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CAPITULO

Introduccion: Costa Ricay su
promesa a la poblacion

Este capitulo eclabora una sintesis
analitica y valorativa del contenido del
Informe Estado de la Nacidn 2023. Brinda
una visién integrada de sus capitulos a
partir de un conjunto de ideas fuerza
que evaltan el desempefio nacional en
desarrollo humano sostenible. Aunque el
periodo base del reporte es el afo 2022 ¢
inicios del 2023, también contempla una
visién de mediano plazo que lo ubica en
un contexto mds amplio de trayectorias,
tendencias, aspiraciones, logros y desafios
nacionales, con especial énfasis este afio
en las implicaciones de la situacion actual
sobre la capacidad de Costa Rica de abor-
dar el futuro.

El punto de partida del capitulo es la
urgente necesidad de revalorar el cum-
plimiento de la promesa, contenida en
el contrato social, a partir de la cual se
construyé la sociedad actual, asi como
una visién compartida acerca de quié-
nes somos como nacién independiente.
Desde la mitad del siglo XX, esa promesa
fue codificada en la Constitucién Politica
y las leyes y se fue desarrollando con
el tiempo hasta establecer un marco de
derechos, garantias, responsabilidades y
capacidades publicas para llevarla a cabo
por medio de un Estado de bienestar
social.

Como se indicé en la valoracion gene-
ral de este capitulo, la promesa sobre qué
es y qué debe darle el pais a su ciudadania
podria resumirse asi:
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Situacion actual, perspectivas y oportunidades

Una democracia que busca el bien-
estar para todas las personas, a través
del estimulo de la produccidn, pero
también de la justa distribucién de la
riqueza en armonia con el ambiente y
con el derecho a la educacién y al tra-
bajo para buscar una vida digna, de tal
forma que las generaciones venideras
gocen de mejores condiciones que las
actuales.

En Costa Rica, la promesa ha estado
vinculada con concepto del desarrollo
humano: dar oportunidades y capacida-
des a las personas para buscar su bienestar
y felicidad. En el mundo, se ha plasmado
en diferentes acuerdos internacionales y
aspiraciones basicas que los paises se han
comprometido a seguir, como por ¢jem-
plo los Objetivos de Desarrollo Sostenible
aprobados por la Organizacién de
Naciones Unidas (ONU). El Programa
Estado de la Nacion ha desglosado aspira-
ciones del desarrollo humano a las cuales
da seguimiento cada ano en sus Informes.

En la anterior edicién, el Informe
Estado de la Nacidn 2022 afirmé que
el pais estaba abandonando progresiva-
mente esta promesa (es decir, su contrato
social) y aportd evidencia para sostener
esa idea. Costa Rica tiene su sistema poli-
tico centrado en urgencias y conflictos
entre poderes y actores y no en temas de
fondo; ademds, cuenta con una politica
publica “de papel’, que promete medidas
y acciones sin las condiciones para su
cumplimiento, debilita la inversién social
y, por tanto, abandona a las poblaciones

mas vulnerables. El sistema tiene capaci-
dad nula de reforma y adaptacién insti-
tucional para mejorar la gestién publica.

Debido a los rezagos acumulados que
las tltimas ediciones de este Informe han
venido sefialando en desarrollo humano
sostenible, hoy mds que nunca es urgen-
te que ¢l pais recupere su capacidad de
vision a largo plazo, més alla de la coyun-
tura. Es necesario que se genere un debate
publico acerca del rumbo que se ha traido
y el que se desea, el estilo de desarrollo, de
Estado y de bienestar para la poblacidn, y
que sc analice c6mo se estd actuando hoy
de cara a cumplir la promesa sobre la cual
espera la ciudadania una respuesta.

La presente sinopsis desglosa esa pro-
mesa y analiza el desempeno del pais en
cada uno de sus componentes, para eva-
luar si la gestion que esta realizando para
el desarrollo humano contribuye o no a
su cumplimiento.

“Estimular la produccion...”

Estimular la produccién es una tarea
que la Constitucién Politica da al Estado
costarricense, pero no como un fin en
si misma, sino como medio para lograr
bienestar, con una justa distribucién de
la riqueza (Articulo 50). Por décadas se
vinculé con mecanismos redistributivos y
con la ampliacién de oportunidades para
que, a través del crecimiento, el trabajo y
la politica social, el pais avanzara en desa-
rrollo humano sostenible.

La estrategia de desarrollo basada en la
promocién de exportacionesylaatraccion
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de inversion extranjera directa ha logra-
do impulsar un crecimiento econdémico
moderado de largo plazo (4,4%) y ha
conformado un sector exportador dina-
mico y diversificado. Sin embargo, ha
profundizado desigualdades productivas
y laborales que impiden expandir el desa-
rrollo humano y que afectan a los gru-
pos mds vulnerables debido a los débiles
encadenamientos productivos, sociales y
fiscales del sector mas moderno de la eco-
nomia. Esta seccidn analiza esas debilida-
des y desafios pendientes para estimular
la produccién.

Los territorios mas rezagados
fueron los mas afectados
durante la pandemia

Cabe iniciar reiterando el proceso
reciente que Costa Rica y el mundo vivie-
ron con la pandemia por covid-19 y
su impacto diferenciado sobre la econo-
mia nacional. E/ Informe Estado de la
Nacidn 2021 planteé que hubo un efecto
asimétrico entre sectores y territorios,
lo cual profundizé aun mds las brechas
productivas y laborales que ya existian
en el pais (PEN, 2021). Sin embargo, no
se conocian realmente las dimensiones
de la afectacién, un aspecto relevante
para implementar politicas que permitan
apoyar a los sectores més afectados. Para
esta edicién del Informe, con informa-
cién del BCCR, se pudo identificar que,
durante el 2020, se registr6 el cierre de
1.654 microempresas. Estos resultados
eran esperables, dado que estos negocios
tienen las mayores dificultades para cre-
cer y las menores expectativas de vida.

La afectacién puede valorarse también
en términos relativos; es decir, la caida
respecto al nivel de ventas que tenfa cada
cantén en el 2019. Desde esta perspecti-
va, Turrubares, Flores, Goicochea, Santa
Cruz, Liberia Carrillo, Garabito, Quepos,
Orotina, Puntarenas, Matina, Canas,
Nandayure, Golfito, Upala y Turrialba
fueron territorios més afectados, la mayo-
rfa de estos fuera de la GAM (mapa 1.1).
Dichos cantones destacan por tener esca-
sos vinculos productivos con otras zonas,
baja intensidad en investigacién y desarro-
llo 0 una produccién concentrada en acti-
vidades més tradicionales como la manu-
factura y agricultura o el turismo.
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Mapal.l

Cantones con la mayor reduccion relativa en las ventas

entre el 2019y 2020

(deciles de mayor a menor afectacion)
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Fuente: Jiménez Fontana, et al., 2023, con datos del BCCR.

Tras la pandemia, Costa Rica
retoma con claridad un patron
de crecimiento excluyente

En el 2021, como parte del proceso de
recuperacion del fuerte golpe de la pan-
demia por covid-19, la economia experi-
ment6 un efecto rebote que se manifest6
en un fuerte crecimiento de 7,9%. Esta
expansion, sin embargo, no se mantuvo.
En el 2022 la economia creci6 en 4,6%,
lo cual significa un retorno al promedio
de largo plazo previo a la pandemia’
(2005-2019).

La aparente “normalizacién” en las
tendencias econdémicas se acompaiia, sin
embargo, de un recrudecimiento de las
desigualdades productivas y laborales que
ya existian desde antes del 2020, lo cual se
constituye como un desafio para impulsar

las actividades con mayores limitaciones
que permitan crecer y generar oportu-
nidades para las personas, especialmente
a las de menor nivel educativo, quicnes
han visto aumentar sus problemas para
encontrar puestos de trabajo.

Desde finales del 2022 ¢ inicios del
2023, la brecha entre la variacién del
empleo y de la produccidén empezé a
ampliarse. Tal y como fue reportado en
el Informe Estado de la Nacion 2022, la
economia estd logrando producir més
pero con menor cantidad de personas.
En el segundo trimestre del 2023, el pais
produjo un 11% mds en relacion con el
2019, pero con un 3% menos de personas
ocupadas (gréfico 1.2).

La mejora en la produccidn y el empleo
observada durante el segundo semestre
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Grafico 1.1

Tasa de crecimiento del PIB real y proyeccion

10
8
6
4
2
0
-2
-4
-6

N < O o] (=] N < O

o o o o o o o o

(=)} [=)] (=)} o o o o o

«— — i — (3] N N N

«O== P[Breal ==O== Proyeccion

Fuente: Meneses et al., 2023a con datos del BCCR.
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Grafico 1.2

Evolucion del indice* del PIB” y empleo
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valores por encima reflejan la situacion contraria.

b/ Los datos trimestrales del PIB son de la serie tendencia ciclo.
Fuente: Meneses et al., 2023b, con datos de la ECE del INEC y BCCR.
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del 2022 no es una tendencia genera-
lizada en todas las ramas de actividad.
Las actividades vinculadas al régimen
especial, como la industria manufacture-
ra y las actividades profesionales, y otros
servicios como el comercio son los tni-
cos que superan el nivel de produccion
y empleo prepandemia. Otros sectores
dedicados mas al mercado local, como
los servicios financieros, el transporte,
la ensefanza y la salud lograron crecer
con menos personal. Finalmente, ¢l caso
mds critico se registra en la agricultura, la
construccion y los hoteles y restaurantes,
pues presentan los mayores rezagos en la
generacion de valor agregado y oportu-
nidades laborales respecto a la situacion
previa a la pandemia.

El dinamismo econémico es
cada vez mas dependiente del
sector externo

Costa Rica se caracteriza por haber
mantenido a lo largo de los afios resul-
tados desiguales en materia productiva
y laboral entre el régimen especial y el
definitivo. El especial, compuesto prin-
cipalmente por las zonas francas, se ha
establecido como el principal motor de
crecimiento econémico, con un dinamis-
mo promedio de dos digitos que en el
2022 significé 11,9% (grafico 1.3). Estos
resultados son, en gran medida, un logro
de la politica de atraccién de inversion
extranjera directa y fomento al sector
exportador, asi como del desempeno de
una institucionalidad novedosa y el esta-
blecimiento de beneficios fiscales, lo cual,
en su conjunto, ha permitido una diversi-
ficacién de los destinos y productos que
se venden en el mercado internacional.
Destaca, por ¢jemplo, el fortalecimiento
de las ventas de dispositivos médicos a
paises como Estados Unidos y Asia.

Por otra parte, el régimen definitivo,
que representa la mayor parte de la pro-
duccién (87%) crece de forma modera-
da, con tasas de un digito que al 2022
significé un 3,4%. Este sector estd com-
puesto en gran medida por actividades
més tradicionales o que venden en el
mercado local, las cuales son atendidas
por una plataforma institucional rezaga-
daydispersa. Aunque en julio del 2023 se
report6 una reduccién en el dinamismo
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Grafico 1.3

Crecimiento del indice mensual de actividad econdmica,

segun régimen comercial

(variacion interanual de la serie tendencia ciclo)
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Fuente: Meneses et al., 2023a, con datos del BCCR.

promedio del régimen especial, ain se
encuentra muy por encima de lo que
experimenta el resto del pais.

Ademis, en el régimen definitivo se
observé un leve repunte en su crecimien-
to en los meses mds recientes, entre junio
y agosto del 2023, pero aun asi la tasa
anual promedio se mantiene por debajo
del experimentado el afo anterior. El
problema es que en el régimen definitivo
se genera la mayor parte de la produccion
y el empleo del pais. Aunque fuera de
este sector (régimen especial) se observa
un mayor dinamismo, su aporte a la
economia es menor. Por ello, el éxito de
las zonas francas es relevante, pero no
suficiente para impactar la mayor parte
de la economia.

La economia para el mercado
domeéstico crece poco y su
productividad se rezaga cada vez
mas

Las mejoras en la productividad son
fundamentales para lograr avances sig-
nificativos en el crecimiento econémi-
co (OCDE, 2018) que se traduzcan en
mayores oportunidades de empleo. En el
caso de Costa Rica, desde ¢l 2016 la pro-
ductividad ha mantenido una tendencia
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al alza, lo cual se explica principalmente
por el impulso de las zonas francas. Entre
el 2016y el 2021, la productividad de las
zonas francas crecié un 10,9%, mientras
que para el resto de la produccién este
indicador fue de -0,1% (gréfico 1.5). Las
capacidades de las empresas de conectarse
con el mercado internacional implican,
en muchas ocasiones, la busqueda para
mejorar los procesos productivos con
certificaciones internacionales y la dife-
renciacion de la oferta exportable para
competir con otros paises. Ademds, la
insercién del pafs en cadenas globales de
valor también posiciona a este tipo de
produccidn en escalones mds complejos
de la cadena productiva. Por ello, no sor-
prende que los productos de exportacién,
especialmente aquellos con mayor con-
tenido tecnoldgico, logren los mayores
niveles de productividad en el pais.
Aunque las zonas francas destacan por
lograr significativos avances en su desa-
rrollo productivo, su dinamismo tiene un
alcance limitado sobre el resto del parque
empresarial. Este panorama se complica
atin més al observar que la produccion
fuera del régimen especial se encuentra
estancada en materia de productividad, lo
cual limita su potencial de crecimiento y
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explica las escasas nuevas oportunidades
de empleo en este sector. Entre los facto-
res que se asocian a este hecho se encuen-
tra que el 75% de las exportaciones del
régimen definitivo no tienen contenido
tecnolégico. Uno de los elementos que
permitiria afrontar el desafio expuesto es
promover una mayor inversion en educa-
cién que permita contar con un recurso
humano mejor calificado, ya que sin cllo
resulta dificil alcanzar la aspiracién de
que las inversiones de capital en infraes-
tructura avanzada, tecnologfa, investi-
gacion y desarrollo no se concentren en
las zonas francas. Por lo tanto, aunque
los avances en materia de productividad
que se registran en la mayor parte del
régimen especial son importantes para
el crecimiento promedio del pais, no
son suficientes para lograr avances en la
produccidn dedicada al mercado local y
fuera del drea metropolitana.

Clima de negocios es mas hostil
para empresas mas pequefas y
de produccién local

En el 2019, el Informe Estado de la
Nacidn publicé un estudio que evidencia
que las empresas en Costa Rica tienen
amplias dificultades para crecer y sobre-
vivir en el tiempo (Jiménez Fontana y
Segura Carmona, 2019a). En la presente
edicién del Informe, se actualizd este
trabajo a fin de identificar los avances y
retrocesos del parque empresarial des-
pués de haber enfrentado el golpe de la
pandemia Covid-19 en el 2020 (Jiménez
Fontana et al., 2023). Entre los prin-
cipales hallazgos se encuentra que los
negocios de mayor tamafo tienen una
expectativa de vida de 95% al quinto
afio de operacién, mientras que, para las
micro, este indicador es de 53% (gréfico
1.5). Segun el vinculo con el merca-
do internacional, también se registran
diferencias significativas: si el negocio
exporta, tiene una probabilidad de 78%
de sobrevivir cinco afios, mientras que,
para aquellas dedicadas al mercado inter-
no, este indicador se reduce a 55%. Estas
asimetrias sectoriales en la expectativa de
vida son similares a las registradas previa-
mente por este Informe, lo cual evidencia
que han sido pocos los avances en esta
materia. Dichas diferencias se podrian
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asociar con las brechas en la institucio-
nalidad que atiende cada sector y los
costos de operacion por las diferencias en
los esquemas tributarios y exoneraciones
fiscales.

Grafico 1.4

Promedio de la tasa de variacion interanual de la productividad?®
dentro y fuera de las zonas francas, segun periodos
(porcentajes)

10,9 Ingresos tributarios estan poco
encadenados a actividades
econdmicas que mas crecen

La principal fuente de dinamismo de
la recaudacion tributaria es el impulso de
la produccién. En teorfa, un crecimiento
robusto y sostenido del valor agregado
se deberfa traducir en un aumento de los

1,8 ingresos fiscales por el cobro de impues-

07 05 03 01 - tos a la renta de personas y empresas,
' al consumo y las ventas. Si la economia

. -0,1 crece, se espera que las arcas del Gobierno

también aumenten, mientras que si se da
-2,2 una contraccién productiva, disminuyen.
Zonas francas Fuera de zonas francas Total En el caso de Costa Rica, no existe un
vinculo claro entre las tasas de crecimien-
to de la recaudacioén tributaria y de la eco-
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a/Se estima como el residuo de una funcion de produccion que emplea como variable dependiente el nomia. Cuando se examina la evolucion
valor bruto de la produccion. segun régimen comercial, es posible obser-
Fuente: Vega y Jiménez, 2023, con datos del BCCR. var que las desigualdades productivas
Grafico 1.5

Probabilidad de sobrevivencia® de las empresas, segun caracteristicas
(porcentaje)
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Fuente: Jiménez Fontana et al., 2023, con datos del BCCR.
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tienen implicaciones negativas sobre los
ingresos fiscales. El régimen especial,
compuesto principalmente por las zonas
francas, mantiene tasas de crecimiento
elevadas de hasta dos digitos, pero su
dinamismo impacta poco sobre lo que
el fisco recauda debido a las exenciones
de que goza dicho régimen (grifico 1.6).
En cambio, el crecimiento del régimen
definitivo, mucho mds lento, impacta
positivamente sobre las finanzas publicas.
Esto evidencia que la mayor parte de la
carga impositiva recae sobre los sectores
que estan fuera de zonas francas, en su
mayorfa compuestos por empresas de
capital nacional. Los hallazgos plantean
una disyuntiva, dado que aquellas acti-
vidades que més aportan al crecimiento
de la produccién no estén encadenadas
con las finanzas publicas de tal forma
que permitan una mayor inversiéon en
infraestructura publica, transporte, poli-
tica social, entre otros.

El ajuste fiscal equilibra las
finanzas publicas sin resolver el
alto endeudamiento publico

En el 2022, el déficit financiero del
Gobierno Central fue de 2,5% del PIB:
el mds bajo desde el 2009 (grafico 1.7).
Este resultado permitié que Costa Rica
mejorara su calificacion de riesgo en las
principales entidades internacionales
como Fitch Ratings y Standard & Poor’'s.
Desde el 2011 no se observaba un avance
en este tipo de indicadores. En promedio,
se observa un cambio importante en el
equilibrio de las finanzas publicas pro-
ducto de la consolidacién de la reforma
fiscal aprobada en 2018y, en particular,
de la regla fiscal que contenfa.

En términos generales, el ajuste fiscal
ha sido de casi cinco puntos porcentuales
del PIB entre 2019 y 2022, un gran logro
en el esfuerzo de equilibrar las finanzas
publicas, incluso cuando se la compara en
la experiencia internacional. En ese ulti-
mo afio Costa Rica fue el tercer pais de
la OCDE con ¢l mejor balance primario
(ingresos menos gastos publicos si incluir
el pago de intereses) de los 38 miembros
(OCDE, 2023).

Pese a esta mejora, el pais sigue regis-
trando los niveles de servicio de la deuda
més altos; estos no han podido ser
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Grafico 1.6

Relacidon® anual entre el crecimiento de la recaudacion tributaria
y el dinamismo de la produccion, segun régimen. 2007-2022

(tasa de variacion real)
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mas cercano a 1 sea este indicador, mayor vinculo entre ambas variables.

Fuente: Jiménez Fontana, 2023, con datos del Ministerio de Hacienday del BCCR.

Grafico 1.7

Balance financiero del Gobierno, segtin principales componentes
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Fuente: Villamichel, 2023, con datos del Ministerio de Hacienda.

controlados pese a la austeridad fiscal, lo
que resulta en una fuerte presién hacia
los presupuestos publicos. En el 2022,
la deuda publica alcanzé el 63,8% del
PIB, con una reduccién de 4,2 puntos

porcentuales respecto al afo anterior.
Aunque, en términos relativos, la deuda
pesa menos, su saldo absoluto siguid cre-
ciendo, solo que a un ritmo menor; inclu-
so, una parte de esta reduccién se explica
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por la apreciacion de la moneda nacional
frente al ddlar.

Con la aprobacién de la Ley de
Fortalecimiento de las Finanzas Publicas
(ley n° 9635) en el 2018, Costa Rica
comenzd a implementar una regla fiscal
que establece pardmetros de control de
gasto y endeudamiento. Sin embargo,
aunque el pafs implementa este instru-
mento de control, el aumento en el tama-
fo de la deuda se mantendria durante
los préximos afios. Durante el 2023, el
Gobierno se mantuvo en el umbral mas
critico de la regla fiscal y se estima que
serd hasta el 2025 cuando la deuda se
encuentre en un rango inferior al 60% del
PIB (Villamichel, 2023).

Una consecuencia de estas dificultades
para controlar ¢l endeudamiento publico
es que entre 2012 y 2022, los intereses
que paga el Gobierno por los créditos que
mantiene vigentes aumentaron de 2% a
4,6% del PIB. Esta evolucién estruja los
gastos operativos del gobierno, bésicos
para las entregas de bienestar a la pobla-
cidén, y no se vislumbra una salida a corto
plazo. Por lo tanto, aunque la situacién
fiscal ha mejorado, en el mediano plazo
seguird siendo desafiante reducir la deuda
publica.

Desde el 2021 los presupuestos del
Gobierno han registrado recortes sis-
temdticos sobre los servicios sociales y
comunales, lo cual afecta a los grupos més
vulnerables del pais, tema que se desarro-
lla con més profundidad mds adelante.
En cambio, los mayores aumentos en el
presupuesto han sido en el rubro de inte-
reses de la deuda publica (Villamichel,
2023).

Actualmente, el principal reto fiscal del
pais es lograr mejorar la sostenibilidad de
las finanzas y reducir las presiones de la
deuda sin generar recortes en programas
que histéricamente permiticron al pais
avanzar en materia de desarrollo huma-
no y que pueden comprometer su futu-
ro, como por cjemplo en dreas cruciales
como la educacién (ver mas adelante).
Las decisiones presupuestarias que afec-
tan los programas sociales y sectoriales
deben tomar en cuenta su impacto sobre
el potencial de la poblaciédn, especialmen-
te la mas vulnerable.

“...con justa distribucion de la
riqueza...”

En Costa Rica, la justa distribucién
de la riqueza es un fin explicito del cre-
cimiento econdmico, tal y como lo ha
dispuesto la Constitucion Politica. Ello
quiere decir que tanto el crecimiento
como la redistribucion social son impe-
rativos del contrato social. El Informe
Estado de la Nacidn 2014 afirmé que,
durante la segunda mitad del siglo XX, el
pais logré un desarrollo inclusivo, basado
en la articulacién de crecimiento econé-
mico y el bienestar social. La construc-
cién de un Estado de bienestar social
fue clave para una rdpida mejora en las
condiciones de vida de la ciudadania y
para la reduccion de las desigualdades de
ingreso y de la pobreza.

Sin embargo, las tltimas tres décadas
han visto agravarse una situacién con-
tradictoria: un pafs que aposté por la
ampliacién de la inversion social, basado
en articulacién de crecimiento econd-
mico y el fortalecimiento del Estado de
bienestar social, experimenta desde ini-
cios de siglo una constante ampliacién
de las desigualdades y una mayor vul-
nerabilidad de su poblacion. Hay, pues,
una creciente desconexidn entre el creci-
miento econdmico y el bienestar. Hoy, el
Estado de bienestar enfrenta importantes
problemas en su financiamiento, calidad
de gestién y una baja en la confianza
ciudadana en su capacidad para atender
las principales demandas de la poblacién.

Pais atraviesa coyuntura de
deterioro del bienestary la
integracion social

Desde la perspectiva del desarrollo
humano, la pobreza y la exclusién social
son situaciones que privan a las personas
de las posibilidades de “ser y actuar”; es
decir, afectan el aprovechamiento de las
oportunidades y capacidades y dificul-
tan el crecimiento econdémico. En los
primeros anos de la pospandemia no se
ha logrado, incluso, volver a los nive-
les previos que tenian estos indicadores
antes del 2020. La pobreza por ingresos
del 2023 permanece en niveles altos (un
21,8%), superior al promedio del periodo
2000-2019 (20,4%). De los tltimos 24
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anos, mas de la mitad se ha ubicado alre-
dedor del promedio y los cuatro afos en
que se logré bajar de ese nivel se dieron en
la primera década del siglo XXI. Al cierre
de edicién de este Informe, el INEC
publicé los principales resultados de la
Enaho 2023 (recuadro 1.1).

Circulacion de los hogares
hacia adentro y afuera de la
pobreza demuestra extendida
vulnerabilidad social

Los hogares costarricenses presentan
una fuerte variabilidad en su condicién
de pobreza por ingresos. La medicidon
interanual del 2021 al 2022 mostré que
el 9,5% de los hogares del pais logré salir
de la pobreza en el 2022, un 10% entrd a
clla, el 14,7% permaneci6é como pobre en
ambos afos y el restante 65,9% como no
pobre, cifras similares a las observadas en
afos anteriores (excepto en el 2020 por la
pandemia). Esto demuestra que, aunque
la cifra oficial es la misma en 2021y 2022,
no se trata de los mismos hogares pobres.

En el 2022, un 13,3% de los hogares se
ubicaron en situacién de vulnerabilidad
por tener ingresos per capita superiores a
la linea de pobreza (LP), pero inferiores
a 1,4 veces la LP. Esta proporcién se
ubica entre las mds altas desde el 2010,
solo superada por el 2020. En cantidad
de hogares, equivale a 230.000, la cifra
mis alta desde el 2010 (grifico 1.9). Una
parte importante de estos son los que
entran y salen de dicha condicién de un
ano a otro.

Aumentos en los precios afectan
mas a familias de menores
ingreso

Después de un largo periodo de baja
inflacion, durante el 2022 el pais expe-
rimentd un fuerte aumento en los pre-
cios. En agosto de ese afio se alcanzé
una tasa de 12,1%, la mdas alta desde el
2009. Estas variaciones afectaron a los
hogares de forma distinta dependiendo
de sus patrones de consumo. A fin de
comprender con mayor detalle los efectos
socialmente diferenciados de la inflacién,
se estudiaron dos aspectos: las canastas
de consumo segun nivel de ingreso y las
fuentes que originaron los aumentos. En
relacién con el primero, el INEC estima
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Resultados generales del INEC sobre pobreza e ingresos de los hogares 2023

medio del siglo XXI, e incluso no ha logrado
retornar al prevaleciente antes a la pandemia.
La perspectiva de mas largo plazo permi-

te identificar nuevos elementos de juicio.
Durante la primera década del siglo XXI, la
pobreza descendid por debajo del nivel histo-
rico (la banda en color gris en el grafico 1.8)
en cuatro de los diez afos y solamente en una
ocasion lo superé. En cambio, en ninguin aiio
de la segunda década el resultado fue infe-
rior al nivel histdrico y en tres ocasiones lo
supero6. Si no se toma en cuenta la “anomalia”
del 2020, originada por la pandemia, los tres
primeros anos de la década actual registraron
resultados negativos. En resumen, no solo

ha habido estancamiento en la aspiracion de
disminuir la pobreza por ingreso, sino que ha
ocurrido un cierto retroceso.

EL 19 de octubre de 2023 se presentaron
los primeros resultados de la Encuesta
Nacional de Hogares (Enaho), cuyo tra-
bajo de campo se realizd a mediados de
este ano. Uno de los principales temas

de interés es la estimacion del nivel de la
pobreza en el pais. Los resultados del 2023
mostraron que un 21,8% de los hogares
estaban en condiciones de pobreza —si se
mide como insuficiencia de ingresos— equi-
valente a 390.509 hogares. Con respecto al
2022, se da una disminucion de 1,2 puntos
porcentuales (variacion estadisticamente
significativa). La pobreza extrema afecto
aun 6,3% de los hogares, similar al ano
anterior (6,4%).

Con la estimacion del 2023 es posible
afirmar que el pais supero el “pico” de
pobreza generado por el golpe econémico
y social de la pandemia por covid-19. Sin
embargo, con una mirada de largo plazo,
sigue estando por encima del nivel pro-

Por zona de residencia, la pobreza bajé en
las rurales (de 28,3% en el 2022 a 26,4% en
el 2023) y se mantuvo en las zonas urbanas
(20,1%). Por regiones, solamente bajo en la

Indice de la incidencia de la pobreza por ingresos en los hogares®
(base promedio 2000-2019 = 100)
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Fuente: Morales, 2023, con datos de las encuestas de hogares del INEC.

region Central (de 18,1% a 17,0%) y es la
Unica que se ubica por debajo del promedio
nacional. Le siguen en orden: Chorotega
(27,6%), Pacifico Central (28,4%), Huetar
Norte (29,3%), Brunca (30,6%) y Huetar
Caribe (31,4%). En la pobreza extrema la
Unica que mostré cambios estadisticamen-
te significativos fue la region Chorotega, en
la cual aumento de un 7,9% en el 2022 a un
10,5% en el 2023, que la ubica como la de
mayor pobreza extrema en el pais.

En el préximo Informe Estado de la Nacion
se analizara ampliamente la situacion
socioecondmica de los hogares y personas,
de manera que se puedan interpretar mejor
estos resultados y a su vez, sirva de insumo
para disefar e implementar politicas publi-
cas que busquen mejorar las condiciones
de vida de toda la poblacion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de INEC,
2023.

las variaciones en los precios segtn estra-
to de consumo (alto, medio y bajo) a par-
tir de la desagregacion del indice de pre-
cios al consumidor (IPC). Las principales
diferencias se observan entre las familias
de menor y mayor ingreso: mientras que
los primeros dedican 37% de su gasto al
consumo de alimentos, el segundo dedica
solo un 16%. En el caso de las fuentes
que originaron el aumento en la inflacién
en el 2022, fue posible identificar que el
59% del alza de precios fue ocasionado
por los incrementos en el costo de los
alimentos y un 17% por el alza en el
transporte.

Considerando las diferencias en las
canastas de consumo y las fuentes que
originaron el aumento en los precios, fue
posible concluir que la inflacién afec-
t6 en mayor medida a los hogares mds
vulnerables. Entre diciembre del 2021
y del 2022, la variacién interanual en el
costo de la canasta de consumo promedio
para las personas de menores ingresos
aument6 de 2,9% a 9,9%, mientras que
para aquellas de mayores recursos este
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Grafico 1.9
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indicador pasé de 3,7% a 6,9% (grifico
1.10). EI 75% del incremento en los pre-
cios para los hogares de menores recursos
fue producto del costo de los alimentos,
mientras que para las familias de estrato
alto esto solo signific6 un 44%. Para
este ultimo grupo, destaca el peso de los
aumentos en el costo del transporte, lo
cual significé 39% en el aumento en los
precios.

Desmejoras en las condiciones
de vida exacerban entornos de
violencia social

En sucesivas ediciones el Informe ha
reportado un deterioro en la convivencia
social, tanto en el dmbito familiar como
en el entorno regional y nacional, debido
al aumento de la violencia en sus multi-
ples manifestaciones. Todas las fuentes
de informacién analizadas convergen
en indicar una fuerte disminucién de la
seguridad ciudadana y de las relaciones
pacificas que caracterizaron a Costa Rica

Grafico 1.10

Variacion interanual total en los precios de la las canastas de consumo de los estratos* de ingreso
bajo y alto y efecto de los principales productos
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por mucho tiempo en la historia recien-
te. La exposicién a la violencia afecta a
todos los grupos etarios, estratos socia-
les y zonas del pafs, caracteristicas que
complican ain mds el panorama para su
debida atencidn.

En el 2022 el pais habia alcanzado la
tasa de homicidios mas alta desde 1980
(12,6 casos por 100.000 habitantes) aun-
que para setiembre de 2023 este récord ya
se super6. De no ocurrir nada extraordi-
nario en los meses restantes, el pais habrd
alcanzado niveles cercanos a algunos de
los paises centroamericanos tradicional-
mente mds violentos. Los homicidios
han sido producto en su mayoria de las
disputas y ajustes de cuentas relaciona-
das con el crimen organizado (gréfico
1.11). Otros delitos contra la propiedad
también crecieron en el tltimo afo, sien-
do los fraudes informdticos los que mds
aquejan a la poblacion.

La ampliacién del fendmeno de vio-
lencia social también estd ocurriendo a
lo interno de los hogares costarricenses.
Con informacién del sistema de emer-
gencias 9-1-1, este Informe confirma la
prevalencia de la violencia familiar en
los tltimos afios, una problemdtica que
afecta principalmente a las mujeres y a la
nifiez. Un andlisis detallado de los dias y
horas de la semana en que se presentan
mas incidentes demuestra que se trata, de
forma muy marcada, de aquellos momen-
tos en los que la familia estd reunida (gra-
fico 1.12). Un analisis de minerfa de texto
aplicado al contenido de las llamadas por
motivos de violencia familiar permiti6
identificar una alta prevalencia de hom-
bres agresores que atacan fisicamente a
otras personas de su familia, generalmen-
te a su pareja (o expareja), a sus hijos(as),
a su madre o a sus hermanas.

Las victimas y victimarios se caracte-
rizan, con cada vez mds frecuencia, por
ser personas jovenes que desde edades
muy tempranas estdn viviendo sin poder
acceder a suficientes oportunidades de
educacién y empleos de calidad y sin
satisfacer necesidades bdsicas como una
vivienda digna, pues suclen habitar en
entornos familiares y comunitarios inse-
guros, situacidén que los coloca como
“blanco fécil” para ser reclutados por el
crimen organizado y el narcotréfico.
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Grafico 1.11
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Grafico 1.12
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Tal combinacién de factores deteriora,
a su vez, las condiciones de vida de la
poblacién en general. De acuerdo con
los datos del CIEP de la Universidad de
Costa Rica (2023), el principal problema
que el pais enfrenta actualmente es la
inseguridad y la delincuencia. A septiem-
bre de 2023, el 27,8% de la poblacién
respalda esa afirmacién. Le siguen en
prioridad, la corrupcién y el desempleo.

La evidencia recopilada subraya Ia
importancia de disefiar ¢ implementar
estrategias ¢ intervenciones desde dis-
tintos dmbitos para prevenir la violen-
cia. Priorizar las acciones que ayuden
a reducir las causas de la criminalidad
tendrfa mds efectividad en el mediano
plazo y hasta podrian resultar mds eco-
némicas que las acciones represivas en el
dmbito policial y judicial. Algunas ideas
en esta linea son las siguientes: retomar
los esfuerzos por ofrecer una educacion
publica de calidad; mds proyectos cul-
turales, deportivos y recreativos en las
comunidades; espacios publicos seguros
(iluminacién, cdmaras de vigilancia, can-
chas deportivas, conectividad); limitar el
acceso a las armas de fuego; mejorar el
transporte publico y mds oportunidades
para la nifiez en condiciones de pobreza.

Acceso al agua potable esta mas
comprometida en poblaciones
vulnerables

Existen evidencias de potenciales pro-
blemas de disponibilidad hidrica en el
pais, muchos de ellos en zonas de bajo
desarrollo social (aunque no la totali-
dad). En el caso especifico de los acue-
ductos operados por el AyA, en mayo
de 2023 se estimé el déficit hidrico de
los sistemas de abastecimiento poblacio-
nal en 679,5 litros por segundo (IICA,
2023a). Es posible identificar tres niveles.
El primero corresponde a los acueductos
en los cuales la diferencia entre la produc-
cién reportada y la demanda estimada es
superior a 50 litros por segundo (1/s),
que incluye a zonas como Tres Rios y
Guadalupe en la GAM, San Isidro y el
Sistema Integrado de Corredores en la
Regién Brunca. El segundo grupo se
compone por aquellos en los que el fal-
tante de agua ronda entre los 10 1/s y los
40 1/s. En esta situacién se encuentran
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Grafico 1.13

Déficit hidrico, por sistema de abastecimiento poblacional.
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diez sistemas. El tercer grupo cubre a los
sistemas que registran déficits inferiores
a 10 1/s. Este conglomerado contiene el
82,7% (67 de 81) de los acueductos con
esta condicién (grafico 1.13).

Las razones que explican los problemas
de disponibilidad de agua varfan segun el
sistema y la zona geogréfica. Sin embargo,
en términos generales, varios factores los
originan, tales como la variabilidad y el
cambio climdticos, el estado de la infraes-
tructura hidrica, la contaminacién antro-
pogénica y natural, la poca planificacién
urbana, el crecimiento de la poblacién,
asi como la baja inversién que realizan
algunos acueductos —principalmente
comunales— en temas de proteccion de
fuentes y control de fugas (E* Angulo,
2023). De forma paralela, en los tltimos
afios la presencia del fendmeno El Nifo-

Oscilacién del Sur (Enos) dificulta garan-
tizar la disponibilidad de agua para todos
los usos. También persisten los problemas
por agua no facturada. En 2022, del total
de agua extraida por el AyA, el 57% se
perdié por fugas, rebalses de tanques,
errores de micromedicién, entre otros (E:
Campos, 2023).

En 2022 se registr6, ademds, un resulta-
do atipico: una reduccidn en la cobertura
de agua potable de 5,8 puntos porcen-
tuales a nivel nacional en relacién con
el 2021: esta pasd de un 95,7% a 89,9%
de la poblacién. Todos los operadores
experimentaron descenso, pero en dife-
rente medida. Los sistemas comunales
fueron los més afectados, con una caida
de 14,4 puntos porcentuales, mientras
que, para las municipalidades y el AyA,
esta fue de 5 y 3 puntos porcentuales,
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respectivamente.  Segin Mora et al.
(2023), entre las posibles causas que
explican esta variacion estdn los pocos
controles operativos que realizan los
acueductos, una reduccién en la imple-
mentacién de mecanismos de vigilan-
cia de la gestion operativa que realizan
las Asociaciones Administradoras de los
Sistemas de Acueductos y Alcantarillados
por parte del AyA (a raiz de la pandemia
por covid-19), y el aumento de las preci-
pitaciones, las cuales facilitan el arrastre
de particulas de tierra hasta los cuerpos
de agua.

Desigualdad de ingresos es
mayor a la conocida

A lo largo del siglo XXI la desigual-
dad en la distribucién del ingreso en
Costa Rica —medida con las encuestas
de hogares— estuvo en niveles hist6ri-
camente altos desde que hay registros
sobre el tema. Uno de los indicadores més
utilizados para medirla es el coeficiente
de Gini*, el cual mostré una reduccién
entre el 2021 y 2022, como resultado de
una contraccion de los ingresos de casi
toda la poblacion, a excepcidn de los més
pobres, quienes ya presentaban niveles
sumamente bajos.

Una nueva estimacién de la distri-
bucién del ingreso, que combina varias
fuentes de datos, muestra que la des-
igualdad es mayor a la reportada por las
encuestas de hogares. La principal razén
es que las poblaciones de altos ingresos
concentran mds proporcion de la riqueza
que la reportada por la fuente tradicio-
nal (grafico 1.14). Con estos resultados,
Costa Rica destaca entre los paises con
mayor desigualdad en la distribucién del
ingreso del continente y de la OCDE
(Zaniga Cordero, 2023).

La desigualdad de ingresos
disminuye la capacidad de
ahorro nacional

La desigualdad de ingresos es un factor
que repercute negativamente en el desa-
rrollo humano. Este indicador usualmen-
te se define a partir de la concentracion
del ingreso total de los hogares, pero en
realidad este tipo de métricas son muy
agregadas y omiten otro tipo de dispa-
ridades existentes. Con el fin de ir més
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Graficos 1.14

Porcentaje de participacion de los ingresos antes y después de la
correccion de la distribucion de los ingresos, seglin grupos®
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a/ Las principales fuentes de ingreso reportadas en las encuestas de hogares se ajustan utilizando datos
administrativos. Posteriormente, se recalcula el ingreso total por personay se reestiman las proporciones
de ese ingreso que poseen distintos grupos. “50% menor” es el porcentaje que reciben los primeros
cinco deciles, “10% mayor” es el porcentaje que acumula el décimo decil, y “1% mayor” representa la

proporcion que recibe el ultimo percentil (mas alto).

Fuente: Zaiiga Cordero, 2023 con datos del INEC, CCSS, Ministerio de Hacienda y BCCR.

alld de dichas estadisticas, en esta edicion
del Informe Estado de la Nacidn se inclu-
ye un andlisis desarrollado por Alfaro
Navarro y Mufoz Sibaja (2023), con la
colaboracién del BCCR, a partir de la
metodologia del “Grupo de Expertos en
Disparidades de las Cuentas Nacionales”
(EG-DNA, por sus siglas en inglés) de
la Organizacién para la Cooperaciéon y
Desarrollo Econémicos (OCDE) y la
Oficina Europeade Estadistica (Eurostat).
Las autoras lograron identificar que
la alta desigualdad se traduce en fuertes
asimetrias en la capacidad de ahorro en
los hogares y, en general, en una debi-
lidad para el pais. Solo los hogares de
mayor ingreso logran una tasa de ahorro
positiva, mientras que en el resto estdn
consumiendo mds que los ingresos dis-
ponibles (gréfico 1.15). Esta dificultad
es especialmente profunda en las familias
cuya persona de referencia se dedica prin-
cipalmente a las actividades de servicio
doméstico, artisticas y recreativas, cons-
truccién y hoteles y restaurantes.

Desigualdad aleja a estratos
medios de las urnas y debilita un
pilar histérico de la democracia

La participacion electoral de la ciuda-
dania es un factor determinante en cual-
quier democracia. Si en circunstancias
normales grandes segmentos del electo-
rado no concurren a las urnas, el man-
dato politico de las autoridades electas
se debilita, pues carecen de extendidos
apoyos politicos para llevar adelante sus
prioridades de gobierno. La literatura
especializada en participacion electoral
ha documentado cémo la desigualdad
econdmica en las diversas democracias se
traduce en brechas de participacién entre
las personas de alto y bajo ingreso. Este
hallazgo ha sido confirmado para Costa
Rica en sucesivas ediciones del Informe
con base en una fuente de informacién
que permite corroborar no solo la aso-
ciacién entre mayor desigualdad y menor
participacion a nivel agregado, sino a
nivel individual.

Con base en estas fuentes, un estudio
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Grafico 1.15

Tasa de ahorro¥ de los hogares en paises seleccionados,
segun quintiles” de ingreso. 2018
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a/ La tasa de ahorro se mide como la diferencia entre el ingreso disponible ajustado y el consumo final
efectivo mas el cambio en el patrimonio neto de los hogares en los fondos de pension respecto al ingreso
disponible ajustado.

b/ Los hogares se ordenan en cinco grupos de igual tamafo (quintiles), a partir de su ingreso disponible.
En el caso del primer quintil de Francia el valor es -0,5%.

Fuente: Alfaro y Mufioz, 2023, con datos del BCCR, el INEC y EG-DNA.

Graficos 1.16

Probabilidad de votar en las elecciones presidenciales,
segun la distribucion del ingreso?. 2002-2018
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a/ Transformacion logaritmica de la variable de ingreso, distribuida en orden ascendente.
Fuente: Alfaro Redondo y ZUiiiga, 2023, con datos del TSE'y CCSS.
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especializado realizado para este Informe
permite agregar una nueva pieza de
conocimiento que apunta a un problema
estructural para la representacion ciuda-
dana en la democracia costarricense: el
aumento de la desigualdad salarial a lo
largo de las ultimas décadas ha estado
asociado a menor participacién electoral
de la ciudadania (grifico 1.16).

Las circunstancias relacionadas con
una menor participacién electoral pue-
den generar un efecto duradero en el
comportamiento politico de las personas.
El andlisis en profundidad sobre la rela-
cién entre la desigualdad y la participa-
cién electoral arribé a dos conclusiones.
La primera confirma que, en todas las
elecciones del siglo XXI, las personas de
menores ingresos salariales votan menos
que aquellas de mayores ingresos salaria-
les. La segunda conclusion es novedosa:
en Costa Rica, el sesgo socioecondmico
en la asistencia en las urnas tiene un matiz
particular, pues las capas de salarios inter-
medios (en adelante, las “capas medias”)
son las que mds han dejado de votar,
un resultado que puede tener fuertes
repercusiones en una democracia como
la costarricense, histéricamente recono-
cida por ser una democracia de “estratos
medios” fuertemente conectados con la
politica y con un alto nivel de participa-
cidn y apego a los valores democraticos
(Seligson, 1972; Booth, 2008; Lehoucq,
1991; Yashar, 1997) (grafico 1.17).

La desigualdad en el acceso a
bienes y servicios construye
escenarios de riesgo para los
territorios mas rezagados

Tradicionalmente, el debate alrededor
del concepto de desigualdad ha girado en
torno al grado de distribucién del ingreso
o la riqueza de un pais. El enfoque mone-
tario, sin embargo, es una de las posibles
aproximaciones al complejo fenémeno
de la desigualdad, aunque es la que miés
atencién recibe en la literatura sobre el
desarrollo de las naciones. El bienestar
de una sociedad no se encuentra limitado
a temas econdmicos, sino que posee una
naturaleza multidimensional y, por lo
tanto, estd moldeado por diversas aris-
tas sociales, econdmicas, ambientales y
politicas.
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Grafico 1.17

Probabilidad de votar en las elecciones presidenciales,
segun nivel de ingresos de las personas®. 2002-2018
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a/ Se calcula a partir de los ingresos reportados a la CCSS.
Fuente: Alfaro Redondo y Zahiga, 2023 con datos del TSE y CCSS.

Mapa 1.2

Costa Rica: conglomerados® cantonales de desigualdad
multidimensional

[ Mas favorecidos
Beneficiados
Promedio

[ Endesventaja

B Desatendidos

a/ Elanalisis de conglomerados permite agrupar los cantones en cinco perfiles seglin el nivel que ocupa-
ron en doce indicadores seleccionados.

Fuente: Pacheco, 2023, con base en algunos indicadores del Indice de Competitividad Nacional del
2022, PEN, 2020y CCSS.
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El bienestar puede asociarse a un con-
junto de derechos consagrados en la
Constitucién Politica, en principio de
carcter “universal” (para toda la pobla-
cién). En estos ambitos, la existencia de
asimetrias en el acceso o disfrute que
no pueden ser atribuibles a factores per-
sonales como el talento o a factores del
azar son producto de desigualdades de
caricter estructural. El vinculo con la
Constitucién Politica permite, ademas,
efectuar una asociacion con el concepto
de “contrato social” que el Informe Estado
de la Nacidn 2022 presentd para valo-
rar el desempefio del pais en desarrollo
humano.

El entrecruzamiento de multiples
desigualdades fragmenta a Costa
Rica

Este Informe realizé un andlisis de la
desigualdad desde una perspectiva multi-
dimensional, mds all4 del aspecto mone-
tario. Entre otros elementos, estudié la
interaccién entre las inequidades terri-
toriales de diversa naturaleza. Para ello,
aplic6 un andlisis multivariado mediante
la técnica de clusteres o conglomerados,
el cual permite identificar cantones que
comparten condiciones similares, aunque
no necesariamente se encuentren terri-
torialmente préximos (para mas detalles
véase el capitulo 6).

El anilisis de conglomerados consi-
deré doce indicadores, segin el nivel
que ocupd cada cantén y las distancias
con respecto al promedio nacional, en
temas clave para la calidad de vida de
las personas y que se vinculan con sus
derechos fundamentales, tales como la
educacidn, la salud, el acceso a servicios
bésicos, la seguridad ciudadana, la parti-
cipacién politica y los entornos ambien-
talmente seguros. Desde una perspectiva
multidimensional, el resultado no es una
dualidad, es decir, dos grupos extremos.
El retrato que emerge es el de un pais alta-
mente fragmentado en las condiciones
propicias para el desarrollo humano y una
vida digna (mapa 1.2).

Los cinco perfiles se describen a con-
tinuacién. 1) Los mds favorecidos (20
cantones), aquellos con los mejores indi-
cadores y, en general, con las mayores
distancias positivas en relacién con los
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promedios nacionales; tienen resulta-
dos sobresalientes en nueve de los doce
temas; sin embargo, conviven en ambien-
tes de inseguridad ciudadana. 2) Los
beneficiados, conformado por 25 canto-
nes con resultados positivos en la mayo-
rfa de los indicadores, aunque presentan
distancias moderadas, no tan alejadas de
los promedios nacionales; tienen rezagos
en conectividad a internet y salud (diabe-
tes). 3) Cantones promedio con niveles
muy cercanos a los promedios nacionales
en los temas analizados (21 cantones); sin
embargo, punttan especialmente mal en
infraestructura vial y el indicador de salud
(diabetes). 4) En desventaja, corresponde
a 6 cantones con resultados negativos en
la mayoria de los indicadores, aunque no
muy alejados de los promedios naciona-
les; tienen entornos sociales mds seguros.
5) Los desatendidos, 10 cantones con los
peores resultados, que reflejan la mayor
desproteccion del Estado y el mercado;
zonas alejadas del centro del pais, rurales,

pobres y con fuertes barreras para acceder
aoportunidades de desarrollo y bienestar.

Construccion social de riesgos
de desastre y cambio climatico
afecta a territorios de menor
desarrollo

En el largo plazo, la dindmica de los
desastres por eventos naturales en Costa
Rica estd determinada por los fendmenos
hidrometeoroldgicos. Sin embargo, sus
efectos sociales se concentran especial-
mente en dreas con mayor rezago social.

Entre 1970y 2020 los desastres hidro-
meteoroldgicos representaron el 80%
del total reportado en la base de datos
Deslnventar (Orozco Montoya et al.,
2022). E1 2022 no fue la excepcién, pero
con un peso aun mayor: la cifra ascendi6
al 99,2% (UNDRR, 2023). Las inunda-
ciones figuran como la principal causa,
junto con las lluvias y los deslizamien-
tos. Se trata de eventos propios de la
regién del mundo en que se ubica el pais,
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pero que encuentran un escenario de
riesgo que los convierte en catdstrofes con
fuertes impactos para la poblacién y sus
medios de vida.

Para esta edicién se realizé una inves-
tigacion que identifica las zonas y edifi-
caciones con mayor exposicién a inunda-
ciones en el periodo 1986-2017 (ultimo
afo disponible) y cuantifica econémica-
mente el costo de reposicidn de dichas
edificaciones en caso de afectaciéon. Para
ello se clasificé el territorio nacional
segun el indice de exposicién directa a
inundaciones en zonas de tres niveles:
baja, media o alta.

El mapa 1.3 muestra la distribucidn
espacial de la superficie potencialmen-
te inundable en dichas categorfas. Hay
espacios que concentran amplios terri-
torios con este tipo de condicién: los
alrededores del rio Tempisque y el can-
tén de Sarapiqui. El drea de zonas con
exposicién media es la mds amplia en el
pais, con 303.956 hectéreas. Le siguen las

Mapa 1.3

Distribucion espacial de las areas de exposicion a inundaciones. 2017
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Fuente: Gonzalez et
al., 2023a, con datos
de laCNE, 2023.
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de alta exposicion (65.464 hectdreas) y
de baja exposiciéon (16.915,8 hectéreas).
Las de situacion mds grave representan el
16,9% de toda el 4rea evaluada.

De esta forma, se identificaron las
edificaciones localizadas en las 4reas de
exposicion para cada afo en estudio. Una
primera conclusién es que las construc-
ciones en los tres tipos de zonas aumen-
taron en cl tiempo y en forma constante.
En todos los casos, ese crecimiento es més
marcado entre 2014 y 2017, pero en las
de mediana exposicién es mds notorio,
con un 123,8% de aumento. A lo largo
de todo el periodo 1986-2017, la edifica-
cién en zonas de alta y baja exposicion se
ha expandido en forma més escalonada,
aunque, en total, las de nivel alto lo hicie-
ron en un 443,9%, lo cual representa un
14,3% por afio en promedio.

La herramienta creada permite obtener
informacién especifica en el territorio y
genera insumos para la gestion del riesgo
y la planificacién urbana. También se
puede predecir la poblaciéon que podria
verse afectada directa e indirectamente
dentro de un 4rea especifica a partir de un
perimetro llamado Lsocrona®. Un ejemplo
de la aplicaciéon de este concepto se rea-
liz6 para Puerto Viejo de Sarapiqui. En
este caso, se podrian ver afectadas 9.920
personas. Esta superficie se estima a partir
de un kilémetro alrededor del centro de
poblacién y se extiende a los limites hasta
donde existen edificaciones; en este pobla-
do, de 66 hectareas en total (corresponde a
la Isocrona), un 272,4% esta dentro de zonas
potencialmente inundables (para més deta-
lles véase Gonzélez et al., 2023).

Desigual acceso a infraestructura
verde afecta disfrute del derecho
a un ambiente sano

La cobertura boscosa en Costa Rica es
de 57,1% del territorio nacional, lo que,
en principio, asegura un amplio disfrute
de este patrimonio natural en las diversas
regiones y entre la poblacién en gene-
ral. No obstante, en las ciudades existen
indicios de “desigualdad verde”, es decir,
acceso diferenciado entre la poblacién a
infraestructura verde. Esta se define como
el conjunto amplio de espacios que dis-
ponen de vegetacién en la ciudad: 4reas
verdes publicas, privadas con vegetacion,

arbolado urbano y ecosistemas naturales
o seminaturales ubicados dentro de las
zonas urbanas o periurbanas de la Gran
Area Metropolitana (GAM; Biodiver_
city, 2020).

Nueva informacién generada en el
marco del proyecto Biodiver_city, que se
desarrolla en la GAM, determiné que la
infraestructura verde cubre un 41,9% de
esta zona (Sinac et al.,, 2023), pero con
diferencias importantes si se desagregan
los datos por cantén. Mientras en Mora,
Aserri, Santa Anay Alajuelita la densidad
de cobertura arbdérea por habitante es
superior a 0,5 hectdreas, en Heredia y
San Pablo es de 0,1 hectdreas. En paises
como Estados Unidos o Francia es obliga-
torio establecer los minimos de cobertura
verde por municipio (Corrales, 2023),
pues, como se sefialé en el Informe Estado
de la Nacidn 2020, los espacios verdes en
las ciudades son esenciales para la conser-
vacion de la naturaleza y para el bienestar
fisico y emocional de las personas.

La mayor proporcién de los espacios
verdes publicos se localiza en los bordes
de la GAM, hacia el norte y el sureste
(mapa 1.4). Esta dindmica resulta conse-
cuente con los patrones de crecimiento
urbano que se experimentan en esta zona
desde la década de los ochenta, asi como
con las tendencias registradas de cambio
de uso del suelo. La infraestructura verde
en la GAM corresponde fundamental-
mente a bosques y arbolados periurbanos
o que se localizan en la ribera de los rios,
lo que significa que en la extensidn mds
desarrollada tiene poca presencia este
tipo de dreas y es mds vulnerable a even-
tos como inundaciones y olas de calor, asi
como a un deterioro del bienestar huma-
no (E: Corrales, 2023).

Politica de austeridad fiscal
debilita el Estado de bienestar
social

El equilibrio fiscal que Costa Rica ha
logrado en los tltimos afos se ha efectua-
do con sacrificios en desarrollo humano
debido a recortes en el gasto social y la
infraestructura. El nivel de estos sacrifi-
cios estd empezando a comprometer al
pais en el cumplimiento de los compro-
misos constitucionales y legales de las
politicas sociales. Hasta el momento, se
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ha aplicado la regla fiscal y la contencién
del gasto de forma individual en cada
entidad, sin priorizar estrategias de apoyo
para los grupos sociales mas vulnerables.
Ademds, en la practica, los objetivos de
las politicas sectoriales se han subordina-
do a las decisiones de la politica fiscal del
Ministerio de Hacienda.

En el 2022 el pais registré una nueva
contraccion de la inversidn social publi-
ca (ISP) que, de no manejarse adecua-
damente, puede afectar el bienestar de
los hogares (grafico 1.18). Las medidas
llevadas a cabo por el Ejecutivo para la
contencién del gasto han priorizado el
pago del servicio de la deuda publica a
partir del recorte de las transferencias de
recursos para la politica social, en especial
educacién, proteccidn social y salud.

Los recortes en la ISP ocurridos entre
el 2021-2022 se experimentaron en las
tres funciones més grandes de la politica
social costarricense: educcidn, protec-
cidn social y salud. La caida mds fuerte
ocurrié en los servicios educativos (-4,6%
por persona), cuyo monto destinado en
el 2022 representa apenas el 5,9% del
PIB, bastante lejos del 8% que sefiala la
Constitucién Politica de Costa Rica.

Después de casi una década de reci-
bir ¢l Fondo de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares (Fodesaf) sus
ingresos anuales completos por parte
del Ministerio de Hacienda, en 2022
el Poder Ejecutivo volvié a incumplir
lo establecido en la Ley. En ese afo se
le transfirieron montos muy por debajo
del porcentaje por recaudacién que le
correspondfan. Partiendo del hecho de
que las poblaciones mas pobres y vulnera-
bles son las que més acceden y utilizan los
programas y servicios sociales del Estado,
como la salud y la educacién publica, as
como los beneficios selectivos, es de esperar
que los efectos de la contencidn del gasto
publico caigan mds fuertemente sobre las
condiciones de vida de estas poblaciones.
Adicionalmente, este Informe toma nota de
una practica presupuestaria perjudicial para
el Fodesaf: el Ministerio de Hacienda ha
adoptado la prictica de “saltarse” al fondo
y girar directamente a las instituciones y
programas de su consideracién. Préximas
ediciones examinardn el impacto de esta
practica sobre la politica social selectiva.
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Mapal.4

Composicién de la infraestructura verde en la Gran Area Metropolitana. 2022
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Grafico 1.18
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Este afo, el Informe hizo una revisién
detallada de 92 beneficios registrados
en el Sistema Nacional de Informacién
y Registro Unico de Beneficiarios del
Estado (Sinirube) que comprueba la
amplia y diversa lista de ayudas sociales
que otorga el Estado, dirigidas princi-
palmente a las poblaciones mas pobres,
vulnerables y excluidas (gréfico 1.19). El
Sinirube tiene un rol clave como herra-
mienta de asignacion, gestion, seguimien-
to y planificacién de la politica social
selectiva que se dirige a segmentos espe-
cificos de la poblacién. Es el resultado de
muchas décadas de esfuerzos por mejorar
la coordinacidn, la gestién y la rendicién
de cuentas para ¢jecutar los recursos publi-
cos administrados por las instituciones
del sector social. El Sinirube posibilita
innovar en el disefio de la politica publica
basada en la evidencia, asi como hacer un
uso més eficiente de los fondos publicos.

“ ..en armonia con el ambiente...”

En el contrato social costarricense,
el crecimiento econdémico con equidad
social se debe dar, necesariamente, en
armonia con el ambiente. La importancia
del derecho al ambiente sano radica no
solo en que es una obligacion constitu-
cional (articulo 50), sino porque es la
base material sobre la cual descansa el
desarrollo humano sostenible y la calidad
del entorno para la vida.

Sucesivas ediciones del Informe han
seftalado que, en el ultimo tercio del
siglo XX, Costa Rica apost6 por la con-
servacién ambiental para establecer un
mejor equilibrio con la naturaleza y sigue
consolidando logros histdricos en ese
dmbito. Sin embargo, la conservacién no
es suficiente para cumplir con el derecho
constitucional a un ambiente sano. El
pals registra un balance insostenible en
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su relacién con los recursos naturales y
el territorio y en afos recientes muestra
signos de ambigiiedad, estancamiento ¢
incluso retroceso en dreas clave de la poli-
tica ambiental.

Pais experimenta calentamiento

Las temperaturas promedio anuales en
Costa Rica aumentaron de 27,9°C en
1990, a 28,4°C en 2022 (IMN, 2023).
Las ultimas proyecciones de cambio
climatico del Instituto Meteoroldgico
Nacional, a partir de un escenario de
bajas emisiones de GEI (RCP2.6), pre-
vén que la temperatura podria aumentar
de 1°C a 2°C con respecto al clima de
control, con un crecimiento ligeramente
mayor en la vertiente del Caribe y la Zona
Norte (IMN, 2023). El mismo estudio
determind que, en un contexto de mds
altas emisiones de GEI (RCPS8.5), las

temperaturas podrian experimentar una

Grafico 1.19
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variacién espacial de 3,8°C 2 4,8°C en el
periodo 2070-2090.

Este incremento puede significar, entre
otros efectos, una disminucién de la ofer-
ta de agua, la reduccién de los niveles de
produccidn, la erosion y desertificacion
del suelo, la pérdida de controladores
naturales de plagasy patégenos, y la modi-
ficacion de los ciclos de siembra, cosecha
y manejo de los cultivos, entre los prin-
cipales impactados esperados (Chaves,
2023; IMN vy Laica, 2023). Se trata
de problemas que requerirfan la adop-
cién de una planificacién de largo plazo
que se traduzca en la implementacion
de politicas publicas en una diversidad

grande de 4mbitos, desde la produccion
hasta la conservacidn.

El objetivo no es solo mitigar los efec-
tos del calentamiento, sino adaptar la
produccion y el consumo a las nuevas y
cambiantes condiciones. Un elemento
central en esto es la implementacién de
la politica de descarbonizacién al 2050,
un compromiso que el pais ha adquirido
a nivel internacional. En esta edicién
no se registraron avances claros en esta
direccidn; por el contrario, la politica de
descarbonizacion parece haber perdido
prioridad.
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Fortalezas en la conservacion se
mantienen, aunque enfrentan
nuevas amenazas

Se consolida alta cobertura
forestal

En un contexto de importantes presio-
nes por el uso de los recursos naturales
y el territorio, Costa Rica mantuvo en
2022 sus fortalezas en materia ambiental.
El 4rea silvestre protegida (ASP) se man-
tuvo en los niveles reportados para el afio
anterior: 25,5% del territorio terrestre
¢ insular y 30,3% del espacio marino.
Ademis, en 2023 el Sinac-Minae presen-
t6 el segundo mapa de los tipos de bosque
de Costa Rica (mapa 1.5). El cual muestra

Mapa 1.5
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que la cobertura boscosa es de 57,1% del
territorio nacional e identifica siete tipos
de cobertura, asi como otras categorias
de uso clasificadas como “no bosque”. La
mayor proporcion corresponde a bosque
maduro: 24,2%, mientras que el bosque
secundario abarca un 23,2%, y un 42,9%
se clasifica como “otras tierras” (Minae,
2023b).

Otro aspecto positivo que se reportd en
2022 fue el aumento del drea anual con-
tratada bajo pago por servicios ambienta-
les (PSA), después de dos afos consecu-
tivos de experimentar una de las mayores
reducciones desde el inicio del programa.
El Fondo Nacional de Financiamiento
Forestal (Fonafifo) otorgd 953 contratos
de PSA que abarcaron una superficie
de 51.546 hectéreas, lo que equivale a
un 759,5% miés que en 2021. E1 91% se
orienta a la proteccion de bosque, el cual
mostré una importante recuperacion, un
5% a regeneracién natural, un 3,3% a
reforestacion y el 1% restante a manejo
de bosque. El espacio asignado a sistemas
agroforestales también registré un incre-
mento significativo al pasar de 24.307
hectdreas en 2021 2 351.935 hectareas en
2022 (Fonafifo, 2023).

Multiples amenazas acechan la
salud de los ecosistemas

Pese a los esfuerzos, en conservacién
y gestion forestal se identifican amena-
zas o puntos débiles. En el primer caso,
segtin la “lista roja” que elabora la Unién
Internacional para la Conservacion de
la Naturaleza (UICN), en Costa Rica
se documenta un crecimiento acumula-
do de especies amenazadas del 123,4%
entre 2011 y 2022 (UICN, 2023;
Corrales, 2023). Ademds, desde 2017 se
experimenta un crecimiento sostenido
de los desembarques totales de pesca
(Incopesca, 2023). En promedio este
incremento se ha movido en un rango de
entre 7,3% y 45,5%, con su punto méxi-
mo en 2020. Dicho comportamiento
contrasta con la ausencia de suficientes
datos para valorar el estado de la biomasa
pesquera y los impactos de esta actividad
sobre otras especies y los mares.

Otro desafio para la proteccién
ambiental que se mantiene y podria cre-
cer son los incendios forestales. En el

afio bajo estudio, la superficie afectada
por este fendmeno fue de 43.319 hecta-
reas: un 91,2% més que en 2021. Cabe
sefialar que 9 de cada 10 hectdreas que-
madas estaban fuera de ASP (Minae,
2023a). No obstante, las implicaciones
son igualmente graves desde el punto de
vista ambiental: destruccién de cobertura
forestal, pérdida de suclo fértil, desapa-
ricién de ecosistemas de flora y fauna,
aumento en las emisiones de gases con-
taminantes como el diéxido de carbono
y el carbono negro, entre otros. Segun la
ONU (2020), el aumento de los incen-
dios forestales podrfa empeorar como
consecuencia de los cambios en las con-
diciones climdticas y del uso de la tierra.
Otra prictica que genera emisiones
son las quemas agricolas. Tienen un peso
importante en el calentamiento global y
la contaminacidn del aire, pues son una
de las mayores fuentes de carbono negro
en el mundo (ONU, 2020). En la tem-
porada 2021-2022 se aprobaron 1.407
permisos para realizar quemas agricolas
controladas en un area de 37.995 hects-
reas (MAG, 2023c¢). Cerca de la mitad de
esta superficie se concentrd en la regién
Chorotega. Cabe senalar que la extension
quemada cquivale a un 9,6% del édrea
sembrada de las principales actividades
agricolas en 2022 y que casi 8 de cada 10
hectéreas correspondieron a espacios que
sc utilizan para el cultivo de la cafa de
aztcar. Este método sc afinca en précticas
de larga data en el pais que, aun sien-
do legales, podrian sustituirse por otras
alternativas de menor impacto, como la
liberacién de descomponedores, la tritu-
racion vegetal y forestal con maquinaria
autorizada, y la descomposicién de ras-

trojos (E: Araya, 2023).

Menos capacidad de los recursos
forestales para mitigar emisiones
gue la estimada anteriormente

El patrimonio forestal (incluyendo la
conservacion y las acciones enfocadas en
zonas no protegidas) ha sido objeto de
una politica publica ambiental que ha
alcanzado logros concretos en las tltimas
tres décadas. Esta edicién del Informe
efectdia una nueva y més precisa valora-
cién sobre la importancia de los recursos
forestales en materia de mitigacién. Los
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resultados de la investigacion muestran la
persistencia de procesos importantes de
degradacién forestal fuera de las 4reas sil-
vestres protegidas de proteccion absoluta
(Asppa), los cuales ocasionan pérdida de
existencias de carbono en bosques per-
manentes. Ello genera un resultado neto
negativo para estos tltimos, con mayores
emisiones que remociones durante las
ultimas tres décadas, considerando sola-
mente degradacidn y mejora de bosques.

Si lo anterior se analiza de forma agre-
gada con los resultados previos (inclu-
yendo emisiones por deforestacion y
remociones por recuperacion o manteni-
miento de bosques), el sector muestra un
resultado neto positivo: mayor capacidad
de remocién que de emisiones, pero en
menor magnitud que lo reportado en el
primer estudio (gréfico 1.20). Tomando
como referencia el afio 2019, hay una
reduccién del 42,1% en las remociones
netas del pais al incluir la degradacion.
Esto significa una merma importante en
el potencial forestal conocido para la
mitigacién del cambio climdtico, lo cual
demuestra que no solo se debe mante-
ner sino profundizar la gestién de los
bosques dentro y fuera de dreas protegi-
das. Por ultimo, aunque el sector por si
mismo mantiene un balance positivo, la
evidencia muestra que no alcanza para
compensar o absorber las emisiones de
otras fuentes (energia, agricultura, resi-
duos sélidos y otros). Lo anterior permite
ilustrar la enorme brecha que tiene que
resolver Costa Rica para acercarse a una
meta de neutralidad de carbono, pese a
no ser el objeto de esta metodologta.

Patrones insostenibles en el uso
de los recursos naturales no
cambian

En Costa Rica, la mayor proporcion
de las emisiones de GEI se origina en el
clevado uso de combustibles fésiles, prin-
cipalmente para transporte. En la tltima
década, el pais adoptd instrumentos de
politica publica con la meta de redu-
cir estas emisiones (IMN, 2021; PEN,
2022). Sin embargo, se mantiene una
tendencia creciente en la importacion
de derivados del petrdleo. Entre 1990 y
2022, se adquirieron 533,2 millones de
barrilles, la mayor proporcién de estas
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Grafico 1.20
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Fuente: Duran-Monge et al., 2023 con datos de Minae, 2019, terraPulse, 2022 y Duran-Monge y Aragon, 2021.

compras (41,1%) se concentraron en los
ultimos diez afios, aunque el ritmo de cre-
cimiento fue menor (1,7%) que el repor-
tado para los lapsos 1990-2000 (6,1%) y
2001-2011 (2,7%).

El alto consumo de los combustibles
fésiles deriva, mayoritariamente, de un
sistema de transporte y movilidad que no
cambia de manera significativa hace tres
décadas. Como se documentd en entre-
gas anteriores del Informe, para modificar
estas condiciones se requiere promover
un transporte publico sostenible, eficien-
te, moderno, seguro ¢ interconectado,
que integre los distintos modos de movi-
lizacidn entre si: tren, autobuses, bicicle-
tas, ast como los medios no motorizados.
En relacidn con el cambio tecnoldgico en
transporte publico, la informacién dispo-
nible evidencia lentos progresos: de los
27.992 vehiculos de tecnologfas distintas
a la combustién reportadas para el perio-
do 2011-2021, menos de 120 correspon-

den a autobuses eléctricos y solo 100 a
autobuses hibridos conectables de diésel
(Minae, 2022). Tampoco se visualizan
cambios importantes en cuanto a la meta
de la interconexién del sistema de trans-
porte publico. Por el contrario, se man-
tiene ¢l mismo esquema de servicio de
autobus (sin avances en sectorizacién),
ademds de que las autoridades naciona-
les decidieron replantear (o descartar) el
proyecto del Tren Eléctrico de la GAM
y hay pocos avances en cuanto al Tren
Eléctrico Limonense de Carga (Blanco,
2023).

Crecié la electricidad generada
por fuentes térmicas

En materia relativa al sector eléctrico,
no se observaron cambios importantes en
2022 en el aporte de las distintas fuentes.
En total, se generaron 11.869 gigavatios
por hora (GWh): el 73% provino de
plantas hidroeléctricas, seguidas de las

ESTADO DE LA NACION 49

geotérmicas y e6licas: 13,6% y 11,5%,
respectivamente (ICE, 2023a). El aporte
de la biomasa y la energia solar mantuvo
un peso marginal: menos de un 1% del
total. No obstante, el advenimiento del
fenémeno de El Nifo alteré la estruc-
tura energética en el sector eléctrico. La
participacién de las plantas térmicas fue
menor al 1% durante varios afios, pero
la reduccién de los caudales de agua,
principalmente de Los embalses Arenal
y Cachi del Instituto Costarricense de
Electricidad (ICE), modificé este com-
portamiento en los primeros meses del
2023.

Desde enero hasta el 17 de julio de ese
afio, en Costa Rica se consumié un total
de 6.640.060 MWh de energia eléctrica,
de la cual un 4,5% se generé mediante
el uso de bunker o diésel (grafico 1.21;
ICE, 2023b). Distintos actores y perso-
nas expertas han expresado preocupacién
por las posibles implicaciones negativas
de esta situacién sobre el ambiente y
sobre el precio final de la electricidad.
Ademds, valoran la posibilidad de que ese
comportamiento se mantenga en el corto
y mediano plazo como consecuencia, por
un lado, de la variabilidad climéticay, por
otro, ante la ausencia de medidas pre-
ventivas ¢ inversiones en el desarrollo de
nuevas fuentes y en la transformacién de
la matriz energética nacional (E: Blanco,
2023, E: Angulo, 2023).

No ha sido posible modificar
las practicas de una agricultura
insostenible

En cuanto a la relacién entre agricul-
tura y desarrollo humano sostenible, en
2022 se intensificaron varias tendencias
relevantes. En primer lugar, se obser-
vé —por sexto afio consecutivo— una
reduccién (de un 1,3%) en el 4drea sem-
brada de las principales actividades agri-
colas, que abarca 396.719 hectireas en
dicho ano (MAG, 2023a). Esto se explica
tanto en cultivos para la exportacion y
la agroindustria, como en aquellos que
tienen como principal destino el merca-
do nacional para venta o autoconsumo:
granos bésicos y hortalizas (Chacén y
Gonzélez, 2023). Los granos bésicos fue-
ron el grupo que mds 4rea perdié: un
5,8% con respecto a 2021, una tendencia
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Grafico 1.21
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que viene consoliddndose desde los anos
noventa. Cabe senalar que la reduccion
del drea sembrada no modificd la compo-
sicién del uso del suelo agricola.

En segundo lugar, se mantiene el alto
uso de agroquimico. Los datos naciona-
les muestran que la importacién total
de plaguicidas aumenté de 16,4 millo-
nes de kilogramos de ingrediente activo
(k.i.a) en 2021 a 16,8 k.i.a en 2022 (es
decir, un 2,5%) en tanto las exportacio-
nes crecieron un 6,2% (MAG, 2023b).
Del total adquirido ese tltimo afio, el
54,2% se quedd en el territorio, un
0,5% menos que en 2021. Segun datos de
la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Alimentacién y la Agricultura
(FAQ), de cien naciones analizadas, Costa
Rica ocupa el primer lugar en uso prome-
dio de plaguicidas por hectdrea (grafico
1.22; Vargas, 2022). Entre las principales
afectaciones por el uso de estas sustan-
cias se cuentan las que se generan sobre
la salud humana. Segtn un diagndstico
efectuado por el PNUD con el apoyo
de la Organizacién Panamericana de la
Salud, entre 2010 y 2020 se registraron
en el pais 58 muertes por intoxicacion
con plaguicidas, la mayorfa vinculadas al
sector agricola, concretamente a tres cul-
tivos: banano, café y pifa, y relacionadas
al uso de diazindn, paraquat y glifosato
(PNUD, 2022).

Politicas ambientales débiles y
contradictorias en relacion con
el compromiso de avanzar hacia
la descarbonizacion

M&s normativa pero menos
capacidades institucionales

El Estado costarricense ha sido fértil
en la adopcién de disposiciones ambien-
tales de todo tipo, pero con importantes
rezagos en sus capacidades fiscalizadoras
y de control. En 2022 e inicios de 2023
se mantiene esta dindmica e, incluso,
se acentta. En la dltima década, el pais
adopté en promedio 106 normas en
materia ambiental por periodo. Esta cifra
se incrementdé a 153 y 144 entre 2021
y abril 2022 y durante 2022 hasta abril
2023, respectivamente. La necesidad de
regular nuevas 4reas de la vida social, la
atencion de antiguos y recientes proble-
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mas ambientales, las tensiones por el uso
de los recursos naturales y el territorio,
entre otros elementos, explican este acti-
vismo (Cabrera, 2023).

La adopcién de normas juridicas por
st solas es insuficiente para garantizar la
sostenibilidad ambiental. Se requieren
capacidades para su adecuada implemen-
tacion. En este aspecto, el pafs muestra
tanto rezagos histdricos como retrocesos
recientes. En el primer caso, ha persistido
la costumbre de adoptar nuevos man-
datos para la gestién ambiental, pero
sin dotarla de los recursos para cumplir-
los, lo que este Informe ha denominado
“promesa democrdtica sin sustento’. Asi
sucede en 12 de las 21 leyes en mate-
ria ambiental que se aprobaron en la
Asamblea Legislativa entre 2010 y 2022
(PEN, 2023). En el segundo caso, varias
de las instituciones responsables de poner
en practica estas normas, asi como de las
tareas relacionados con el control y la
fiscalizacidon ambiental, estdn experimen-
tando recortes a sus presupuestos. Entre
estas se encuentran la Comisién Nacional
para la Gestion de la Biodiversidad
(Conagebio) el Sistema Nacional de
Areas de Conservacién (Sinac) y el
Fondo Nacional de Financiamiento
Forestal (Fonafifo); (grafico 1.23). Esto
limita las acciones para realizar ejercicios
de fiscalizacidn  priori; es decir, desarro-
llar medidas para minimizar afectacio-
nes negativas a los ecosistemas naturales.
Un c¢jemplo son las reducciones en los
patrullajes y otras acciones de control y
proteccién por parte del Sinac-Minae

(Cabrera, 2023).

Crecientes evidencias de
regresividad ambiental en la
politica publica

En sucesivas ediciones de este Informe
se han planteado retos para consolidar las
fortalezas del pais en materia ambiental,
asi como la necesidad de corregir patro-
nes de uso de los recursos naturales y del
territorio que comprometen la sostenibi-
lidad en su conjunto. Se han identificado
riesgos sobre la salud de los ecosistemas,
la biodiversidad o el ambiente en general,
con potencial de danos irreversibles o,
al menos, cada vez mds complicados de
atender. En esta ocasién, se genera un

Grafico 1.23
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primer insumo para ir ampliando el foco
sobre c6mo se moviliza el pais, su poli-
tica ambiental y sus patrones a partir de
las aspiraciones ambientales definidas en
este Informe y de las propias metas que
Costa Rica ha definido a lo largo de las
ultimas décadas. Para ello, se realiza una
primera sistematizacién sobre 4reas en
las que se pueden estar generando nuevos
riesgos o mostrar indicios de regresion en
la proteccién y sostenibilidad ambiental.

En esta edicién se parte de una idea
clave: el estancamiento como una forma
de regresividad en la politica ambiental.
Segun Faerron y Mora (2023), la falta de
progresividad no necesariamente implica
regresividad, aunque puede llevar a per-
juicio para los sistemas naturales y para
las comunidades humanas, especialmente
las mds vulnerables. Sin embargo, una
politica no progresiva, es decir, que no
promueva activamente la equidad socioe-
condmica y la sostenibilidad ambiental,
puede contribuir a perpetuar desigualda-
des y a mantener patrones que generan
impacto ambiental, ¢l cual es acumula-
do ¢ insostenible. Podrfa argumentarse
que la falta de progresividad contribu-
ye indirectamente a la regresividad, ya
que permite que persistan inequidades y
practicas ambientales daninas (Faerron y
Mora, 2023).
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Un ¢jemplo de ello son las politicas
energéticas. Si estas no incentivan la tran-
sicién a energias renovables y una matriz
energética sostenible y resiliente, no se
estd promoviendo activamente la soste-
nibilidad ambiental ni la equidad. Esto
podria resultar en la persistencia de una
economia basada en combustibles fosiles,
lo que puede agravar las desigualdades
socioecondémicas (ya que los impactos
de la contaminacién del aire y el cam-
bio climatico suelen recaer de manera
desproporcionada sobre las comunidades
mds pobres y vulnerables) y danar el
medio ambiente (contribuyendo asi a la
regresividad). Es decir, el estancamiento
es, en muchos casos, una forma de regre-
sién que genera retroceso en la calidad
ambiental y la sostenibilidad, aun sin
empeorar directamente los indicadores
de base del stazu guo.

Con este punto de partida, se realizd
una sistematizacién cualitativa de metas
o aspiraciones en sostenibilidad, sus hitos
0 marco reciente y, principalmente, posi-
bles impulsores de regresiéon o estanca-
miento con sus evidencias. El detalle de
este ¢jercicio se puede consultar en el
capitulo 4 de este Informe. En el cuadro
1.2, se muestran tres casos concretos.

En resumen, Costa Rica ha realizado
esfuerzos para promover el desarrollo
sostenible y establecer un marco norma-
tivo e institucional que lo acompane a
través de metas claras en la materia. Sin
embargo, la brecha entre politica y practi-
ca sigue siendo significativa, con avances
en algunas dreas y retrocesos en otras.
Para Faerron (2023), ello resalta la ambi-
giiedad que rodea algunos aspectos de la
agenda ambiental del pais y subraya la
dificultad de traducir politicas en impac-
tos tangibles y efectivos. Uno de los retos
que deriva de lo anterior es no asumir que
Costa Rica tiene asegurada la proteccion
y la capacidad para controlar el impacto
ambiental de la actividad humana y para
la conservacién.

Importantes cambios en
el activismo y movilizacion
ambiental ciudadana

La movilizacién es una expresion de la
participacién ciudadana en los asuntos de
la politica publica ambiental. Un mayor
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Evidencias seleccionadas para una discusion sobre retrocesos en materia ambiental

Meta o aspiracion

Carbono neutral
al2021y
descarbonizacion
de la economia al
2030

Proteccion de
los océanos y
biodiversidad
marino-costera

Avances registrados
= Adopcion de la Estrategia Nacional de Cambio
climatico (2009)

= Constitucion de la Direccion de Cambio Climatico
(2010)

Establecimiento de regulaciones en materia de
calidad del aire

Adopcion de la Politica Nacional de Adaptacion al
Cambio Climatico de Costa Rica 2018-2030

Adopcion del Plan Nacional de Adaptacion al
Cambio Climatico de Costa Rica 2022-2026

Aprobacion de la Ley de incentivos y promocion
para el transporte eléctrico (n° 9518)

Presentacion de la contribucion nacionalmente
determinada ante la Convencién Marco de
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico

Adopcion del Plan Nacional de Descarbonizacion
2018-2030 Estrategia Nacional de Hidrégeno
Verde (2022)

» 30% del area marina bajo resguardo

Constitucion del Viceministerio de Aguas y Mares
(2012)

Creacion del Consejo Nacional de los Mares y la
Comision de Gobernanza Marina

Adopcion de la Politica Nacional del Mar 2013-
2028

Adopcion de la Estrategia Nacional para la Gestion
Integral de los Recursos Marinos y Costeros
(2008)

= Construccion de la Agenda Marina Sectorial
(2016-2021) para la implementacion de la Politica
Nacional del Mar 2013-2028

Prohibicion de la pesca y comercializacion del
tiburon martillo

Evidencias de los impulsores y amenazas de retrocesos”

Equilibrio negativo en balance de emisiones
Menor capacidad de remocién de emisiones del sector forestal (pdgina 178)

Alta dependencia del petréleo
Incremento de la importacidn y consumo de petrdleo (pdgina 186)

Estancamiento en el sistema de transporte y patrones de movilidad
Crecimiento de la flota vehicular
Baja incorporacion de vehiculos de tecnologias distintas a la
combustion (pagina 187)
Abandono de propuesta del tren eléctrico (pdagina 187)
Lentos avances en cuanto al Tren Eléctrico Limonense de Carga

Rezagos en la transformacion de la matriz energética
Alta dependencia de fuentes tradicionales para la generacidn de electricidad
Aumento del uso de hidrocarburos para producir electricidad en 2023

Ausencia de un abordaje integrado de las emisiones de gases de efecto
invernadero
Creciente huella de carbono

Ampliacion del periodo de cumplimiento de la meta de carbono neutralidad
No se construyo metodologia para medir avances y cumplimiento
Se replanted en el marco del Acuerdo de Paris y la meta de la descarbonizacion

Lentos avances en el ordenamiento territorial marino
No se incluyo el ordenamiento marino en la Politica Nacional de Ordenamiento
Territorial 2012-2040

Deterioro de ecosistemas marinos
Desmejora en el indice de salud de los océanos (pagina 175)

Presiones por uso insostenible de recursos marinos
Persistencia de la pesca de arrastre
Pesca de especies protegidas

Cambios en la gobernanza del uso de recursos pesqueros
Designacion del Incopesca como autoridad cientifica de conformidad con la
Convencion sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de
Fauna y Flora Silvestres (decreto 40379-Minae-MAG)

Persistencia de practicas insostenibles de uso de recursos pesqueros
Declaracion de inconstitucional de la pesca de arrastre
Veto del Poder Ejecutivo al proyecto de ley para el desarrollo y
aprovechamiento sostenible del camaron (expediente 21.478)
Exportaciones de aletas de tiburon martillo
Inclusion de especies protegidas en la lista de interés pesquero de Incopesca
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Cuadro 1.2 | Continuacion

Evidencias seleccionadas para una discusion sobre retrocesos en materia ambiental

Meta o aspiracion Avances registrados Evidencias de los impulsores y amenazas de retrocesos”
Agricultura « Creacion de Nama Café y Nama Ganaderia Persistencia de patrones de alto uso de agroquimicos
sostenible Desventajosa posicién en Indice de Desemperfio Ambiental en esfuerzos para
« Elaboracion de Nama para los sectores arroz y mantener poblaciones humanas saludables minimizando las amenazas de la
azlcar agricultura al ambiente (PEN, 2021)

Alta posicion en indices sobre uso de agroquimicos por hectdrea (pdgina 194)

Aprobacion de la Ley sobre desarrollo, promocion a . - -

y fomento de la actividad agropecuaria organica Creciente dependencia de agroquimicos prohibidos

(n° 8591) Registro de uso en compuestos prohibidos en otros paises; implicaciones
en la salud (PEN, 2017)

Adopcion de la Politica de Estado para el

Desarrollo Rural Territorial 2015-2030 Afectacion ambiental por expansion de monocultivos

Invasidn de dreas protegidas y humedales por expansion del cultivo de la pifia
(PEN, 2018)
Impactos ambientales en contaminacion de aguas y suelos (PEN, varios aios).

Adopcion de la Politica Nacional de Semillas
2017-2030

» ] ) _ Apuestas productivas comprometen seguridad alimentaria
Adopcion del Plan Nacional de Agricultura Familiar  Aymento del drea orientada a cultivos agroindustriales de exportacidn y
de Costa Rica 2020-2030 reduccion de la superficie dedicada a granos basicos (pagina 192)

Estancamiento en area de produccion organica
Pocos avances en la ampliacion del drea certificada como orgdnica (pdgina 195)
Baja implementacion de prdcticas amigables con el ambiente en las fincas
agropecuarias (PEN, 2015)
Alta importacién y uso de agroquimicos (pdgina 194)

a/ Se seleccionaron algunos ejemplos de evidencias de los impulsores y las amenazas de retrocesos ambientales documentados por Faerrony Mora (2023) y
en este capitulo, asi como en ediciones anteriores de este Informe.
Fuente: Elaboracion propia con datos de Faerron y Mora, 2023 y PEN, varios anos.

nivel de protesta puede ser una sefial de —
un aumento de las presiones sobre los Grafico 1.24
recursos naturales y el territorio, y puede
ser reflejo de una ciudadania consciente
e interesada en incidir en los asuntos
socioambientales. En Costa Rica, los
registros muestran que las acciones colec-
tivas en temas ambientales son dindmicas 50
y se orientan principalmente a solicitar

la intervencién de la institucionalidad 40
publica para resolver problemas en este

campo. En el largo plazo, la movilizacién  3q
en estas dreas ha experimentado altibajos

con respecto al promedio de tres décadas, 20
con algunos “picos” a mediados de los
afios noventa, un “episodio de conflictivi-

Evolucion de las acciones colectivas en materia ambiental®

60

. 10
dad” entre 2010-2016 y a partir de 2017
una notable caida en su intensidad hasta
alcanzar en 2022 su segundo punto mds 0
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reportadas en 2001 (gréfico 1.24).

Es importante sefialar que este com-  /E( 4rea sombreada corresponde al “episodio de conflictividad” que se presenté entre 2010y 2016.
portamiento no es exclusivo de este 4mbi- Fuente: Elaboracion propia con datos de la base de acciones colectivas del PEN.
to, sino que es similar al patron que sigue
la protesta social en el pafs. El numero
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de acciones colectivas en todos los temas
pasé de 587 en 2014 a 223 en 2022; se
trata de una reduccién del 62% (véase el
capitulo 5 de este Informe). Es impor-
tante resaltar que parte de este patron se
acompafia de una mayor atencién a los
espacios virtuales como las redes sociales
y también de una ampliacién de acciones
judicializadas en la materia, como se vio
en la segunda seccién de este capitulo.

Una modalidad de accién y participa-
cién ambiental ha sido el involucramien-
to de las personas en distintos tipos de
organizaciones sociales. Segin un ani-
lisis de Aguilar (2023) a partir de una
consulta aplicada a 26 organizaciones y
14 entrevistas a informantes clave, en el
periodo 2012-2022 las organizaciones
ambientales se han concentrado funda-
mentalmente en desarrollar actividades
enfocadas en la incidencia politica, la
capacitacion o empoderamiento, la edu-
cacién ambiental y la ¢jecucién de con-
sultorias y proyectos. Para poder ejecutar
algunas de estas actividades utilizan dis-
tintos métodos: desde los mas tradicio-
nales como el volanteo, el perifoneo hasta
—mds recientemente— el uso de las
redes sociales. También se determiné que
la mayoria de las organizaciones se centra
en asuntos vinculados con el cambio cli-
matico, la gestidn del recurso hidrico, la
biodiversidad, la gobernanza ambiental,
la educacién y capacitacién ambiental y
el manejo de 4reas protegidas.

Otra caracteristica del trabajo de las
organizaciones ambientales es su cola-
boracién con instituciones publicas.
La mayorifa sefialaron haber apoyado o
desarrollado algtn trabajo conjunto o
en participaciéon con las instituciones
publicas ambientales en los ultimos diez
afios. Estas interacciones se dan preva-
lentemente con dos tipos de entes: por
una parte, aquellos que tienen en su dise-
fio institucional espacios de gobernanza
ambiental participativa establecidos por
normativa, como la Ley de biodiversidad
(n®7788) o la Ley orgdnica del ambien-
te (n° 7554) y, por otra, los que tienen
relaciones de inmediatez con los obje-
tos o espacios de conservacion. En el
primer caso se encuentra el Sinac y las
dependencias del Minae en general, en el
segundo las municipalidades, el mismo

Sinac-Minae y las Asada. Las interaccio-
nes que han prevalecido son aquellas que
se enmarcan en los procesos de construc-
cién de politicas publicas.

La participacion y el alcance de las
acciones impulsadas por las organiza-
ciones ambientales enfrentan riesgos en
varios frentes. En primer lugar, por sus
limitadas capacidades econdmicas: 12 de
las 26 consultadas carecen de un ingre-
so anual y 4 tienen ingresos menores a
12.000 délares al afio. Por lo anterior, la
mayoria trabaja a partir del voluntariado,
la venta de servicios, las donaciones y los
aportes de la cooperacién internacional.
Esta situacion puede amenazar la capaci-
dad de mantener un tejido social fuerte,
en un tema que es clave para el posicio-
namiento de Costa Rica y para su propio
desarrollo humano.

En segundo lugar, esa falta de recur-
sos limita los espacios de articulacion,
por lo que las organizaciones aprovechan
aquellos que les ofrecen condiciones que
faciliten su participacién. Por ultimo, por
las dificultades para incorporar nuevos
cuadros en sus estructuras organizativas.
En este aspecto, se determiné que el des-
empleo juvenil y la sobresaturacion infor-
mativa en las redes sociales se constituyen
como obstdculos para la integracion de
las nuevas generaciones a estos espacios
(para més detalles sobre el relevo gene-
racional en este dmbito véase Aguilar,
2023).

...con derecho a la educaciony
al trabajo...”

Otro de los fundamentos de la promesa
costarricense es el compromiso de crear
mecanismos para mejorar las condiciones
de vida de la poblacién, en particular, la
educacién y el trabajo como vias para el
ascenso social. Estos mecanismos procu-
ran no solo mejorar la distribucién de los
beneficios del desarrollo entre las gene-
raciones actuales, sino de lograr que las
nuevas generaciones tengan, gracias a las
oportunidades y capacidades generadas
por la sociedad, mejores condiciones que
las previas.

Histéricamente, Costa Rica logré por
esta via una importante mejora en el
bienestar general de su poblacién y una
ampliacién de las capas medias, tema
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analizado en anteriores ediciones del
Informe. Sin embargo, hoy acumula reza-
gos y barreras para que las generacio-
nes presentes y futuras puedan tener un
mejor futuro, debido una crisis profunda
en el sistema educativo publico general y
diversificado y en las oportunidades del
mercado laboral.

En la ultima década aumento
la pobreza entre ninos, nifas y
adolescentes

Un elemento clave para perfilar el futu-
ro y la capacidad de movilidad social de
la poblacién es revisar la situacién socioe-
condmica en que se encuentra la nifiez y
adolescencia. Una proporcién significati-
va de estas personas en Costa Rica vive en
hogares en condiciones de pobreza por
ingresos (grafico 1.25). Este grupo etario
es el que presenta la mayor incidencia y
ubica al pais como el de mayor porcentaje
en este indicador entre la OCDE. Crecer
en dicha situacién tiene consecuencias
graves para el desarrollo cognitivo, fisico
y socioemocional de una persona en el
resto de su vida (Dearing et al., 2006;
Roos et al., 2019).

En ¢l 2021 el Estado invirtié el equiva-
lente a un 6,9% del PIB en un conjunto
de programas sociales dirigidos a la nifiez
y adolescencia, una cifra mas baja que
en afos anteriores. Un andlisis que esco-
gi6 cuatro programas sociales selectivos
dirigidos a este segmento ctario muestra
que sus presupuestos han tenido alta
volatilidad entre el 2019 y 2022, con una
reduccidn en el afio 2023. Nuevos recor-
tes en su financiamiento podrian generar
més pobreza y comprometer atin mds el
futuro de esta poblacién. Como el pais
experimenta una transiciéon demogréfica
avanzada, con una fuerte reduccién del
contingente de nifos, nifas y adoles-
centes, este descuido puede tener conse-
cuencias negativas para la sostenibilidad
futura del desarrollo humano sostenible.

Mercado laboral mantiene
a amplios segmentos de
poblacion excluidos de empleos
de calidad

Una aspiracién del desarrollo humano
es que todas las personas puedan acceder
a suficientes oportunidades que les per-
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Grafico 1.25

Porcentaje de la poblacion menor de 18 aios que vive en hogares
en condicion de pobreza por ingresos, segun tipo
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Fuente: Pacheco, 2023 a partir de las Enaho, del INEC.
Grafico 1.26
Tasas de desempleo y de no participacion laboral
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Fuente: Meneses et al., 2023, con datos de las ECE, del INEC.

mitan contar con los ingresos necesarios
para disfrutar de una vida digna. Los
resultados del primer ano pospandemia
registran un balance negativo en relacién
con esta aspiracion del desarrollo. Pese a
la recuperacién del shock econémico del
2020, varios sectores productivos no han

contratado a la cantidad de personas tra-
bajadoras con los que contaban en 2019;
en otros, la situacién es inestable pues,
aunque se recuperaron mds rapidamente,
muestran un comportamiento voldtil que
evidencia desaceleracién en el 2023.
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Insuficiente y desigual
recuperacion del empleo

La recuperacién del empleo ha sido
heterogénea, pues muchos grupos se
mantienen por debajo de los niveles
que mostraron en el 2019, tales como la
poblacién no calificada (con secundaria
o menos) y los puestos de tipo asala-
riado. Por el contrario, superaron mds
rapidamente ese umbral las personas que
trabajan de manera independiente y la
poblacién calificada, el primero como
una opcidén para generar ingresos ante las
dificultades de contratacién y el segundo
porque tienen mds empleabilidad. En
las mujeres, el impacto inicial fue muy
fuerte y la recuperacion tardé casi un afio
més que la de los hombres, aunque estos
ultimos han tenido un comportamiento
més inestable en el 2022-2023.

La reduccién en la tasa de desempleo
a un 9,6% en el segundo trimestre del
2023 no se ha traducido en mejores
oportunidades de trabajo para toda la
poblacién (gréfico 1.26). Con respecto
al afno 2019 hay menos personas ocupa-
das (-3,4%), una destruccién de empleos
informales (-12,5%) y un crecimiento
de la poblacién que no busca trabajar de
manera remunerada (21%). Esto se debe,
entre otras razones, a las dificultades para
encontrar un puesto de calidad y a las
brechas de género, las cuales impiden que
muchas mujeres puedan trabajar fuera de
su hogar por asumir las responsabilidades
domésticas.

Jévenes y mujeres con
desventajas estructurales en la
insercion laboral

Meneses et al. (2023b) estimaron un
modelo econométrico para identificar la
relacién entre algunas caracteristicas de
la poblacién y la probabilidad de conse-
guir empleo. Los resultados muestran las
desventajas estructurales de la poblacion
joven (menor de 35 afos) y de las muje-
res. Las personas con este perfil tienen 24
y 39 puntos porcentuales (pp.) menos
de probabilidad de conseguir empleo en
comparacién con las personas adultas (35
a 59 afios) y los hombres, respectivamen-
te. Por el contrario, tener competencias y
mas conocimientos son ventajas para que
las personas se empleen, lo cual reitera
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la importancia de ofrecer alternativas de
formacién al amplio grupo de la fuerza
de trabajo que tiene bajo perfil educativo.
Por ejemplo, un afo extra de educacion
aumenta la probabilidad de conseguir
empleo en 2,4 pp.; cuando una persona
domina un segundo idioma su probabi-
lidad es 5pp. mayor en relacidon con los
que solo hablan espaiol; y la ventaja més
fuerte estd en el uso de la tecnologfa, pues
la probabilidad de conseguir empleo es
15 pp. mayor en relacién con los que no
la usan.

Una situacién agravante es la contrac-
cién real de los ingresos laborales prome-
dio por tercer aio consecutivo, afectados
por el aumento en los precios de bienes
y servicios (inflacién) en el 2022. Este
deterioro fue mayor entre las personas
calificadas y del sector publico (gréfico
1.27). Es previsible que el retroceso se
empiece a compensar en los meses finales
del 2023 debido a la caida de la inflacidn.
En este contexto, el pais continta sin
definir una Politica Nacional de Empleo
con enfoque de género, territorial y eta-
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rio, que trascienda los gobiernos y que
ayude a generar fuentes de empleos de
calidad para todos los grupos.

La debilidad de la movilidad
social en el mercado laboral
favorece la transmision
intergeneracional de la
desigualdad

La desigualdad en los ingresos se per-
petia entre generaciones si las perso-
nas no gozan de mejores oportunidades
educativas e inserciéon laboral. Cuando
ello sucede, los mecanismos de movilidad
social ascendentes son débiles y los hijos
hijas tienden a reproducir las condiciones
de vida y trabajo de sus progenitores: los
de “arriba” siguen arriba y los de “abajo”
siguen en la misma posicion.

Un capitulo especial en este Informe
analizé la fortaleza de dos mecanismos
de movilidad social intergeneracional
en Costa Rica: la educacién y la inser-
cion laboral. El principal hallazgo es
que, si bien la movilidad educativa ha
sido amplia y ha creado una extendida
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oportunidad para romper con el ciclo
de la reproduccion de la desigualdad, los
mecanismos en el mercado laboral son
muchos mds débiles o poco evidentes,
situacion que tenderfa a reproducir los
patrones de desigualdad a lo largo del
tiempo.

La escolaridad promedio de las jefa-
turas de hogar en Costa Rica se esti-
ma en 8,7 afios entre personas con una
edad promedio de 54 anos, segun la
Encuesta Nacional de Hogares (Enaho)
del 2022. Para sus descendientes, esos
valores alcanzan los 10,5 afios y 35 afios,
respectivamente. El coeficiente de corre-
lacién entre ambas variables se estima en
0,486, lo cual sugiere que un porcentaje
importante del nivel educativo de los
hijos ¢ hijas es distinto al que obtuvieron
sus padres. En promedio, los hijos ¢ hijas
estudiaron 5,3 afios mds que sus padres.
El 39% estudid seis o mds afios y el 18%
los superd tnicamente en uno o dos afos
(grifico 1.28).

Sin embargo, la movilidad ocupacio-
nal'' de los hijos ¢ hijas respecto a sus

Grafico 1.27

Indice* del ingreso laboral promedio real®, segtin tipo de empleo y caracteristicas de la poblacién
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b/ Se utiliza como deflactor el promedio trimestral del indice de precios al consumidor (IPC), base diciembre 2020=100.
Fuente: Meneses et al., 2023, con datos de las ECE, del INEC.
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Grafico 1.28

Diferencia de anos de escolaridad de hijos e hijas* con sus
progenitores. 2022
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a/ Se calcula para los hijos e hijas mayores de 24 aios que viven en el mismo hogar de sus progenitores.
Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la Enaho 2022 del INEC.

Grafico 1.29

Estructura laboral de los hijos e hijas® y sus progenitores,
segun el nivel de calificacion® de la ocupacion. 2022
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a/ Se calcula para los hijos e hijas mayores de 24 anos que viven en el mismo hogar de sus progenitores.
b/ Entre las ocupaciones de alta calificacion se consideran: puestos de direccion, gerencia, profesio-
nales, cientificas y técnicas de nivel medio. Baja calificacion retine las ocupaciones elementales (como
peones, servicio doméstico, mensajeria, jardineria, entre otros). El resto se incluye en el grupo de
calificacion media.

Fuente: Pacheco, 2023 con datos de la Enaho 2022 del INEC.
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progenitores ha sido menos dindmica que
la observada en el logro educativo, aun-
que es importante sefialar que muchos
de ellos apenas se estan insertando a un
trabajo y tienen poca o nula experien-
cia laboral. Al clasificar las ocupaciones
segun su nivel de calificacidn, se obtiene
que el porcentaje de hijos e hijas que
trabajan en puestos de baja calificacién'
(17%) es apenas 7,4 puntos porcentuales
menor al de los progenitores. Las ocupa-
ciones de calificacién media no muestran
una diferencia significativa, mientras que
s hay un aumento de 8,5 puntos en las de
alta calificacién, que representan un 28%
entre los hijos e hijas (grafico 1.29).

La mitad de los hijos ¢ hijas de proge-
nitores con puestos de alta calificacién
también trabajan en ese tipo de empleos.
Por su parte, entre los progenitores que
trabajan en ocupaciones no calificadas, un
30% de los hijas ¢ hijos tienen empleos con
ese mismo perfil, cifra que contrasta con
el 17% a nivel nacional y con el 7% entre
padres con puestos de alta calificacion.

Ademids de las consideraciones rela-
tivas a las oportunidades que tendrdn
las futuras generaciones, en el campo
de la educacién vy el trabajo, Costa Rica
tiene la urgencia de analizar y planificar
la profunda transformacién demografi-
ca que enfrenta, asi como sus posibles
implicaciones para una gran cantidad de
dimensiones del desarrollo humano. En
ese sentido, Rosero Bixby (2023) prepar6
para el Programa Estado de la Nacién un
estudio que se espera aporte para la com-
presion y dimensionamiento del proceso
que vive el pafs. El recuadro 1.2 extrae
algunos de sus principales contenidos,
como un aporte que proporciona bases
demogrificas objetivas para que las narra-
tivas y politicas se basen en la realidad de
datos duros. Esto implica una delibera-
cién publica basada en evidencia y con
prevision del largo plazo, para enfrentar
los desafios de desarrollo que plantea el
cambio demogrifico.

...en una democracia...

Para enfrentar los desafios no resueltos
del desarrollo humano y la promesa fun-
dacional, la sociedad costarricense opté
décadas atrds por una férmula politica



58 ESTADO DE LA NACION

Aporte especial: la importancia de ver con luces largas el cambio demografico

El nimero de nacimientos en Costa Rica
ha venido disminuyendo vertiginosamente
(Rosero Bixby, 2023). En la ultima déca-
da, este indicador cay6 27%, y en 2022
alcanzo una cifra que el pais no veia desde
1957: 53.000 nacimientos®®. En esa época
el pais tenia apenas un milldn de habitan-
tes; hoy tiene mas de cinco. En el 2021, el
pais alcanzo el umbral denominado como
“ultrabaja fecundidad” de 1,3 nacimientos
de tasa global de fecundidad (TGF), una
situacion que, de mantenerse, tendria efec-
tos demograficos y socioecondmicos seve-
ros y de largo alcance (Kohler et al., 2001).

Datos provisionales para 2022 estiman

la TGF de Costa Rica en 1,29 hijos. Si se
excluye a las mujeres no nacidas en el pais,
la TGF de las nacionales es de tan solo 1,1
hijos por mujer. Solamente tres paises

en el mundo mostraron en 2022 una TGF
menor que 1,1: Taiwan, Ucrania y Corea
del Sur (PRB, 2023). En ausencia de flujos
migratorias, una TGF estable en 1,3 implica
que el tamano de la poblacion se reduciria
a la mitad cada 45 anos.

La ultrabaja fecundidad alcanzada por
Costa Rica es resultado de un largo pro-
ceso de caida de la fecundidad, desde el
altisimo nivel de mas de 7 hijos por mujer
a principios de la década de 1960 (Gomez,
2009). Hace 50 afios, en 1972, la TGF era
de 4,5 hijos (grafico 1.30). Desde entonces
la tendencia histérica es una caida pro-
porcional constante de 2,2% anual. Esta
situacion tomo por sorpresa al pais, pues
desde el 2012 las proyecciones oficiales
de poblacion estimaban una TGF de 1,7
hijos al 2022 (INEC y CCP, 2012), cifra
ligeramente inferior al nivel experimentado
en 2011 (1,8 hijos por mujer). Un aspecto
relevante es que en la ultima década el
descenso de la fecundidad fue impulsado
principalmente por las personas jovenes, a
diferencia del pasado cuando la tendencia
era protagonizada por la fecundidad tardia.

A partir de la estimacion de diversos esce-
narios, Rosero Bixby (2023) plantea una
primera interrogante: scuan grave sera la

implosion demografica de Costa Rica si per-
siste el escenario de ultrabaja fecundidad?
Con un horizonte de 50 aios, el pais perderia
cerca de un millén de habitantes y volveria

a la poblacion que tenia en 2009, cerca de
4,5 millones. Mas aun, flujos migratorios
robustos pero manejables, podrian elevar la
poblacion en cantidades semejantes a las que
se llega con un escenario de familias de dos
hijos: 5,4 millones. Sin embargo, una caida
de la poblacion del pais ciertamente tendra
impactos econémicos, socioculturales y eco-
logicos, que la sociedad costarricense actual
tiene que prever y discutir.

Hay tres cambios demograficos que deben
ser enfrentados. El primero es una caida
profunda en la poblacién infantil y juvenil (6
a 17 afios). Este grupo alcanzé un maximo

de un milldn de personas en 2002. Al 2023,
se redujo a 880.000 y se estima que seguira
cayendo en todos los escenarios. En el caso
de que el pais mantenga la ultrabaja fecundi-
dad de 1,3 hijos, la poblacién en edad escolar
al 2075 sera de 310.000 personas, menos
de la tercera parte que al inicio de siglo. En
el caso de que lo que se esta observando
actualmente corresponda a una posposicion
de la maternidad y que se regrese a una TGF
de 2 hijos por mujer, las personas entre 6 y
17 anos estarian representando alrededor de
600.000 a partir del 2045. En cualquiera de
los casos posibles, la reduccion en este grupo
podria ser una oportunidad de oro para que
el pais eleve las coberturas y mejore la cali-
dad de la educacion publica, de este modo
acumularia capital humano que le permitiria
afrontar el reto del punto siguiente.

El segundo cambio es una caida substan-
cial en la poblacion en edades productivas
desde un maximo de 3,6 millones en 2038 a
mantener entre 2,2 'y 2,6 millones en 2075.
Estas personas poco a poco se van movien-
do a conformar la poblacion adulta mayor.
Es importante considerar que las futuras
personas adultas mayores ya nacieron, dado
que hoy en dia la mayoria se encuentra entre
el sistema educativo o en las edades mas
productivas. Entre el 2023 y el 2075 se esti-
ma que el grupo de 65 afios 0 mas pasara

de 510.000 a 1,9 millones. Esta situacion
genera un desplome del cociente de sus-
tento demografico de las pensiones, lo cual
significa que el pais pasara de tener siete

a una persona que forma parte del merca-
do laboral por cada pensionada. En este
panorama, Rosero Bixby (2023) plantea que
pareciera que ni un aumento en la natalidad
o un incremento en los flujos migratorios
podrian neutralizar las fuertes presiones
que puedan generarse sobre el sistema
actual de pensiones de reparto.

El tercer cambio es la fuerte caida en la
poblacion de jovenes de 18 a 24 afios que
demanda educacion universitaria y empleos
de entrada a la fuerza laboral. En el caso de
mantenerse la ultrabaja fecundidad, este
grupo pasara de mas de 310.000 a 125.000
entre el 2010 y 2055. Esta caida ofrece

una inmejorable oportunidad para ampliar

y mejorar la educacion postsecundaria y
universitaria, asi como para reducir el des-
empleo y subempleo e incluso para reducir
la delincuencia que suele concentrarse en
estas edades.

Otra interrogante de peso a dilucidar es si
se esta ante un escenario permanente de
ultrabaja natalidad o uno temporal de pos-
posicion de la maternidad por las mujeres
mas jovenes. Varios paises europeos y del
este de Asia atravesaron el umbral de ultra-
baja fecundidad en la década de 1990, pero
casi todos salieron de esa condicion luego
de 10 o 15 afios (Goldstein et al., 2009). En
gran parte la recuperacion se debid a que
la caida habia sido causada por una pospo-
sicion generalizada de la edad para tener
hijos, sobre todo el primero, y no a una
renuncia a tener hijos. Dar seguimiento a
este comportamiento resulta de vital impor-
tancia mediante el apoyo a la investigacion
con instrumentos y encuestas especializa-
das, practicamente inexistente en el pais
de los determinantes de la fecundidad y la
composicion familiar.

Fuente: Rosero Bixby, 2023.
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Grafico 1.30

Tasa global de fecundidad (TGF) total, para mujeres nacidas
en Costa Rica y la que se habia proyectado en el 2012%
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Fuente: Rosero Bixby, 2023, con datos del INEC y CCP-UCR.

garantizada en la Constitucién Politica y
apoyada por la mayoria de la poblacién:
un Estado democrdtico. Hacer las cosas
en democracia implica crear equilibrios
que permitan la formacion de acuerdos,
bajo el marco de leyes ¢ instituciones que
tutelan los derechos de la ciudadania vy,
mas en general, los derechos humanos. La
democracia costarricense, sdlida y estable,
disefié un sistema politico para resolver
problemas a partir de la cooperacion
politica y supone la existencia de actores
politicos, ciudadania y partidos politicos
fortalecidos, involucrados y activos.

Sin embargo, en ediciones previas, el
Informe ha documentado una crisis de
representacion politica de larga data, que
se manifiesta en una fuerte disminucién
en la participacion electoral, declinantes
mandatos electorales a las autoridades
electas y, finalmente, la desestructuraciéon
del sistema de partidos politicos, prin-
cipal vehiculo de la representacién poli-
tica. Esto se ha aparejado con mandatos
ciudadanos cada vez mds débiles a los

gobiernos electos, que obtienen minorias
parlamentarias cada vez mds pequeias.
La debilidad de los actores politicos, el
antagonismo y las nuevas formas de ges-
tién politica estdn dificultando la cons-
truccién de acuerdos y soluciones a los
desafios del desarrollo humano.

Costa Rica mantiene su
reputacion internacional como
una democracia estable y sdlida
Costa Rica es una de las democracias
mds antiguas del continente americano
y, una de las mds estables. Esta condicién
le ha permitido proyectar una imagen
de una nacidn diferente y resiliente, que
ha permitido mantener su estabilidad
a lo largo de mds de sicte décadas, a
pesar de los conflictos politico-militares
y las convulsiones experimentadas en
Centroamérica, su vecindario mds inme-
diato y, en general, en América Latina.
Para examinar si esta condicién ha
variado, el presente Informe utiliza
indices comparativos internacionales. A

Grafico 1.31

Posicion de Costa Rica en
dos indices de situacion de la
democracia
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Fuente: V-DEM, 2023y The Economist, 2023.

pesar de los problemas en el funciona-
miento y el desempefio de la democracia
costarricense, discutidos en profundidad
en el capitulo 5, los indices ¢ indicadores
comparativos dan cuenta de que la estabi-
lidad del sistema politico sigue siendo un
activo estratégico en un panorama global
cada vez més adverso (grafico 1.31).

La sélida democracia costarricense
disefié un sistema politico para resolver
problemas a partir de la cooperacidn;
sin embargo, recientemente, la debilidad
de los actores politicos, el antagonismo
y las nuevas formas de gestion politica
dificultan la construccién de acuerdos,
soluciones y la mejora en los resultados.

Tensiones entre el diseno de la
gobernanza politica, una crisis
de representacion ciudadanay
la gestion politica del gobierno

Democracia presidencialista con
un Ejecutivo no dominante y sin
mecanismos para recrear capital
politico electoral

En Costa Rica, la Constitucién Politica
contiene un disefo descentralizado del
poder dentro del aparato del Estado. No
hay un Poder Ejecutivo o Legislativo
dominante, sino que existen multiples
actores de veto dentro de la estructura
institucional y quienes resultan electos
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en las urnas no pueden “reiniciar” sus
apoyos a lo largo de su periodo debido
a la inexistencia de elecciones de medio
perfodo y a la prohibicién de la ree-
leccién sucesiva. Por tanto, se trata de
una democracia presidencialista con un
Ejecutivo no dominante.

Un sistema asi contiene un sesgo de
origen a favor de la cooperaciéon entre
actores politicos representativos de la
pluralidad de la sociedad costarricense.
Es decir, en la medida en que el poder
estd distribuido entre una multiplicidad
de actores, ninguno de los cuales tiene
facultades para imponerse al otro, el sis-
tema obliga a disenar estrategias de coo-
peraciéon (y control reciproco) para la
gestion de los asuntos publicos. Los estu-
dios sobre esta materia indican que los
poderes constitucionales ¢ institucionales
de la figura presidencial de Costa Rica
s¢ ubican en la zona més baja, pues son
los segundos mds débiles del continente
(grifico 1.32).

Se consolida crisis de
representacion ciudadana

Una arquitectura descentralizada del
poder que comprende multiples contro-
les cruzados y puntos de veto para la
gestion publica supone la existencia de
actores politicos, ciudadanfa y partidos
politicos fortalecidos, involucrados y
activos. Este supuesto plantea la existen-
cia de mecanismos mediante los cuales las
autoridades electas representan a la ciu-
dadania y esta se siente identificada con
sus representantes. En ediciones previas,
el Informe ha sefialado que la democracia
costarricense atraviesa un perfodo de cri-
sis de representacién politica que afecta
directamente la gobernanza del sistema
al debilitar a los actores a cargo de la con-
duccién de los asuntos publicos.

La crisis se ha profundizado a lo largo
de las dos décadas iniciales del presente
siglo y se manifiesta en la fuerte dismi-
nucién en la participacién electoral de
la ciudadanfa, los declinantes mandatos
electorales a los partidos y autoridades
electas surgidas de las urnas y, finalmente,
la desestructuracién del sistema de par-
tidos politicos costarricense, antafio uno
de los més sélidos de América Latina y
el principal vehiculo de la representacion

| SINOPSIS 2023 |CAPITULO 1

Grafico 1.32

Posicion de Costa Rica en los indices de poderes del Poder
Ejecutivo con respecto a los paises de América Latina. 1992y 2021
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politica de la ciudadania. La convergen-
cia de estos factores ha ido configurando
mandatos de la ciudadania cada vez mds
débiles a los gobiernos electos, que obtie-
nen minorfas parlamentarias cada vez

mds pequefias (grafico 1.33).

Resurge antagonismo en las
relaciones Gobierno-oposicion
En un sistema politico disefiado para
resolver problemas de fondo a partir de
la cooperacion, la debilidad de los actores
politicos, el antagonismo y las nuevas
formas de gestién politica son algunos
factores que dificultan la construccion de
soluciones y la mejora de los resultados

Cambia la dinamica Ejecutivo-
Legislativo de anos recientes, con
menos productividad y mayor
incapacidad de crear acuerdos
Durante el periodo 2018-2022 las
fuerzas politicas de la democracia cos-
tarricense fueron capaces de superar el
entrabamiento y la pardlisis mediante
acuerdos funcionales en el Ejecutivo y el

Legislativo que fueron analizados en edi-
ciones anteriores del Informe. Durante
el periodo bajo andlisis (2022-2023), se
rompid la dindmica de cooperacién entre
ambos poderes de la Repuiblica y se retor-
n6 alos prevalecientes a lo largo del siglo
XXI. Un indicador de ello es la baja pro-
ductividad legislativa. En el primer afio
del nuevo congreso, se volvid a niveles
promedio, luego de un periodo de cuatro
afios del mayor namero de leyes aproba-
das entre 2018 y 2022 (grafico 1.34).

Ejecutivo no prioriza agendas
multipartidistas en Congreso

El cambio observado en las relaciones
entre gobierno y oposicién no es, sin
embargo, un retorno al pasado. Una prac-
tica comun en una Asamblea Legislativa
fragmentada, como la actual, es que las
distintas fracciones negocien ¢ incorpo-
ren iniciativas de varias de las fuerzas
politicas a la agenda con el fin de promo-
verlas y eventualmente aprobarlas, como
un mecanismo de transaccién. Siguiendo
esta logica, los datos deberfan mostrar
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Grafico 1.33
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Grafico 1.34

Leyes aprobadas por la Asamblea Legislativa, segun tipo*. 1986-2023
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que los gobiernos inclinados a la cons-
truccién de coaliciones agregan, compa-
rativamente, mds iniciativas de la oposi-
cién que aquellos que apuestan por una
agenda en la que el Ejecutivo se inclina
por ir “en solitario”

La administracion Chaves Robles
incluy6 solo un 15% de propuestas de
partidos opositores y las iniciativas del
partido oficialista fueron las mds bajas
(1%) desde que se lleva este registro
(1990). Por otra parte, ademds de que en
la administracién actual no hay un pre-
dominio de iniciativas de la oposicién,
sobresale por otras dos cifras: registra
el menor porcentaje de leyes aproba-
das de su propia iniciativa o heredada
por gobiernos anteriores (solo el 11%) y
no ha logrado aprobar ninguna ley pro-
veniente de su propio partido (grafico

1.35).

Menor efectividad de la gestidn
politica del Ejecutivo en el
Parlamento

Un indicador util para comprender la
gestion en las relaciones entre el Ejecutivo
y Legislativo es la tasa de éxito de las
iniciativas que promueve el gobierno.
Ello se refiere a un valor que contrasta la
cantidad de proyectos aprobados por la
Asamblea Legislativa versus los convoca-
dos por el Poder Ejecutivo. El valor de la
tasa es mayor si se aprueban mds proyec-
tos convocados. La evidencia demuestra
que la tasa de éxito de la Administracion
Chaves Robles alcanza, en su primer afio
de mandato, ¢l segundo valor mas bajo
después de la administracion Solis, y sus
valores estdn muy por debajo del ren-
dimiento de gobiernos previos en sus
primeros 12 meses (grafico 1.36).

Un indicador del nuevo ambien-
te de confrontacién en las relaciones
Ejecutivo-Legislativo es la comparacién
entre los vetos presidenciales y los rese-
llos legislativos. La potestad del Poder
Ejecutivo de vetar una ley (parcial o
completamente) estd establecida en la
Constitucién Politica. No obstante, la
Asamblea Legislativa puede anular el
veto presidencial, pero para ello requiere
de dos tercios del total de sus miembros.
A este procedimiento se le conoce como
resello. En el andlisis de largo plazo de
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Grafico 1.35

Leyes aprobadas por administracion, seguin proponente.

1986-2022
(porcentajes)

Alianzas partidos

Ejecutivo opositores Partido oficialista
Chaves Robles [ 11 B 21 0
Alvarado Quesada [ 31 I 33 6
Solis Rivera [ 30 B 17 4
Chinchilla Miranda [T 42 | W 34
Arias Sanchez IT [T 23 B 22 34
Pacheco de la Espriella [T 39 B s 32
Rodriguez Echeverria [ ee [l 8 8
Figueres Olsen [ 50 | W 12
Calderodn Fournier [T 40 B 11 13
Arias Sanchez I [ 75 M 13 0

Fuente: Alfaro Redondo, 2023 con base en Aguirre y Cortés, 2023 y la base de datos de legislacion

aprobada del PEN.

Grafico 1.38

Tasa de éxito del Poder Ejecutivo en sesiones extraordinarias,

por administracion. 1990-2023
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los vetos y resellos de los primeros anos
de gobierno, la administracién Chaves
Robles sobresale como la que registra el
mayor porcentaje de resellos (75%) de

leyes vetadas y le sigue la administracién
Otlich Bolmarich, con un porcentaje del
67% (grafico 1.37).
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Grafico 1.37

Cantidad de vetos y resellos en primer aino de gobierno¥,
segun administracion. 1953-2023
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Grafico 1.38

Cantidad de decretos promulgados en el primer aio de Gobierno,

por administracion. 1990-2023
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Estrategia politica del Ejecutivo
se acompana de fuerte
inestabilidad del gabinete y
mayores reacciones legales e
institucionales

Poco uso del decreto como
instrumento de politica publica

El Poder Ejecutivo, es decir, el pre-
sidente de la Republica y su gabinete,
desempenan una funcién preponderante
en los sistemas politicos: la conduccidon
del gobierno y sus instituciones. Para
cumplir con esa meta, los decretos ejecu-
tivos constituyen uno de los mecanismos
més importantes que posee el Ejecutivo
a fin de encauzar su gestidn. A partir de
2010, se evidencia una disminucién en
la productividad de los primeros afios
de gobierno, con un leve repunte duran-
te la Administracién Alvarado y una
caida abrupta durante la Administracion
Chaves, que registra la menor produc-
cién de decretos ¢jecutivos (gréfico 1.38).

Judicializacién y roces con la ley
en accioén del Ejecutivo

El respeto al Estado de derecho por
parte del Ejecutivo y el Legislativo como
principales actores en un régimen presi-
dencialista es central en la gestién de los
asuntos politicos. El estudio del control
de constitucionalidad procura determi-
nar que las acciones de los poderes se
apeguen a las normas constitucionales
para evitar que, mediante ellas, las y los
representantes politicos se extralimiten
o generen roces con la Constitucién. Los
andlisis efectuados por este Informe con-
cluyen que, a pesar de que en el afo estu-
diado la cantidad de decretos ejecutivos y
leyes es menor que en el pasado reciente,
tanto en términos generales, como aque-
llos decretos de alto alcance o normas
sustantivas, persiste el hecho de que una
alta proporcién de estos se someten a
control constitucional. Ademds, se regis-
tra una mayor evidencia de problemas de
legalidad sobre politicas publicas, la cual
se expresa en la cantidad de recursos de
amparo que han sido resueltos con con-
denas en contra de entidades del poder
Ejecutivo (grafico 1.39).



64 ESTADO DE LA NACION

Grafico 1.39

Asuntos declarados con lugar por la Sala Constitucional,
con una orden concreta contra instituciones del Poder Ejecutivo,

por legislatura. 2015-2022
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Fuente: Alfaro Redondo, 2023 con datos del Centro de Jurisprudencia Constitucional del Poder Judicial.
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Grafico 1.40

Cantidad de salidas del Gabinete, segun tipo, por administracion.

2006-2023

Ministerios

Chaves Robles
Alvarado Quesada
Solis Rivera

-
4
-

Chinchilla Miranda 4

Arias Sanchez II 1 1

Viceministerios

—
1
1
3

Presidencias Ejecutivas

-
1
I1

Fuente: Pichardo, 2023 a partir de la base de datos de rotacion del gabinete del PEN.

Inestabilidad del gabinete en
registros histéricos

Un aspecto directamente relacionado
con las capacidades politicas del Poder
Ejecutivo para conducir los asuntos
publicos es la unidad y estabilidad de su
equipo de gobierno. El nombramiento,
destitucién y sustituciéon de ministros y
ministras es una potestad exclusiva del

Presidente de la Republica. Una premisa
clave es que la formulacién y continuidad
de las politicas publicas demanda algin
grado razonable de estabilidad en los
gabinetes ministeriales. A pesar de que
no existe en la comunidad de personas
expertas un umbral consensuado sobre
rotacién del gabinete, lo cierto es que se
considera que un gabinete inestable difi-

| SINOPSIS 2023 [CAPITULO 1

culta la conduccién del gobierno. Segin
la informacién disponible en este 4mbi-
to, la rotacién ministerial en el primer
afio del gobierno actual es alta, como
lo ha sido la de las administraciones en
época multipartidista (2002 en adelante).
Ademds, si se consideran los puestos de
viceministerios y presidencias ejecutivas,
también nombradas por el presidente de
la Republica, se trata de la rotacion miés
alta en 17 afios (gréfico 1.40).

Gestion politica del gobierno
logra altos niveles de apoyo
ciudadano y prolonga
desactivacion de la protesta
social

Confianza en gobierno
acompanado por apoyo
personalista y aumento de
polarizacion

Luego de transcurridos los primeros
12 meses de la administracién Chaves,
el nivel de aprobacién ciudadana hacia
el desempenio del actual presidente de la
Republica se caracteriza por ser, durante
su primer afo, el més alto de las tltimas
tres décadas. Las mediciones mds recien-
tes apuntan a que, pese a este nivel de
apoyo inusualmente alto a la figura presi-
dencial, se observa una pérdida de capital
politico, como ocurrié con mandatarios
anteriores, aunque a un ritmo menor
que en las dltimas administraciones de
gobierno (gréfico 1.41).

Una caracteristica de este apoyo es que
da indicios de un tipo més identitario o
personalista de respaldo, no necesaria-
mente apegado a los resultados sino a
la figura presidencial. Segtn la encuesta
del CIEP-UCR de septiembre 2023, el
grupo mds amplio estd compuesto por
ciudadanos y ciudadanas que creen que
el gobierno no resuelve los problemas,
pero apoyan al mandatario (39%); otros
estdn de acuerdo con lo que el gobierno
hace, pero rechazan su figura, lo que
sugiere una identificacién personalista
de aprobacién y rechazo que no depende
de una valoracién del desempefio guber-
namental (grifico 1.42). Es decir, no
vinculan el apoyo a la Presidencia con el
logro de la politica publica. Este andlisis
del apoyo de la ciudadania al presidente
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Grafico 1.41

Porcentaje de opiniones positivas sobre el Gobierno. 1995-2023
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Fuente: Unimery CIEP-UCR.
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Grafico 1.42

Categorias de apoyo al mandatario y sus resultados en seguridad
y educacion?. Septiembre 2023

No apoyan

al mandatario,
ni respaldan
resultados

Apoyan

al mandatario,
y respaldan
resultados

24% 18%

a/ Las preguntas utilizadas fueron las siguientes: ;Como califica la gestion del presidente Rodrigo Cha-
ves?: Muy buena, buena, regular, mala, muy mala; En su opinion ¢La educacion actual del pais esta mejor
o0 peor que hace 12 meses?: mejor, igual o peor; En su opinion ¢La seguridad del pais esta mejor o peor
que hace 12 meses?: mejor, igual o peor.

Fuente: Alfaro Redondo, 2023, con datos del CIEP-UCR.
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y al gobierno contiene elementos de una
politica identitaria que se puede asociar
con hiperpolarizacién en contextos de
débiles sistemas de partidos (Iyengar et
al,, 2019; Moraes y Béjar, 2023).

En 2022 y 2023 ha surgido un mayor
antagonismo en la gestién de los asuntos
publicos. Los choques legales entre los
Poderes de la Republica fueron reite-
rados. De acuerdo con el indicador de
polarizacién politica de V-Dem, el nivel
actual en el pafs es similar al existen-
te en el periodo 2005-2007, cuando la
sociedad estaba enfrentada por el TLC-
CARD con Estados Unidos, aunque en
esta ocasion no existe un asunto especifi-
co de politica publica que la divida (gr4-
fico 1.42). Esta crispacién pareciera estar
més vinculada con elementos adscripti-
vos de apoyo o rechazo a la gestion guber-
namental que, como fue mencionado, no
estan ligados a simpatias partidarias, sino
a la identificacién positiva o negativa con
la figura del mandatario.
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Grafico 1.43

Nivel de polarizacion politica’ en Costa Rica. 1980-2022

4

a/ Laescala debe ser interpretada de la siguiente manera. 0: No hay polarizacion (Los partidarios de
campos politicos opuestos generalmente interactlian de manera amistosa). 1: Basicamente no (es mas
probable que los partidarios de campos politicos opuestos interacttien de manera amistosa que hostil).
2: Un poco de polarizacion (es igualmente probable que los partidarios de campos politicos opuestos
interactien de manera amistosa u hostil). 3: Si hay polarizacion, en alguna medida (es mas probable

que los partidarios de campos politicos opuestos interactiien de manera hostil que amistosa). 4: Si hay
polarizacién, en gran medida (los partidarios de campos politicos opuestos generalmente interacttian de

manera hostil)
Fuente: Varieties of democracy, 2022.

Caida de la protesta social por la
desactivacion de actores sociales
clave

Un aspecto al que el Informe da segui-
miento en materia de convivencia ciuda-
dana es el de la protesta social, entendida
como las acciones mediante las cuales las
personas emplean sus derechos y liberta-
des de manera organizada para obtener
objetivos que consideran importantes.
Los datos més recientes sefialan que, para
el ano 2022 y hasta abril de 2023, conti-
nta una etapa de baja movilizacién social,
la cual fue senalada en la edicién anterior
y que viene desde la época de la pandemia
(PEN, 2022).

Esta etapa de desmovilizacion esté aso-
ciada a dos factores principales: por un
lado, los sindicatos del sector publico
han perdido protagonismo y, por otra
parte, los actores empresariales y vecinos,
que en periodos anteriores mostraban un
mayor activismo colectivo, han reducido
su participacién de manera significativa,
particularmente a partir de 2014 (grafi-
co 1.44). Estos resultados sugieren que
la crisis de representacién no se limita
a las relaciones entre la ciudadania, los

partidos politicos y las instituciones del
Estado, sino que también se extiende a las
relaciones entre esta y las organizaciones
de la sociedad civil.

Senales preocupantes en
contribucion de los actores
politicos al desarrollo humano
en democracia

En una democracia, los actores politicos
asumen, como minimo, la responsabilidad
de preservar la salud de las instituciones del
Estado de derecho, asi como las libertades
y derechos ciudadanos. Desde el punto de
vista del desarrollo humano, deben, ademds,
promover politicas publicas que permitan
ampliar las capacidades y libertades de las
que gozan las personas.

Retrocesos en libertad
de expresion

En toda democracia, las relaciones
entre los medios de comunicacién social
y los gobiernos tienden a ser, por lo gene-
ral, tensas y conflictivas. No obstante,
ambas partes estdn obligadas a observar el
régimen de libertades y derechos propios
de un régimen democratico.

| SINOPSIS 2023 |CAPITULO 1

Elinforme de la organizacién no guber-
namental Reporteros sin Fronteras 2023
indica que Costa Rica, que se mantenfa
como el ultimo bastién de la region con
una situacién “buena’, ha cambiado de
categoria tras caer 5 puntos, debido a un
retroceso muy marcado de su puntuacion
politica (menos 16 puntos), lo cual la
sitta por detrds de Canadd. Desde el ini-
cio de la gestidn de la Sala Constitucional
en 1989 y hasta 2013, este tribunal reci-
bia menos de 100 casos de denuncias de
vulneracion de las libertades de expre-
sién y de prensa por afo. Este panorama
empezd a cambiar en 2014 y se prolonga,
con algunos altibajos, hasta la fecha. De
hecho, el ano 2022 se caracteriza por
reportar la mayor cantidad de recursos
de amparo para la tutela y proteccién de
ambas libertades (grafico 1.45).

Nuevas presiones politicas sobre
los presupuestos publicos

En la legislatura 2022-2023 continué la
tendencia observada desde mediados de
la década anterior en cuanto a una mayor
responsabilidad fiscal de las personas con-
gresistas. A pesar de que el porcentaje de
leyes sustantivas que requieren de recursos
econdmicos y a las cuales no se les asignan
ha aumentado ligeramente desde 2020,
esa cifra se ubica en el 18%, un valor que
sigue por debajo de los niveles promedio
del periodo 1986-2023, que es del 45%.

Al analizar con detenimiento las leyes
aprobadas, el Parlamento debe resolver,
sin embargo, importantes retos en tér-
minos de las capacidades que otorga a la
administracién publica para atender los
mandatos legales aprobados. En la legis-
latura 2022-2023, tnicamente 6 de las 29
leyes sustantivas que requieren recursos
para atender sus mandatos crean nuevos
ingresos. La gran mayoria de la legislacion
(18) reasigna recursos; es decir, se trata de
normas que estipulan el traslado de recur-
sos que ya utilizaba la Administracion
o bien sefialan la necesidad de buscar
nuevos recursos sin especificar la fuente
del financiamiento.

Estos resultados sugieren, en principio,
una mayor preocupacion de las personas
diputadas de las tltimas legislaturas por
especificar las fuentes de financiamiento
en las leyes. Sin embargo, es prudente no
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Grafico 1.44

Cantidad de acciones colectivas por aiio, por tipo de actores. 1992-2022
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Fuente: Moncada, 2023 con datos de la base

adelantar conclusiones sobre la responsa-
bilidad fiscal del parlamento, pues existen
otros aspectos que deben considerarse a la
hora de examinar el tema. Por ejemplo, en
un contexto de finanzas publicas rigidas e
insuficientes, las y los diputados contintian
aprobando exoneraciones tributarias. En
la primera legislatura de la Administracién
Chaves Robles, comprendida entre mayo
de 2022y el 30 de abril de 2023, se aproba-
ron 36 exoneraciones fiscales, una cifra ele-
vada para el perfodo (si desea conocer mas
detalles, ver Achoy, 2023, en el capitulo
de Oportunidades, estabilidad y solvencia
econdmicas).

Conversar para prever

En la actualidad la sociedad costa-
rricense estd ensimismada debido a la
urgencia de los problemas inmediatos
y la desazén que produce experimentar
retrocesos en los logros histdricos de su
desarrollo humano. Aunque no es claro
cudles son las respuestas concretas, urge
tomar precauciones para recuperar la idea
de un rumbo colectivo y abrir los canales
de distribucién por la via que la prome-
sa costarricense implica: en democracia,
con produccion, justa distribucién de la
riqueza, en armonia con el ambiente y
con educacién y trabajo para la movilidad
social.
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Grafico 1.45

Cantidad de recursos de amparo sobre libertad de expresion

y prensa, por tipo. 1989-2023
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Fuente: Alfaro Redondo, 2023 con datos del Centro de Jurisprudencia Constitucional del Poder Judicial.

El presente informe llama capacidad
de prevision a la deliberacién y adopcion
de estas precauciones, que son ademds
doblemente necesarias con la vista en los
problemas de largo plazo y los desafios
globales que acompafardn en el futuro al
pais. En una sociedad democritica cru-
zada por fragmentaciones econdmicas,
sociales y politicas, esa prevision debe

hacerse dentro del marco definido por el
disefio constitucional del sistema politico
costarricense, que obliga a la cooperacion
entre diversas fuerzas sociales y politicas
para gestionar los asuntos publicos.

La entre diferentes
fuerzas no es posible sin la comunica-

cooperacion

cién, un reconocimiento elemental

que, en el actual clima de polarizacién,
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es necesario recordar. No se trata de
cualquier comunicacidn, sino de una que
transmita ideas y, sobre todo, entendi-
miento para crear soluciones a problemas
complejos; es decir, comunicacién signi-
ficativa. Este reconocimiento aplica tanto
en el dmbito de la vida cotidiana de las y
los ciudadanos, como en el de la politica,
donde se adoptan decisiones colectivas
que marcan el rumbo de la sociedad.

La democracia es un sistema de gobier-
no en el que las conversaciones signi-
ficativas estdn institucionalizadas y sus
espacios se encuentran garantizados para
lograr la coexistencia de dos valores fun-
damentales: la vigencia de las libertades
individuales y la busqueda de mejores
condiciones de vida para la mayoria.
Ciertamente, la democracia costarricen-
se ha fallado cada vez més en el logro
de mayor bienestar y equidad para la
poblacién. Este Informe registra retro-
cesos en las condiciones de vida y traba-
jo de amplios sectores de la poblacidn:
muchos problemas se agravaron, y otros
carecen de respuestas claras por parte del
sistema politico. Estd claro, ademds, que
esta falla de la democracia no es un fend-
meno local, sino un defecto compartido
con muchos otros paises. En el mundo,
esta tendencia ha vuelto vulnerable a la
democracia frente al empuje de fuerzas
autocraticas, que se han aprovechado del
enojo de la ciudadania ante la incapaci-
dad de garantizar mejores condiciones
de vida.

Cooperar para restaurar la capacidad
previsora del sistema politico requiere
que las partes confien en que es posi-
ble llegar a acuerdos. El incumplimiento
de la palabra empenada o, incluso, la
sola expectativa de ello, acttia de manera
corrosiva para la democracia. Sin embar-
go, la situacién actual no parece impulsar
la confianza entre actores. El reiterado
incumplimiento del contrato social y la
promesa que implica alimenta la duda y,
sobre todo, el cuestionamiento de las cau-
sas, los datos de la realidad y, por supues-
to, las intenciones de “los y las demds”. La
duda carcome la nocién del “nosotros”

y genera rechazo a “los adversarios’, dos
factores ineludibles en la comunicacién
politica.

Que la confianza sea indispensable
para la cooperacidn y la previsidn no sig-
nifica que las partes deban exigirla como
requisito para conversar. En democracia
el requisito para cllo no solo es confianza
mutua, sino también vy, sobre todo, los
derechos que permitan participar en la
vida publica. Y esos derechos son univer-
sales. Conversan entre si no solamente
quienes se tienen confianza, sino quicnes
tienen derecho a hacerlo. La confianza,
pues, se construye en el proceso politico
de encontrar las maneras de cooperar
para resolver problemas compartidos. Sin
embargo, para que ello ocurra, bajar el
tono del antagonismo y la crispacién y
reducir el “ruido” que provocan, son con-
diciones necesarias. Y hacerlo es una deci-
sién politica, como también lo es negarse
a ello con tal de obtener algun rédito.

Alli precisamente reside la responsa-
bilidad histérica de quienes ostentan un
puesto de eleccién popular. Sus acciones
influyen en el rumbo del pais por anos.
Les fue depositada la voluntad popular
mediante el voto, pero, como sucesivas
ediciones de este Informe han documen-
tado, no la mayorfa de esa voluntad popu-
lar. Cuentan con un respaldo politico
que es tanto minoritario como efimero y
enfrentan reglas electorales que impiden
su perpetuacion en el poder. Por tanto,
requicren de muchos actores, confianza
y didlogo para cambiar el rumbo de las
cosas.

Otros actores politicos como los gre-
mios y las organizaciones de sociedad
civil son también claves en este llamado
a la conversacién en democracia. Se trata
de grupos que el Informe ha estudia-
do por muchos anos. Despliegan un rol
central para canalizar problemas hacia el
sistema politico y ayudan a co-crear solu-
ciones. Constituyen un segundo anillo
del poder, fundamental en una democra-
cia: influyen sobre las decisiones politicas
y capacidad de inducir bloqueos al dise-

fio de soluciones o su implementacidn,

aunque no son objeto de un escrutinio
publico directo. En la actualidad estas
organizaciones estdn disminuidas, pues
a ellas también les alcanzé la crisis de
representacién ciudadana. Sin embargo,
atin persiste la responsabilidad de ayudar,
participar o minar la creacién de espacios
de didlogo politico.

Finalmente, los partidos politicos son
actores medulares de la democracia. No
es casualidad que el Informe registre una
época de serios retrocesos en el bienestar
social paralelamente a los tiempos en que
dichas entidades han atravesado un perio-
do de fuerte erosién de sus militancias
y amplio descrédito. Partidos politicos
auténomos, independientes, vigorosos,
abiertos a la participacién ciudadana v,
sobre todo, con claridad del proyecto
politico generan espacios de deliberacién
responsable. Por esos caminos transita
la respuesta democratica. La situacién
actual de una gran oferta de partidos
politicos, muchos de ellos sin contenido
programdtico y creados como vehiculo
electoral es, ciertamente, desventajosa.
Conversar para la prevision requiere de
partidos que representan a la ciudadania
y deseen hacerlo.

En otro contexto histdrico y enfrentan-
do problemas muy distintos, Abraham
Lincoln planteé: “Si pudiéramos saber
dénde estamos y hacia dénde vamos,
podriamos juzgar mejor qué hacer y
cémo hacerlo ... Una casa dividida contra
si misma no puede sostenerse.”

La sociedad costarricense tiene infor-
macién suficiente sobre el estado de la
nacién y la agenda de los problemas por
resolver estd, en términos generales, per-
filada. La busqueda del “cémo hacerlo”
implica, en una democracia, una conver-
sacién publica pues, al fin y al cabo, la
democracia es conversacion. Y, la adver-
tencia es clara: una sociedad polarizada,
sin didlogo constructivo, no solo es inca-
paz de enfrentar sus problemas, sino que
arriesga su patrimonio y legado. Una casa
dividida no tiene capacidad para prever y
actuar concertadamente. Si la democracia
es conversacion libre, se debe conversar.
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Este capitulo fue preparado por Jorge Vargas
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especiales, procesamientos, graficos y visuali-
zaciones que alimentan esta Sinopsis son toma-
das de todos los capitulos que conforman esta
edicion, y son consignados debidamente en los
créditos de cada uno de ellos. Del mismo modo,
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raron con aportes especificos y revisiones en la
elaboracion de dichos insumos estan reconoci-
das de manera individual, tanto en la Parte II de
este Informe como en los capitulos disponibles
en el sitio www.estadonacion.or.cr

Las reuniones del Consejo Consultivo en que
se discutié y aprobo el abordaje general de
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Marinela Cordoba (UCR), Pascal Girot, Miguel
Gutiérrez Saxe, Gabriel Macaya, Luis Mesalles,
Ciska Raventds, Rolvin Salas (TEC), Pablo Sauma,
Alexander Ugarte (DHR), Eduardo Ulibarri, Sadl
Weisleder y Fernando Zumbado.

Revisidn y correccion de cifras: Natalia Morales
Aguilar, Karen Chacon Araya, Caleb Pichardo,
Ronald Alfaro Redondo, Stephanie Castro vy
Pamela Jiménez Fontana.

Notas

1Para efectos de este trabajo, se estimo el largo plazo
como el periodo entre 2005y 2019. Para las estima-
ciones de crecimiento, se excluyd la caida experimen-
tada durante la crisis del 2009.

2 Las referencias antecedidas por la letra “E” corres-
ponden a entrevistas o comunicaciones personales
realizadas durante el proceso de elaboracion de este
Informe. La informacion respectiva se presenta en la
seccion “Entrevistas”, de las referencias bibliograficas

de este capitulo.

3 Los sistemas operados por Asociaciones
Administradoras de los Sistemas de Acueductos y
Alcantarillados y los Comités Administradores de
Acueductos Rurales (CAAR).

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

acumula el ingreso.

5 La tasa de ahorro se estima como el ahorro respecto
al ingreso disponible ajustado.

6 Este dato se obtiene a partir del plug-in ORS Tools
en QGIS (2023), que basa su informacién en datos del
Global Human Settlement Layer (GHSL) de la Comision
Europeay que, a su vez, se alimenta de los datos

generados por el proyecto Copernicus Emergency
Management Service de la Agencia Espacial Europea
(Comision Europea, 2023).

7 La cobertura arbdrea incluye los arboles ubicados a
lo largo de las autopistas, lineas férreas, arboles dis-
persos, arbolado en la ribera de los rios y los bosques y
arbolados periurbanos (Corrales, 2023).

8 Seglin Incopesca, los desembarques incluyen las
pescas pelagicas, de escama, tiburdn, camarén y de
aletas de tiburon, asi como la captura de langostas,

moluscos y cangrejo.

9 El carbono negro es un contaminante climatico de
vida corta, lo que implica que, aunque persiste en la
atmosfera solo durante unos dias o semanas, su poder
de acelerar el calentamiento global es de 460 a 1.500
veces mas fuerte que el del didxido de carbono (ONU,
2020).

10 Se trata del remanente, es decir, corresponde a los
kilogramos de ingrediente activo (k.i.a) importados
menos los k.i.a exportados por afio.

11Es importante sefalar algunas limitaciones que
tiene el analisis de movilidad ocupacional a partir de
la Enaho 2022. Primero, solo se tiene informacion de
progenitores e hijos/hijas mayores de 24 aios que
vivian en el mismo hogar y que estaban trabajando de
manera remunerada en el 2022. Esto excluye la pobla-
cion desempleada y la que no participa en el mercado
laboral. Segundo, los progenitores posiblemente han
acumulado muchos afos de experiencia y han cam-
biado de puestos de trabajo, mientras que los hijos e
hijas apenas se estan insertando al mercado, por lo

que tienen poca o nula experiencia laboral. Muchos de
ellos podrian tener mejores oportunidades de empleo
en los proximos afos si lograran acumular habilidades
y experiencia laboral, junto con el logro educativo.

12 Segun el INEC las ocupaciones elementales que

se incluyen entre las de baja calificacion implican la
realizacion de tareas sencillas y rutinarias que pueden
requerir la utilizacion de herramientas manuales y un
esfuerzo fisico considerable (como por ejemplo peones
agropecuarios o de construccion, servicio doméstico,
limpieza de hoteles, servicios de mensajeria, jardine-
ria, entre otros).

13 Los datos de nacimientos provienen del Instituto
Nacional de Estadistica y Censos (INEC). Los datos
para 2022 son preliminares y podrian cambiar ligera-
mente con el arribo de inscripciones tardias. Los datos
de poblacion para calcular tasas son también estima-
ciones oficiales del INEC hasta 2011. De 2012 a 2022
son estimaciones del autor basadas en datos reales de
nacimientos, defunciones y migraciones; esto porque
las proyecciones oficiales para estos aios se apartaron
de las tendencias reales.

14 La TGF se estimo por suma de las tasas de fecun-
didad por aios simples de edad de la mujer, de los 12
alos 49 afios. la TGF a menudo se interpreta como el
promedio de hijos por mujer durante toda la vida, en
una cohorte hipotética sujeta en cada edad a las tasas
del periodo en estudio. Dado que la TGF eninglés es la
total fertility rate (TFR), a veces se comete el anglicis-
mo de llamarla “tasa total de fertilidad”.
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