Brasil, y la experien-
cia de Colombia con el Plan Nacional
de Vigilancia Comunitaria por
Cuadrantes.

Los programas de control de armas
también han dado resultados a corto
plazo y podrian ser adaptados para Costa
Rica. El programa Desarrollo, Seguridad
y Paz (DESEPAZ) en Bogotd y Medellin
es cjemplo de estas iniciativas. Inici6
en la década de los 90, pero se ha ido
reformulando a lo largo del tiempo. El
Estatuto do Desarmamento (Brasil),
la Campaia de Entrega Voluntaria de
Armas (Brasil) y el Proyecto Municipios
Libres de Armas (El Salvador) son expe-
riencias que buscan incrementar las
barreras para que cada vez sea mis dificil
la adquisicién y portacion legal de armas.
Cabe senalar que este tipo de programas
presenta el desafio de los intereses de
grupos proarmas, a la vez que restriccio-
nes de esa naturaleza deben pasar por la
corriente legislativa, lo cual dificulta y
demora el proceso.

A mediano plazo, una estrategia
aumentar las capacidades y efectividad
de la investigacion criminal es la revisién
y actualizacién de procesos y protocolos.
Por ejemplo, Pacto pela Vida desarrolld,
como parte de su programa, la readecua-
cién y modernizacién de procesos, proto-
colos y rutinas que estaba directamente
relacionadas con la capacidad técnica
operativa de los cuerpos policiales y del
sistema de justicia criminal. La mejora
de los sistemas de informacidn, tal como
lo hizo Infocrim en Brasil y Carsi en
Centroamérica permitid, en este tltimo
caso, crear un observatorio de la violencia
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y también buscé incrementar las capaci-
dades de investigacién por medio de la
capacitacién y actualizacidn constante.
Esto favorece la motivacion y el arraigo
institucional, minimizando asi el riesgo
de fuga de capital humano.

Los resultados a largo plazo buscarian
actuar sobre las desigualdades econd-
micas y sociales. Multiples programas
han implementado acciones de preven-
cién social a nivel primario y secunda-
rio. Algunas de las acciones son progra-
mas educativos (Carsi, ETPVCP, CCP,
Estado presente en defensa de la vida),
acceso a la salud (Carsi, Estado presente
en defensa de la vida), desarrollo de habi-
lidades para la insercién laboral (Carsi,
CCP), deportes (LAP, CCP, ETPVCP,
Estado presente en defensa de la vida).

Otra via para abordar las desigualda-
des es la intervenciéon en la infraestruc-
tura de territorios histéricamente exclui-
dos. La mejora en infraestructura puede
resignificar la apropiacion del espacio y
cambiar las dindmicas de convivencia, al
tiempo que ofrece opciones para el uso
estructurado y diverso del tiempo libre.
Medellin es un ejemplo icédnico en este
dmbito, con la intervencidn que permiti6
construir y operar un teleférico hacia
comunidades pobres ubicadas en laderas
montafiosas con poca conectividad al
resto de la ciudad. Este proyecto incluyé
el desarrollo de parques, bibliotecas, cen-
tros educativos, centros de promocion de
microempresas ¢ iluminacién de espacios
publicos (Alcaldia de Medellin, 2012).

Cuando se revisan précticas de otros
paises para identificar posibles inter-
venciones nacionales, no se debe perder
de vista que su adaptacién requiere un

andlisis contextual y territorialmente
focalizado que permita definir qué es lo
mds pertinente y viable en el pafs. Para
esto, resulta fundamental contar con
analisis especializados del perfil especi-
fico de la violencia en cada territorio con
el fin de identificar los principales facto-
res que inciden. Dado que estos perfiles
pueden variar en distintas zonas, no se
puede suponer que una tinica estrategia
funcione para todos los casos. Es posible
definir lineas estratégicas orientadoras
que den coherencia a las intervenciones,
pero la aplicacién en el territorio debe ser
contextualizada y responder directamen-
te a las condiciones que se presentan en
los entornos mds especificos.

Otro aspecto clave al disefiar las inter-
venciones es hacer explicita la agenda
politica ante la opinién publica, pues esta
sucle demandar respuestas inmediatas,
aunque estas no siempre scan sostenibles
ni pertinentes. Por ello, es importan-
te trabajar tanto con los tomadores de
decisiones como con la ciudadania en
general, para concientizar y educar sobre
la complejidad del fenémeno. Dada esta
situacion, las respuestas seran igualmente
complejas y articuladas, y los resultados
se observaran en plazos distintos.

Es importante destacar que ninguna
de las experiencias analizadas aborda
directamente la reduccién de la violencia
homicida asociada al crimen organizado.
Por lo tanto, si se desea impulsar acciones
similares en Costa Rica, es necesario
recurrir a otras fuentes de informacion
y contemplar un fuerte componente de
co-creacién con los actores competentes
en materia de seguridad ciudadana.
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CAPITULO 6

Anexo metodoldgico

Fuentes de informacion

Base de datos de homicidios
0IJ 2014-2023

Se recibié una base de datos de
homicidios por parte del OIJ que
registra todos los eventos en una fila
por evento, y cada uno de los cuales
contiene las siguientes variables: deli-
to, fecha del hecho, hora, provincia,
cantdn, distrito, mévil, rango de edad,
género y nacionalidad de la victima.

En cuanto a la variable de “mévil”,
es decir, la causa o razén principal
por la que se cometié el homicidio
doloso, estdn definidos en la seccién de
conceptos.

Datos de aprehensiones
del Ministerio de Seguridad
Publica

La Direccién de Inteligencia y
Anailisis Crimina del Ministerio de
Seguridad Publico envié los datos de
namero de aprehensiones, decomisos,
delitos contra la propiedad

Las estadisticas de aprehensiones
incluyen los afos 2017-2023 (este ulti-
mo en tablas separadas). Los cuadros
contienen columnas con las variables de
categorfa (ley relacionada), provincia,
cantén, distrito, hora, rango de hora,
afo, mes, dia, nacionalidad, sexo, edad.

Las tablas de Excel se trabajaron
para datles un formato de base de
datos que permitiera mejores procesa-
mientos estadisticos, lo cual requirié

una limpieza en todas las columnas por-
que no tenfan etiquetas estandarizadas.
Por ejemplo, los nombres de las leyes se
escribian distinto, los distritos no corres-

. .
pondian con los cantones, habia lugares
duplicados, etc.

Datos de delitos contra la vida,
Poder Judicial

La seccién que analiza este tema se
fundamenta en tres fuentes de informa-
cién diferentes, lo cual es en si mismo un
dato relevante, ya que no es posible tener
datos sistemdticos de la respuesta del
Poder Judicial para los delitos relaciona-
dos con homicidios culposos.

En primer lugar, se sistematizaron las
estadisticas de ingreso del Ministerio
Publico que se encuentran en los
anuarios estadisticos aprobados por el
Consejo Superior cada afio. Con base
en estos, se construyd una base de datos
que da cuenta del nimero de denuncias
que ingresan a la Fiscalia desde 2010 a
2022. Se encuentran detalladas por tipo
de delito, y se seleccionaron solo aquellos
de la familia de delitos contra la vida.
Esta base de datos es parte de un trabajo
de investigacion del Informe Estado de la
Justicia 2025.

No fue posible conseguir la entrada
de casos para juzgado, tribunales, apela-
cién y salas porque los sistemas estadisti-
cos disponibles (Observatorio Judicial y
PowerBi de la Direccién de Planificacién)
no permiten los filtros por tipo de delito
ni por familia.
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En segundo lugar, el Subproceso de
Estadisticas del Poder Judicial pro-
porciond una tabla con los casos y las
formas de terminacién de los delitos
contra la vida correspondientes a los
afios 2023 y 2024, aunque solo se
trabajé con los datos de 2023, ya que
el afio 2024 no ha finalizado y la
informacién serfa parcial. La tabla
incluye una amplia variedad de varia-
bles asociadas a cada delito, como el
despacho, ¢l estado de término del
delito, entre otros. Ademds, abarca
todos los delitos de esta categoria, que
incluyen lesiones, agresiones, abando-
nos, entre otros.

De esta informacidn, es decir sola-
mente se extrajeron unos tipos penales
de interés:

e Tentativa de homicidio

e Homicidio calificado

o Homicidio simple

o Homicidio culposo

o Homicidio culposo (mala praxis)

o Homicidio especialmente atenuado
o Tentativa de homicidio simple

e Tentativa de homicidio calificado

o Homicidio por piedad

Se pudo obtener datos acerca de la
conclusién de los casos de delitos rela-
cionados con homicidio en la instan-
cia del tribunal penal, pero solamente

para 2023.



326

Se desarrollaron seis talleres para
la deliberacién sobre propuestas via-
bles que permitan reducir la violencia
homicida. El objetivo fue identificar
sugerencias desde la ciudadaniay prio-
rizar a partir de sus necesidades y
la metodologia aplicada fue el juicio
grupal ponderado. Se trata de una
metodologia cualitativa que consiste
en una reunién en la que participa un
grupo relativamente pequefio de per-
sonas (idealmente 8 a 12), convocadas
para hablar en profundidad sobre un
tema especifico y llegar a acuerdos
sobre temas y su priorizacion.

La sesién se divide en tres momen-
tos (diagrama 6.10). EIl momento 1
consiste en la elaboracién de lista de
intervenciones posibles, para lo cual
la persona moderadora planteé como
pregunta general: Desde su espacio
de conocimiento, :cudles serfan las
acciones concretas que se deberfan
implementar de manera prioritaria
para abordar la crisis de homicidios?

Estas intervenciones deben cumplir
con algunas condiciones que se enfa-
tizaron desde el inicio: estar enmar-
cadas en los principios de un Estado
democritico de derecho; estar basadas
en evidencias, diagndsticos y -cuando
sea posible-buenas pricticas, y ade-
miés, de que deben ser respaldadas
arnpliamente por distintos sectores.

En el momento 2, se realiza un
ordenamiento de propuestas enume-
radas en la lista segun la priorizaciéon
del grupo (ranking de importancia).
Los participantes deben votar por
cinco temas de la lista que consideren
los mds relevantes.

Con los primeros cinco temas que
obtuvieron mayor votacién segun su
importancia, se realiza una segunda
ronda de votaciones para ordenar por
tres criterios:

e Prioridad: nivel de importancia de
la sugerencia segin impacto espe-
rado en la reduccidn de la violencia
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Proceso de co-creacion. Aplicacion de la técnica del juicio

grupal ponderado. 2024

Elaboracion de lista de Ordenamiento
intervenciones posibles

y priorizacion.

Villarreal, 2024.

homicida. Es prioritario cuando se
considera que impactard sustancial-
¢Cual
serfa la primera accién para tomar por-
que darfa mejor resultado?

mente la tasa de homicidios.

e Apoyo politico: es una accién que
-segun su conocimiento y percep-
ci6n- lograrfa un amplio apoyo de los
tomadores de decisidn para su imple-
mentacion en el corto plazo. Es decir,
no genera polarizacién u oposiciones
radicales que serfan un obsticulo para
conseguir la voluntad politica para su
implementacion.

e Viabilidad financiera: se
siderard qué tan factible es su rea-

con-

lizacién de acuerdo con los
recursos financieros, logisticos,
de infraestructura, de personal

requeridos para la implementacién de
la propuesta.

Después de las tres rondas de votacion,
sc ordena de nuevo la lista y las mayores
calificaciones son las principales propues-
tas. Con las votaciones anteriores se obtie-
ne el listado completo de propuestas, la
priorizacién de propuesta, la probabilidad
de implementarlos y el consenso que existe
alrededor de las propuestas, segun el crite-
rio agregado del grupo (cuadro 6.5).

En el momento #3 de deliberacion,
se escogen unicamente las propuestas

Deliberacion

de propuestas (ranking).

que aparecen en los cinco lugares del
rango y se inicia un proceso de debate
abierto del grupo con base en una
pregunta general: ¢Por qué considera
este grupo que el top 5 funcionaria
para atacar la violencia homicida? En
el transcurso de la deliberacion se puede
expandir la discusion a otras preguntas
mas concretas: (Con qué intervencio-
nes concretas se puede iniciar y quié-
nes podrian atender estas necesidades
(anteriormente definidas) para frenar
y revertir la crisis de homicidios?, entre
otras.

Se desarrollaron cuatro grupos
en territorios fuera del Gran Area
Metropolitana, cuya convocatoria se
basé en las mesas interinstitucionales
del programa Sembremos Seguridad
del Ministerio de Seguridad Publica:
Limén, Liberia, Golfito y Parrita.
Estas localidades fueros seleccionadas
con base en los siguientes criterios: a)
tuvieron altas tasas de homicidios en
afios recientes, b) representan pun-
tos geograficos diversos del pais, ¢)
cuentan con mesas interinstitucionales
activas. Inicialmente se tenfa previsto
también visitar Talamanca y La Cruz;
sin embargo, se cancelaron por impre-
vistos fuera de control (climdticos y
huelga nacional).

En los grupos territoriales partici-
paron las Delegaciones de la Fuerza
Publica, autoridades municipales,



Ejemplo de un resultado de las votaciones del juicio grupal

ponderado

Propuesta

Fortalecer las capacidades de inteligencia
de los cuerpos policiales, 0OIJ y Ministerio
Publico.

Potenciar la cultura de paz en poblaciones
jovenes, involucra procesos de educacion,
cultura y salud.

Generacion de oportunidacdes laborales
para jovenes

Fuente: Villareal, 2024.

vecinos organizados de las comuni-
dades, representantes de instituciones
publicas tales como IMAS, Inamu, y
del Poder Judicial como OIJ y Fiscalia.

Se realizé un grupo de discusién
entre especialistas y académicos que
forman parte de un grupo de reflexién
alianza Academia-ONGs. Finalmente,
se desarroll6 un taller que convocd a
personal del Poder Judicial, de policias,
Asamblea Legislativa e investigadores
del PEN. Con ello en total se desa-
rrollaron 6 talleres de construccién de
propuestas.

Se desarrollaron catorce entrevistas
semiestructuradas a profundidad (ver
seccién de créditos al final del capitulo),
dirigidas a un grupo reducido de acto-
res claves que abarcé sector publico de
seguridad, policias, gobiernos locales,
académicos y sector privado, sobre su
visién respecto a:

a) ¢qué factores se han agravado la vio-
lencia homicida?

b) valoracién de las respuestas institu-
cionales que ha dado el pais

¢) ¢qué estdn necesitando?

Promedio
Apoyo Puntaje
Importancia Viabilidad politico final
8,75 8 8,13 8,29
8,13 8 8,13 8,08
9,4 79 8,1 8,47

Para el procesamiento de estas entre-
vistas, se agruparon en grandes catego-
rias las distintas respuestas. Las causas
de la violencia se sistematizaron segun
los factores de inseguridad mencionados
en la ponencia de Salazar y Madrigal
(2024b), mientras que para las necesida-
des se utiliza la tipologia de intervencio-
nes de Cano y Rojido (2016).

La ENSCR-22 fue un esfuerzo parte del
proyecto Gestién de informacién basado
en la evidencia para la seguridad ciuda-
dana en América Central (Infosegura)
que se llevd a cabo por el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) con apoyo de la Agencia de
los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (Usaid) y la Escuela de
Estadistica de la Universidad de Costa
Rica (UCR) en 2022. Tuvo el objetivo
de describir la situacién del pais en mate-
rias de inseguridad ciudadana. El disefio
de la encuesta parte de la idea de que la
inseguridad ciudadana es un fenémeno
multifactorial que dificulta el desarrollo
humano y que puede contrarrestarse si se
disminuye la vulnerabilidad social.
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La poblacién de estudio incluy6 a
toda persona costarricense o residen-
te en el pais por al menos un afo,
mayor de 18 anos y con un celular
activo. La muestra se conformé por
1.222 personas, seleccionadas median-
te el procedimiento de Waksberg,
el cual consiste en elegir los cuatro
primeros digitos del numero de telé-
fono a partir del registro de nime-
ros activos de la Superintendencia de
Telecomunicaciones (Sutel) y seleccio-
nar de manera aleatoria los cuatro tlti-
mos digitos, con el objetivo de aplicar
la encuesta a través de llamadas tele-
ténicas. El cuestionario abarcd temas
como opiniones sobre la inseguridad
ciudadana, percepciones de insegu-
ridad, sociabilidad, opiniones sobre
cuerpos de seguridad y operadores de
justicia, medidas contra la inseguridad
(organizacién ciudadana y pricticas
personales), entornos seguros y armas
de fuego. Finalmente, tras recopilar y
procesar los datos, se cred un pondera-
dor para mantener la representatividad
de la muestra, basado en la Encuesta
Nacional de Hogares (Enaho) de 2021,
del INEC.

El Laboratorio Lapop (anterior-
mente conocido como el Proyecto de
Opinién Publica de América Latina) es
un proyecto de investigacién multina-
cional especializando en el desarrollo,
implementacidn y andlisis de encuestas
de opinién publica. Fundado por el
Dr. Seligson hace mas de dos décadas,
el proyecto se centra en los ciudadanos
y la democracia en América Latina.
El Barémetro de las Américas es la
encuesta més conocida producida por
Lapop. Es la tinica encuesta que cubre
el continente americano (América del
Norte, Centroamérica, América del
Sur y el Caribe). La encuesta mide los
valores y comportamientos democriti-
cos en el continente americano usando
muestras probabilisticas nacionales de
la poblacién adulta en edad de votar.
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En 2004, Lapop establecid el
Bardmetro de las Américas, un esfuer-
zo multinacional conformado por un
consorcio de instituciones académi-
cas y un grupo de expertos en todo
el continente, el que con regularidad
lleva a cabo encuestas sobre valores y
comportamientos democréticos en las
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Américas. La primera ronda de encues-
tas en 2004 incluyé personas en edad
de votar provenientes de 11 paises. La
segunda ronda tuvo lugar en 2006 y se
realiz6 en 22 paises del continente. La
tercera ronda, en el afo 2008, incluyé
24 paises de las Américas. Las rondas
de 2010 y 2012 incluyeron 26 paises de

Norteamérica, América Latina, y el
Caribe, anadiendo Trinidad y Tobago
y Surinam a los 24 paises cubiertos en
la ronda del 2008. El Barémetro de las
Américas es el proyecto de encuestas
regional més extenso en el hemisferio
occidental.
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Ronald Alfaro Redondo, Javier Bogantes Retana,
Luis Vargas Montoya, Carmen de Ledn, Leonardo
Martinez, Gabriel Madrigal Quesada, Dario
Espinoza Torres, CL-2 Consultores, Shu Wei Chou
Chen'y Christopher Torres.
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Notas

1 Estan tipificados en el Codigo Penal de Costa Rica,
articulos 111 al 117; y articulo 246 de la ley de Transito
por Vias Publicas Terrestres y Seguridad Vial, n° 9078
del 4 de octubre de 2012.

2 La clasificacion de UNODC subdivide esta categoria
de homicidio intencional en: a) Homicidio cometido por
la pareja de la victima o un familiar, b) Homicidio por
robo, ¢) Homicidio relacionado con bandas o pandillas,
d) Homicidio relacionado con crimen organizado y )
Homicidio por causas desconocidas. Sin embargo, no
coinciden exactamente con la clasificacion realizada
en Costa Rica, por lo cual no se puede utilizar como
categorias de analisis.

3 Los datos estan disponibles en la pagina web del
0IJy también en el Observatorio de la Violencia de la
Comision Técnica Interinstitucional sobre Estadisticas
de Convivenciay Seguridad Ciudadana. Para efectos
de este estudio, la base de datos para la dltima década
fue proporcionada directamente por el 0IJ con las
variables de fecha, hora, provincia, cantdn, distrito,
movil, rango de edad de la victima, género y naciona-
lidad.

4 El procedimiento para la clasificacion de femicidios
se realiza en la Subcomision Interinstitucional para la
Prevencion del Femicidio, donde se analizan los casos
y en conjunto determinaran de manera definitiva la cla-
sificacion. Este registro se publica mensualmente en la
pagina web del Observatorio de Violencia de Género y
Acceso a la Justicia.

5 Para Costa Rica no se localizaron estudios ni refe-
rencias sobre este tema. En Centroamérica si hay
diferencias entre datos de homicidios entre distintas
instituciones (PEN, 2008). Alguna literatura que aborda
la cifra oculta de homicidios en otros paises Minkler
(2024) para Estados Unidos; Ferguson y McKinley
(2019) para Australia.

6 Las referencias antecedidas por la letra “E” corres-
ponden a entrevistas o comunicaciones personales
realizadas durante el proceso de elaboracion de este
Informe. La informacion respectiva se presenta en el
apartado “Entrevistas”, de las referencias bibliografi-
cas de este capitulo.

7 Los resultados que aqui se presentan no son esta-
disticamente generalizables para el total de homici-
dios remunerados que ocurrieron en el pais durante

el periodo de referencia, pues no provienen de una
muestra probabilistica. Su valor respecto a estos es
analitico. Consiste en arrojar luz sobre caracteristicas
y tendencias del fendmeno que deben ser analizadas y
estudiadas con mayor detalle en otras investigaciones.

8 Ley del Sistema Penitenciario Nacional (expediente
n° 23.688), reforma a los articulos 7, 88, 88 bisy 88
de laley n° 7530 de armas y explosivos y sus refor-
mas, ley para la modernizacion de la intervencion de
las comunicaciones (expediente n° 23.690), ley para
adecuar la respuesta de la justicia penal juvenil a los
retos de la criminalidad violenta y la delincuencia
organizada (expediente n® 23.691) y ley para restaurar
la seguridad publica y contener a los delincuentes que
representan un peligro para la sociedad (expediente
n°23.692).

9 La auditoria operativa de la CGR tuvo como proposito
determinar la eficacia del funcionamiento del Sistema
de Seguridad Ciudadanay sus actores para la gober-
nanza del Sector de Seguridad Ciudadana y Justicia,

a partir del analisis de la Rectoria ejecutada por el
Ministro de Seguridad Publica y por el Ministro de
Justicia y Paz. El periodo evaluado comprendié entre
el 8 de mayo de 2014 y el 30 de septiembre de 2022
(considerando para ello los periodos presidenciales
2014-2018, 2018-2022 y 2022-2026 entre el 8 de
mayo y el 30 de septiembre de 2022).

10 Oficio MIP-DM-807-2024 del Ministerio de
Seguridad Publica enviado el 16 de agosto 2024 a la
CGR.

11 El concepto de desarticulacion de grupos criminales
que se utiliza en los boletines del ICD carece de una
definicion tedrica clara, lo que genera incertidumbre
sobre su alcance y efectividad. En su analisis, Vieira
(20244a) revisa la escasa literatura disponible sobre el
temay toma como referencia un estudio liderado por
Carley et al. (2003), que define la disrupcion de redes
criminales como el estado en el cual una red ya no
puede difundir de manera eficiente informacion, bienes
o conocimientos, afectando asi su capacidad operativa.
Esta disrupcion se centra en contrarrestar la dinamica
criminal mediante pérdidas en el flujo de comunica-
cion, la disminucion de la capacidad logistica y finan-
ciera, asi como la reduccion de la capacidad de toma
de decisiones, resultado de la falta de informacion y
recursos. Luego, Duijn et al. (2014) también sefalan
que las actividades ilegales deben permanecer ocultas
tanto del gobierno como de la competencia criminal, y
que las pérdidas materiales y financieras resultantes
de la disrupcion limitan la operatividad de estas orga-
nizaciones. Este concepto mas detallado ofrece una
perspectiva precisa para evaluar la desarticulacion de
grupos criminales, algo que los informes del ICD no
han contemplado plenamente, limitando asi la com-
prension del impacto real de las acciones del Estado
en la lucha contra la delincuencia organizada.

12 Los datos mencionados estan disponibles en los
boletines del ICD, sin embargo, son de responsabilidad
de la Policia de Control de Drogas (PCD) del Ministerio
de Seguridad Publica de Costa Rica. Se publican desde
2023, aunque su periodicidad ha cambiado, a partir
del 2016 se publican mensualmente. Para esta inves-
tigacion se revisaron 108 boletines. Se detectaron
incoherencias entre los datos, que resulta de valores
diferentes por afos, publicados en boletines estadis-
ticos secuenciales sin que se presente ninguna expli-
cacidn. Tal situacion dificulta la precision en el manejo
de los datos por la institucion, y tiene impacto sobre la
realidad de la desarticulacion de los grupos criminales
en Costa Rica.

13 La lista de ayuntamientos que enviaron sus res-
puestas son: Alajuela, Alajuelita, Alvarado, Aserri,
Bagaces, Barva, Belén, Carrillo, Coto Brus, Curridabat,
Dota, Flores, Garabito, Grecia, El Guarco, Heredia,
Hojancha, La Cruz, La Unidn, Leon Cortés, Liberia,
Montes de Oca, Mora, Nandayure, Naranjo, Nicoya,
Paraiso, Puriscal, San Isidro, San Mateo, San Pablo,
San Rafael, San Ramén, Santa Barbara, Sarapiqui,
Sarchi, Siquirres, Tarrazu, Tibas, Turrubares, el distrito
de Cervantes y el distrito de Pefias Blancas.

14 Las dimensiones son: Armas de fuego, Violencia
de género, Control del consumo o venta de alco-

hol, Prevencion situacional, Prevencion social,
Intervenciones policiales, Intervenciones en el area
de justicia criminal, Integracion de prevencion social
y policial, Militarizacion de la seguridad publica,
Municipalizacion de la seguridad publica, Incentivo a
denuncias. Una version actualizada fue presentada en
laII Semana de la Seguridad Ciudadana, organizada
por InfoSegura, USAID y el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), en la Ciudad de
Panama durante el mes de enero del 2024.

15 Estos espacios son liderados por las delegaciones
de la Fuerza Publica y retunen a diferentes actores a
nivel cantonal tales como el Poder Judicial, la munici-
palidad, IMAS, Inamu, Bomberos, juntas de vecinos,
organizaciones deportivas, entre otros. Los talleres se
realizaron en Parrita, Golfito, Liberia y Limon (ver sec-
cion de metodologia).

16 Se realizaron 14 entrevistas en profundidad a un
grupo reducido de actores claves del sector publico,
privado, organismos internacionales, ONGs y acade-
mia. Entre los temas indagados estaban los factores
que han agravado esta situacion, las respuestas ins-
titucionales que se han registrado. Ambos aspectos
analizados previamente en el capitulo. Sin embargo,
una de las consultas se enfocd en qué se necesita para
abordar la situacion y eso es un primer aporte para
construir propuestas de esta seccion.
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