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Mapa 1.4

Relacion de las nuevas construcciones, segln concentracion territorial y frecuencias de desastres
por eventos naturales en los cantones. 2010-2019

Simbologia
Area construida en m?
©  Menos de 150.000
O Entre 150.000 y 500.000
(O Mas de 500.000

Frecuencias de desastres en el cantén
[ ] Menos de 150 (baja)

\:| Entre 150 y 250 casos (media)

[ mas de 250 (alta)

Fuente: Sanchez, 2020, con datos del CFIA, 2020, y DesInventar, 2020.

Persistentes desigualdades
restringian la inclusion social

El tercer piso del edi cio del desarrollo
humano es el distributivo. En ediciones
anteriores de este Informe se ha repor-
tado la incapacidad de Costa Rica para
revertir los altos niveles de desigualdad
que ha experimentado a lo largo del siglo
XXI. Esta tendencia se a anza sobre las
brechas existentes en la distribucion de
capacidades y oportunidades entre los
distintos grupos de la poblacién, que se
refuerzan de manera reciproca, lo que
genera un circulo perverso de desapro-
vechamiento del potencial de desarrollo
humano del pais.

El presente Informe muestra, en mate-
ria de equidad e integracion social, una
nacion mal preparada para enfrentar una
crisis como la provocada por la pan-
demia, debido (entre otras razones) al
elevado grado de desigualdad en la dis-
tribucion de los ingresos, incluso cuando
se la compara con otras sociedades de
América Latina y el mundo. En efecto,
en 2019, y por tercer afio consecutivo,
segun la Encuesta Nacional de Hogares
(Enaho) el coe ciente de Gini se estimé
en 0,514, un nivel historicamente alto.

Otra manera de abordar el tema de
la desigualdad de ingresos es mediante
la identi cacion de estratos socioecono-

60 120 Kilémetros

micos segun los ingresos de los hogares,
con base en la metodologia desarrollada
y publicada por el Panorama Social de
la Cepal en 2019. Es relevante entender
que las encuestas a los hogares y las de
ingresos y gastos, no logran capturar
informacion clave sobre los ingresos de
los grupos més ricos de la poblacion, y
sobre todo en cuanto a sus ingresos deri-
vados de la propiedad o rentas del capital
(Altimir, 1987). Lo anterior provoca que
el grado de desigualdad en la distribu-
cién de los ingresos entre los hogares esté
subestimado.

El grd co 1.4 muestra los resultados
de una estimacion propia utilizando la
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Enaho de 2019 y las lineas de pobreza
o ciales del INEC. Aunque los estratos
socioecondémicos de ingreso bajo repre-
sentan el 43,6% de los hogares, absorben
solo el 15,8% del total de los recursos; los
estratos medios constituyen el 50,2% de
los hogares y se apropian del 60,6% de
los ingresos, mientras que el estrato alto
aglutina el 6,2% de los hogares y el 23,6%
del ingreso.

Costa Rica cuenta, ademds, con otra
fuente de informacion que retrata la
grave situacion que enfrenta en rela-
cion con la desigualdad de ingreso: las
Encuestas de Ingresos y Gastos de los
Hogares (Enigh), una fuente primaria
disefiada para estudiar con mayor preci-
sion las fuentes de ingresos y su distri-
bucion. Estas encuestas fueron aplica-
das en dos afios recientes: 2013 y 2018.
Ciertamente, las Enigh mostraron una
leve reduccion en los indicadores globa-
les de desigualdad en forma comparada,
aunque ambas mediciones reportan altos
niveles de inequidad. La reduccion es de
distinta intensidad, segln el ingreso y el
indicador de concentracion que se calcu-
le. Este descenso corrobora, en términos
generales, los resultados arrojados por la
Enaho aplicada en esos mismos afios y a
los calculos de la Cepal (2019), aunque
en ambos casos las reducciones estan por
debajo de las obtenidas en las Enigh.

Uno de los factores que explican la
desigualdad de ingresos es la brecha edu-
cativa. Cuando se desagregan los ingresos
por nivel de cali cacion de las personas
se evidencia que, entre 2013 y 2018, se
amplio la brecha entre aquellas que tie-
nen alta y baja cali cacion, debido a un
incremento del ingreso de las primeras
y a una reduccion de los recursos obte-
nidos por las segundas. De la totalidad
del “ingreso bruto de mercado (IBM) per
capita”, el 20% de las personas con menor
ingreso recibe el 3,4%, mientras que el

Distribucion porcentual de los hogares y del ingreso total?,

segun estratos™. 2019

a/ Es importante anotar que las encuestas de hogares fallan en captar los ingresos de los grupos mas ri-
cos, y sobre todo en lo relativo a los ingresos de la propiedad o rentas del capital. Esta situacion subestima
el grado de desigualdad existente en la distribucién de los ingresos entre los hogares.

b/ Se basa en la metodologia de estratificacion socioeconémica de la Cepal (2019). Los hogares de ingreso
bajo no pobres tienen ingresos per capita entre la linea de pobreza (LP) y hasta 1,8 veces. Los hogares de
ingreso medio bajo estan entre 1,8 veces y hasta 3 veces la LP. Los hogares de ingreso medio intermedio
se ubican entre 3y hasta 6 veces la LP. Los hogares de ingreso medio alto estan entre 6 y hasta 10 veces la
LP. Por ultimo, los hogares de ingreso alto tienen mas de 10 veces la LP.

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

20% de mayor ingreso recibe el 57%. Los
salarios son la principal fuente del IBM,
al aportar el 61%.

Por dltimo, las fuentes de ingresos
afectan la desigualdad (medida con el
coe ciente de Gini) en diferente grado.
Los ingresos laborales de la poblacion
trabajadora cali cada, la renta del capi-
tal, las pensiones contributivas o las
otras transferencias estatales en dinero
(pensiones contributivas de regimenes
especiales) incrementan la desigualdad
(gra co 15).

Por el contrario, el ingreso laboral de
la poblacion trabajadora no cali cada, las
ayudas del Estado, las transferencias pri-
vadas 0 los otros ingresos contribuirian
a reducir la desigualdad. En particular,
los salarios de personas trabajadoras no
cali cadas del sector privado son los que
mas aportarian a la reduccion de la des-
igualdad, lo que re eja la importancia
que tiene el cumplimiento del pago de los
salarios minimos.

Mediante otra fuente de informacién,
enfocada en los ingresos salariales de la
poblacién con empleos formales repor-
tados a la CCSS, se pudo documen-
tar la existencia de fuertes disparidades
territoriales en la desigualdad. Los pri-
meros resultados descriptivos sugieren
ciertas asociaciones de interés con aspec-
tos relevantes del desarrollo humano.
En términos generales, parecen existir
dos patrones espaciales. Por una parte,
la desigualdad en los ingresos salaria-
les del sector formal tiende a ser mas
alta en los distritos pertenecientes a la
GAM, que son las areas con mayores
niveles de desarrollo y, como fue ana-
lizado, supone el centro neuralgico del
aparato productivo del pais (mapa 1.5).
Fuera de la GAM, son pocos y dispersos
los cantones con niveles similares de alta
desigualdad salarial. Por otra parte, hay
amplios y contiguos territorios a lo largo
y ancho de Costa Rica con bajos o muy
bajos niveles de desigualdad (coe cientes
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Grafico 1.5

Cambio marginal de la descomposicion de la desigualdad en
la distribucion del ingreso disponible per capita, por fuente de
ingreso®. 2018

— —

a/ La desigualdad se mide con el coeficiente de Gini. Se presenta el aporte que tiene cada fuente de
ingreso en este indicador.
Fuente: Mata et al., 2020, con datos de Enigh, del INEC.
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inferiores a 0,31). Estas demarcaciones
tienden a tener indicadores de desarrollo
econoémico y social signi cativamente
mas bajos; sin embargo, hay poca des-
igualdad en ellos. Aqui, la incidencia
de la pobreza por ingresos es mas alta y
generalizada. En la proxima edicion del
Informe se examinara con mas profun-
didad esta aparente relacion territorial
inversa entre desigualdad salarial y desa-
rrollo.

En resumen, la solidez del tercer piso
del edi cio del desarrollo humano estaba
comprometida por factores mas estructu-
rales como la desigualdad de ingresos, asi
como otros rezagos sociales acumulados
durante los afios previos a la pandemia,
en particular el estancamiento en los
indicadores de la pobreza por ingresos.
En ediciones anteriores del Informe se
ha documentado la desconexion estruc-
tural entre produccion y empleo en el
pais (PEN, varios afios), y la importancia
de la matriz productiva para entender la
inconveniente evolucion de estos indi-
cadores sociales. En sintesis, los sectores
mas dinamicos y de mayor productividad

Mapa 1.5

indice de desigualdad salarial, por distrito. 2018

Fuente: Camacho, 2020.
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personas ocupadas, antes de la pandemia;
y aunque la incidencia es menor entre
los trabajadores asalariados (43%) que
entre los independientes (87%), en cifras
absolutas dos de cada tres informales
pertenecen al primer grupo (gra co 1.9).
Ademas, esta situacion se incrementa en
relacion con las microempresas (84%), lo
que parece asociarse a la baja cali cacion
de la fuerza de trabajo. Aun asf, un tercio
de quienes trabajan en las grandes empre-
sas experimentaba, al menos, un incum-
plimiento laboral en el momento previo
al shock producido por la pandemia.

A lo anterior se suma un asunto que,
por segundo afio consecutivo, el Informe
analiza con especial atencion: la existen-
cia de las “zonas grises” en el mercado
laboral, relaciones laborales que estan
cubiertas de manera inadecuada por la
regulacion del trabajo. En efecto, el sur-
gimiento de nuevas formas de contra-
tacion a raiz de las transformaciones
productivas o de las innovaciones tec-
noldgicas es un problema importante en
el mundo del trabajo, porque muchas de
las contrataciones se realizan al margen
de la regulacion laboral tradicional. Esta
situacion favorece la precarizacion del
empleo y contribuye a incrementar la
informalidad en las relaciones laborales.
Al respecto, se realizaron dos estudios
exploratorios sobre el funcionamiento
de dos “zonas grises” en Costa Rica: la
actividad de repartidores de plataformas
tecnoldgicas y la produccion de la pifia
en la zona norte del pais, una actividad
en la que la subcontratacion de algunas
labores propias del proceso de produc-
cién es una préctica comun en la mayoria
de empresasy ncas. El trabajo de campo
evidencid la situacion irregular en que
operan en la practica, lo que tiene fuertes
implicaciones en las condiciones labora-
les de su poblacién trabajadora.

Cantidad y tasa de personas ocupadas informales, por categoria

laboral. 2019
100%
625.754
u 89% 87%
u |
48% 342.307
43%
|
|
142.752

18.334 35.976

Auxiliar Empleadora Servicio Cuenta Asalariada
no remunerada doméstico propia de empresa

Categoria laboral

Personas M Tasa de informalidad

Fuente: Pacheco, 2020a, con datos de la Enaho, del INEC.

A partir de los casos estudiados se
identi caron dos temas clave para las
personas trabajadoras, asi como para las
politicas publicas relacionadas con el
empleo: la relacién de dependencia y
la extension de la responsabilidad. La
primera determina el acceso al derecho
del trabajo o su negacidn y, por ende, al
contenido de su sistema de proteccion.
La segunda incide de forma directa en la
fragmentacion e informalidad del merca-
do de trabajo, asi como en el tratamiento
discriminatorio y en el incumplimiento
de los derechos laborales. La presencia
de ambas situaciones justi can que esas
actividades deberfan ser tuteladas por la
legislacidn laboral.

Una consecuencia de las debilidades
del mercado de trabajo es la persisten-
cia en los niveles de pobreza. La dltima
medicion disponible de la época previa
a la pandemia reveld que, hasta julio de
2019, la pobreza por ingresos afectaba a
un 21% de los hogares, cifra equivalente
a 335.895 hogares, mientras que un 5,8%
estaba en extrema pobreza (93.542 hoga-
res). A nivel estadistico, la pobreza extre-
ma habia experimentado una reduccion
signi cativa de 0,5 puntos porcentuales
con respecto a 2018, explicada sobre todo
por unadisminucion en las zonas rurales.

El cuarto y Gltimo piso del edi cio del
desarrollo humano lo conforman la sol-
vencia y la estabilidad econdmicas, que
debe procurar un buen ambiente para
las iniciativas econdmicas y sociales de
la poblacion y enmendar las debilidades
que se producen en los anteriores niveles.
En este ambito, Costa Rica necesita,
en particular, nanzas publicas sanas
que garanticen buenos servicios y una
inversion social sostenible. Sobre esas

nanzas ha recaido la responsabilidad
de compensar en gran parte las fallas del
mercado laboral. En el periodo previo a la
pandemia, el escenario era una situacion
insostenible con altos riesgos para el pais
y que no hubo tiempo de mejorar una vez
aprobada la reforma scal en 2018.

Desde 2008, un persistente dé cit en
las nanzas del Gobierno Central propi-
Ci6 un rapido endeudamiento del mismo
por encima de los niveles recomendados
y sostenibles. El gasto in exible (trans-
ferencias y remuneraciones), y el pago
del servicio de la deuda se ampli6 y fue
reduciendo el margen de maniobra para
la inversion (grd co 1.10). Cabe sefialar
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Balance financiero y deuda publica del Gobierno Central

(porcentaje del PIB)

a. Balance financiero®

2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019

b. Deuda publica
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a/ Los valores por debajo de la linea de cero reflejan déficit, es decir, que los ingresos son menores que el

gasto.

Fuente: Guzman, 2020a, con datos del BCCR y el Ministerio de Hacienda.

que la deuda publica dio un salto muy
fuerte a mas del doble: entre 2008 y 2019
paso de signi car el 26% al 58% del PIB.

La aprobacion de la Ley de
Fortalecimiento de las nanzas publi-
cas (n° 9635) a nales de 2018 aport6
una serie de medidas para sanear, en
el mediano plazo, las nanzas publicas,
lo cual a su vez impact6 positivamente
la con anza de inversionistas y generé
mayores facilidades para la colocacion
de la deuda en la que ha incurrido el
Gobierno para solventar las necesidades
de nanciamiento. El afio 2019 fue un
periodo de ajuste y a partir del segundo
semestre entrd en vigor la parte mas sus-
tanciosa de la Ley.

Los cambios tributarios contenidos
en la misma generaron aumentos en los
ingresos del Gobierno, impulsados por
un importante crecimiento en los ingre-
sos tributarios, a pesar de un contexto
de bajo crecimiento (principalmente por
la implementacion del impuesto al valor
agregado (I'VA), que pasd de una tasa de
crecimiento del 3,2% al 23% entre 2018

y 2019). Sinembargo, el dé cit scal cerrd
en un nivel superior al proyectado: 6,9%
del PIB. Esta situacidn de creciente insos-
tenibilidad scal se tradujo en un dete-
rioro de las evaluaciones y cali caciones
de riesgo, con las implicaciones que ello
conlleva para acceder a nanciamiento
con buenas condiciones.

Ese alto e inesperado dé cit fue el resul-
tado de varios factores. En términos gene-
rales, no hubo mayor progreso en la con-
tencion del gasto, pues la mayor parte del
gasto corriente (el que no contempla inte-
reses de la deuda) estd de nido por man-
datos legales, que lo tornan practicamente
in exible en el corto plazo. Ademas, una
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serie de decisiones especi cas empeora-
ron el resultado nal: la posposicion de
gastos en 2018, re ejados en el afio 2019,
la discrecionalidad en el pago de algunos
desembolsos que, en principio, se podian
hacer en el afio 2020, y la necesidad de
realizar algunos gastos no anticipados
hacia el nal de 2019. Las mejoras pun-
tuales que se dieron en la contencidn del
gasto, como el freno al crecimiento de las
remuneraciones (uno de los componentes
mas notables del gasto, 31%) y el menor
ritmo de crecimiento de las transferen-
cias corrientes, fueron insu cientes para
contrarrestar el rapido aumento del ser-
vicio de la deuda.

En sintesis, el deterioro de la situacion

scal puede atribuirse a una combina-
cion de factores que incluye el costo y
las malas condiciones en que se ha con-
traido la deuda publica para hacer frente
a las necesidades de ingresos asi como
la estructura del gasto, lo que anul6 la
mejora en los ingresos obtenidos median-
te la reforma scal, tanto por los efectos
graduales de la Ley 9635 sobre el gasto,
como por las consecuencias de decisiones
coyunturales especi cas.

Es importante reconocer que en el
ambito de la gestion de la deuda ocu-
rrieron mejoras que este Informe docu-
menta, pero, en su conjunto, la vulnera-
bilidad de las nanzas publicas aument6
por la incertidumbre scal. Al analizar
indicadores de buenas practicas inter-
nacionales sobre este tema, se comprob6
que el pais incumple la mayor parte (ver
el capitulo 9). El indicador de moneda de
denominacién empeord: la tasa de creci-
miento de la deuda emitida en moneda
extranjera paso del 4 al 45% entre 2013
y 2019. El de eventos de colocacion y
nimero de emisores si tuvo una mejo-
ra, pues experimenté una signi cativa
caida: el nimero de subastas paso, entre
2018 y 2019, de 136 a 63. Por altimo, el
indicador de plazos de colocacion revela
una signi cativa mejora en la estrategia
de colocacion durante el dltimo afio.
Mientras en 2018 un 19 y un 15% de la
deuda estandarizada estaban colocados
en periodos muy cortos (un afio 0 menos)
0 cortos (entre dos y tres afios), en 2019
estos mismos indicadores se redujeron
del 6 al 2% (gra co 1.11).
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Grafico 1.11 Grafico 1.12
Estructura de la deuda Composicion relativa del ingreso disponible, por fuente,
estandarizada por plazo segun quintil de ingreso per capita. 2018
de vencimiento
100% Y 4,8 3,0 4,3
100% 16.1
90% 80%
80% _ I
70% o ]
60%
50% 40%
40%
30%
20%
20%
10%
0% 0%
2014 2015 2016 2017 2018 2019 Primero SegUndO Tercero Cuarto Quinto
Quintiles
- Muy.corto plazo = Corto plazo [ Ingresos laborales [l Transferencias sector privado
= Mediano plazo Largo plazo Valor locativo de la vivienda

Fuente: Jiménez Fontana y Pastrana, 2020, con
base en Lankestery Villamichel, 2020a, y datos del
Ministerio de Hacienda.

La inclusién social dependia de
politicas publicas cada vez mas
amenazadas por la insolvencia
fiscal y el bajo crecimiento
econdémico

Uno de los efectos mas negativos de la
insolvencia scal descrita es la vulnera-
bilidad que creaba para la politica social.
Sin contar con nanciamiento sano, en
los Gltimos afios esta lograba mantener la
estabilidad relativa de varios indicadores
sociales: la desigualdad en los ingresos se
contuvo por el aumento de las transferen-
cias publicas; la politica social selectiva
aumentaba los ingresos de las familias
mas pobres; y la pobreza multidimensio-
nal, que depende de la politica publica,
disminuia. Como consecuencia del mal
desempefio del mercado de trabajo y de
la elevada desigualdad que se evidencia
entre los diferentes estratos sociales, el
aporte que realiza la inversion social para
equilibrar esta situacion ha sido, con
los afios, cada vez mayor, sobre todo en
momentos en los que las fuentes de nan-
ciamiento de los programas sociales estan
muy amenazadas.

Otros ingresos

Transferencias estatales en dinero y especie

Fuente: Mata et al., 2020, con datos de la Enigh, del INEC.

En2019einicios de 2020 el doble golpe
de una insolvencia scal del Gobierno
Central combinada con desaceleracion
de la economia, que menoscaba la misma
recaudacion tributaria y las contribucio-
nes a la seguridad social, habia erosiona-
do de manera signi cativa las fuentes de

nanciamiento de muchas de las &reas
clave del desarrollo humano: las insti-
tuciones del sector social, los recursos
dirigidos hacia los programas sociales
focalizados de combate a la pobreza y
la educacion publica, justo cuando el
pais necesitaba mayores aportes por parte
de la politica social, tanto para promo-
ver el desarrollo humano de largo plazo
como para contener los efectos negativos
que podrian derivarse de algin shock.
Ciertamente, entre 2018 y 2019 se hizo
un ultimo esfuerzo por expandir la inver-
sion social publica pero, en el contexto
antes indicado, este aumento se asentd
sobre bases precarias e insostenibles.

En ediciones anteriores del Informe ha
sido documentado el gran peso que tiene
la politica social sobre las condiciones de
vida de amplios sectores de la poblacion.

En esta edicion se ha actualizado este
andlisis para un ambito de la politica
social, aquella de carécter selectivo que,
en lo fundamental, corresponde a las
transferencias focalizadas del Estado en
dineroy en especie, las cuales tienen una
gran importancia en el ingreso de los
hogares. Entre el 20% de los hogares mas
pobres, estas transferencias representan
una sexta parte de su ingreso disponi-
ble (16%) y se convierten en la segunda
fuente de recursos, solo por debajo de los
ingresos laborales (gra co 1.12).

En 2018, el Estado logr6 disminuir
la pobreza extrema en 4,1 puntos por-
centuales y la pobreza total en 5,3 pun-
tos porcentuales mediante transferen-
cias focalizadas a los hogares. Aunque la
mayor reduccion absoluta corresponde
a la pobreza total, en términos relativos
la pobreza extrema podria caer hasta en
un 70% con las transferencias del Estado
(gra co 1.13). De las contribuciones en
dinero, las pensiones no contributivas
son las que individualmente reducen mas
la pobreza, seguidas por las becas para
estudio.
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Para mas informacion sobre politica social y
pobreza, ver el capitulo 8 de este Informe en
el sitio www.estadonacion.or.cr

En sintesis, la evidencia subraya la rele-
vancia, para la politica social, de mante-
ner las nanzas puablicas sanas, cosa que
aun no se lograba tras la reforma scal de
2018 y antes del impacto de la pandemia.
El doble efecto del mal desempefio en el
mercado laboral y del dé cit scal habian
erosionado sus fuentes de nanciamien-
to, en un momento que resultd clave para
el desarrollo humano.

Mensaje 2.

La incipiente superacion del
bloqueo que entrababa al Poder
Legislativo no modificé los
adversos fundamentos de la
gobernanza del sistema politico

En los afios previos al shock inducido
por la pandemia, la democracia costa-
rricense enfrentaba complejos desafios
politicos para mejorar su aporte al desa-
rrollo humano. Su régimen electoral y las
instituciones del Estado democrético de
derecho convivian con un sistema poli-
tico que, desde nales del siglo anterior,
experimentaba profundas disfunciones
en los ambitos de la representacion ciu-
dadana, la gestion de los asuntos publicos
y en su régimen de bienestar social. Estas
di cultades de fondo se profundizaron
por factores coyunturales, originados en
el proceso de las elecciones nacionales del
afio 2018 y sus resultados.

Sin embargo, en este desfavorable
contexto, la presente edicion da segui-
miento a una tendencia positiva, ya
identi cada por el Informe 2019: la
superacion del blogueo politico en la
Asamblea Legislativa, y entre esta y el
Poder Ejecutivo. La siguiente seccion
documenta mas este proceso y explora
una posible explicacion, en el entorno
de un multipartidismo fragmentado y
de una pequefa fraccion parlamentaria
o cial. Es importante subrayar que la
superacion del bloqueo habia ocurrido
antes de la pandemia. Sin embargo, era

Grafico 1.13

Incidencia de la pobreza total y extrema, segun el aporte
al ingreso de las ayudas estatales. 2018

(porcentaje de personas)

Ingreso neto de mercado (INM)

Ayudas
en dinero

[

INM + ayudas estatales en dinero _

Otras
transfe-
rencias

+sbsios seuro e saod | S

INM+ total transferencias estatales en dinero _

Ayudas
en especie

+ comedores escolares
+ transporte escolar
+ paquetes de Utiles escolares

INM+ total de transferencias estatales

Fuente: Mata et al., 2020, con datos de Enigh, del INEC.

incipiente y, como se reporta adelante,
no habia logrado alterar los adversos fun-
damentos de la gobernanza politica de la
sociedad costarricense.

Los fundamentos de la
gobernanza eran desfavorables
y comprometian los aportes del
sistema politico al desarrollo
humano

Ediciones anteriores del Informe han
evaluado los desfavorables fundamentos
de la gobernanza del desarrollo huma-
no que caracterizan la época previa a la
situacion de la pandemia de covid-19. En
el largo plazo, se reporté el deterioro en
el apoyo ciudadano a la democracia, el
debilitamiento de los vinculos de repre-
sentacion de los partidos politicos y una
caida en la participacion electoral (PEN,
varios afios). Lo anterior estuvo asociado
aun decliveenlacon anzaciudadanaen
las instituciones.

Entre los cambios de fondo que habia
vivido el sistema, en el Legislativo se
consolidd un multipartidismo fragmen-

0% 5% 10% 15% 20%  25%

M Pobrezaextrema  [¥ Pobreza total

tado, asociado a largas duraciones para
tramitar leyes y una débil capacidad del
Ejecutivo para aprobar sus iniciativas
de ley, incluso en sesiones extraordina-
rias cuando es quien controla la agenda
parlamentaria. En periodos legislativos
previos al afio 2000, la iniciativa de pro-
yectos de ley se distribuia més o menos de
manera equitativa entre ambos poderes.
Sin embargo, esa paridad se desvanecié
con el surgimiento del multipartidismo
y, en los afios recientes, el Legislativo es
el que domina ampliamente esa agenda.
En un analisis de largo plazo (1990-
2020) del periodo de sesiones en las
que el Ejecutivo domina la agenda del
Congreso, denominadas como sesio-
nes extraordinarias, la tasa de éxito del
Ejecutivo (la proporcion de proyectos
de ley que presenta que son aprobados)
muestra un comportamiento ciclico. No
obstante, con independencia de los mati-
ces, el dato fundamental es que esta tasa
se sit0a en niveles relativamente bajos,
por lo general inferiores al 30% (gré -
co 1.14). La composicion partidaria del
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Grafico 1.14

Tasa de éxito del Poder Ejecutivo en sesiones extraordinarias segun administracién
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Parlamento, combinada con esta baja
efectividad del Ejecutivo, habia generado
un escenario complejo para la construc-
cion de acuerdos con miras a procesar
reformas de amplio espectro (ver el capi-
tulo 11).

Esta situacion se agravé en los afios
recientes por factores coyunturales. El
Poder Ejecutivo actual tuvo, desde el ini-
cio, débiles apoyos ciudadanos, debido a
los resultados de las elecciones nacionales
de 2018 en las cuales obtuvo niveles de
votacion y de representacion legislativa
histéricamente bajos. Pero ademas tuvo
que hacer frente muy pronto a una crisis

scal heredada, mediante la tramitacion
deunplan scal en el Congreso, un tema
impopular en un contexto de limitado
apoyo de la opinién publica, y un rom-

pimiento del clima de paz social. Esto
Gltimo no solo por la reactivacion de la
protesta ciudadana, que habfa pasado
cuatro afios menos activa, sino por un
mayor empleo de repertorios de lucha
méas confrontativos (PEN, 2019).

La administracion Alvarado es la cuar-
ta en experimentar méas protestas sociales
en sus dos primeros afios de gobierno vy,
en los 29 afios desde que se tiene registro,
y la segunda que de manera sistematica
mas ha enfrentado bloqueos, huelgas,
mitines y marchas (grad co 1.15). Dicha
tendencia venia desde 2013, y hasta 2019
(con excepcion de 2014) los bloqueos
de carreteras constituyeron el modo de
protesta mas recurrente, seguido de los
mitines y las marchas, todos ellos clasi -
cados como modalidades confrontativas
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de accidn colectiva. Las menos utilizadas
fueron aquellas formas de expresion mas
moderadas: declaraciones plblicas, paros
y, en menor medida, reuniones con auto-
ridades.

La disminucion de las declaraciones
publicas (y otras formas de contencion
disuasivas, como las reuniones con auto-
ridades o las asambleas) con rma una
variacion en las formas predilectas de
protestar por parte de las organizaciones
sociales durante los Gltimos seis afios.
La presencia de movilizaciones que uti-
lizan mecanismos no institucionales
como bloqueos y mitines, entre otros,
son ahora los repertorios mas represen-
tativos en este periodo. En el caso de los
blogueos, se trata de mecanismos que
han sido adoptados de manera histdrica
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Serie temporal de los repertorios de accién colectiva, por tipo¥.
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por el sector sindical, principalmente en
épocas de alta con ictividad. Sin embar-
go, en la actualidad se han vuelto parte
de los movimientos de confrontacion
habituales, protagonizados por grupos
de la ciudadania, estudiantes, asi como
madres y padres de familia; este tipo de
accion busca el maximo impacto con una
organizacion minima (Alfaro Redondo,
2018). El hecho de que en la protesta
prevalezcan patrones mas confrontativos
que disuasivos, a pesar de que hayan dis-
minuido las acciones colectivas en gene-
ral, impacta de manera importante la
gobernanza, la conduccion de los asuntos
publicos y la convivencia ciudadana.

La debilidad del Ejecutivo también
se manifestd en una alta y temprana
inestabilidad en el gabinete, con pér-
didas reiteradas en piezas claves para el
Gobierno como las carteras de Hacienda
y Presidencia. En las Gltimas ediciones,
este Informe ha analizado la estabilidad
del gabinete ministerial mediante el indi-
cador de la cantidad de salidas de minis-
tros y ministras en periodos comparables
de la gestion. Un repaso de los segun-
dos afios de las administraciones desde

1990 revela que estos periodos tienden
a ser social y politicamente con ictivos
y estan asociados a una mayor inestabi-
lidad de los gabinetes. Asi ocurri6 casi
en todos los casos, debido a multiples
factores tales como el enfrentamiento de
episodios de alta con ictividad social,
escandalos publicos de diverso tipo que,
incluso, detuvieron iniciativas y prio-
ridades de la agenda gubernamental.
En otros casos, los cuestionamientos a
la gestion de gobierno provinieron del
malestar y descontento generalizados que
sentia la ciudadania ante sus actuacio-
nes. Ademas, hubo crisis internas que
desencadenaron cismas y rupturas en los
gabinetes.

Con independencia del origen de estos
episodios, lo cierto es que en Costa Rica,
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hacia la mitad de las administraciones
de gobierno aumenta la inestabilidad
en el gabinete. Este patron también se
presentd en los primeros dos afios del
actual Gobierno. La diferencia es que esa
inestabilidad fue, en una fecha compara-
ble (al segundo afio de administracion),
la segunda mas elevada que se haya expe-
rimentado desde 1978 (trece salidas en
el primer y segundo afios), solo superada
por las quince salidas del periodo 2010-
2014. Fue incluso superior a la situacion
del Gobierno que enfrent6 la grave crisis
econdmica de 1980-1981.

En los afios inmediatamente anterio-
res a la pandemia, los fundamentos de
la gobernanza se complicaron atin més,
pues el Poder Judicial experiment6 la
crisis politica de su gobierno més seria
que ha tenido en la historia reciente. El
Tercer Informe Estado de la Justicia 2020,
publicado en junio de ese afio, sefiala
que esa crisis es parte de un escenario
multirriesgos, caracterizado por eventos
coyunturales y por formas de gestion y
dinamicas mas estructurales del conglo-
merado judicial.

Pese a dichas desfavorables condiciones
para la gobernanza del sistema politi-
co, estas no habian vulnerado el Estado
democratico de derecho. Por una parte,
todos los indices internacionales para
la evaluacion de la democracia seguian
posicionando a Costa Rica como una
democracia consolidada, con un robusto
régimen de libertades y derechos y sin
patrones generalizados de violacion a
los derechos humanos (Variedades de
la Democracia, 2020). Por otra parte, la
evidencia recolectada para este Informe
arroja que el Poder Ejecutivo no pro-
cura “gobernar por decreto”, saltdndose
el marco constitucional vigente, aun en
épocas en que enfrenta episodios de fuer-
te con ictividad politica (gra co 1.16).
Asimismo, el Poder Legislativo experi-
menta una robusta revisién constitucio-
nal de las leyes que aprueba, por parte
de un Poder Judicial independiente. En
anteriores ediciones se documentd que
la poblacién y los partidos tienen amplio
acceso a disputar la constitucionalidad
de las leyes, y que esta oportunidad es
empleada sobre todo por la oposicién al
Gobierno.
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El sistema politico produjo una
amplia cosecha legislativa previo
a la pandemia

Los adversos fundamentos para la
gobernanza del desarrollo humano incu-
badas en las dos primeras décadas de este
siglo hacia presagiar la extension de la
paralisis politica en el Legislativo y en las
relaciones entre este y el Poder Ejecutivo
en el periodo inmediato anterior a la
pandemia. Sin embargo, la legislatura
2019-2020 fue el segundo periodo mas
productivo en 34 afios, con 159 leyes en
total, después del ultimo afio legislativo
de la administracion Rodriguez 2001-
2002, que reportd 178 normas. Ademas,
se trata del afio de mayor aprobacion de

leyes de toda la serie temporal conside-
rando solo el segundo afio de gobierno
(gré co 1.17).

Este ciclo legislativo se caracterizo,
también, por ser el de mayor cantidad
de leyes sustantivas promulgadas. De las
159 leyes aprobadas, cien son leyes que
impactan en uno u otro sentido el desa-
rrollo humano de la sociedad costarri-
cense, la cifra mas alta en tres décadas.
El concepto “sustantiva” no implica una
de nici6én normativa sobre la progresi-
vidad de las leyes; de hecho, podrian ser
regresivas. Unicamente sefiala la expec-
tativa de que, debido a sus disposiciones,
tengan efectos sobre los derechos de las
personas o0 sobre las condiciones reque-

RESUMEN

ridas para ejercerlos. A pesar de que no
existe un pardmetro que de na cuantas
leyes sustantivas deberian aprobarse, lo
deseable es que se aprueben mas leyes
relevantes que normas de poca trascen-
dencia. Sin embargo, el indicador no
mide la pertinencia, calidad o elementos
del proceso de elaboracion o consulta
sobre esta legislacion, que podrian ser
objeto de otros analisis.

Para mas informacion sobre desempeiio del
Poder Legislativo, ver el capitulo 11 de este
Informe en el sitio www.estadonacion.or.cr

Grafico 1.16

Numero de decretos promulgados en periodos de alta conflictividad social y politica en momentos
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Leyes sustantivas, por legislatura. 1986-2020
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La elevada productividad legislativa es
un comportamiento poco usual cuando
se contrasta con las tendencias de largo
plazo en esta materia, sobre todo si se
considera que el directorio legislativo
en 2019-2020 estuvo bajo control de
las fuerzas opositoras y que la actual
Asamblea Legislativa es una de las mas
fragmentadas de las que se tiene registro.

El afo legislativo 2019-2020 también
sobresale por otras dos mejoras en los
indicadores de la gestion legislativa. La
primera es la reduccion de lo que en este
Informe se denomina “promesa demo-
cratica sin sustento econémico”, como
se le llama a las leyes sustantivas que
no especi can la fuente de los recursos
necesarios para su implementacion, sean
estos nuevos o se hayan reasignado. En
la legislatura mencionada, la proporcion
de estas leyes fue de un 3%, el porcentaje
mas bajo desde 1988.

En segundo lugar, el Poder Legislativo
reportd unasigni cativa reduccion de los
tiempos que tardan las y los diputados
en aprobar una ley. Al respecto, en todo
el periodo 1986-2020 el lapso prome-
dio de aprobacién de las leyes fue 576
dias naturales. Ademas, la estimacion
del tiempo requerido muestra diferencias

signi cativas segin la conformacion par-
tidaria del Congreso: menor duracion
en época bipartidista y mayor cuando
el formato es multipartidista y frag-
mentado. No obstante, en la legislatura
2019-2020, el periodo de aprobacion fue
menor al promedio del periodo 1986-
2020 en poco mas de cien dias: 470 dias.
La reduccidn es mas signi cativa cuando
se compara con la primera legislatura de
la presente administracion, que report6
618 dias en tramitar una ley. En el largo
plazo, la duracién reportada es la mas
baja desde 2003-2004 y la sexta mas baja
en los 34 periodos legislativos analiza-
dos. Es decir, el trdmite de una ley en la
legislatura 2019-2020 se acorto a niveles
de la época del bipartidismo, a pesar de
que el Congreso actual es uno de los mas
divididos desde el punto de vista de los
resultados electorales y de los efectos del
transfuguismo?’.

La presente edicion del Informe pro-
cura explorar una explicacion para la
atipica productividad legislativa pese a
los adversos fundamentos politicos de
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la gobernanza. La evidencia en mano
permite descartar varias hipdtesis: que la
superacion del bloqueo politico se deba a
una mayor capacidad del Ejecutivo para
impulsar sus iniciativas; que se deba al
hecho de que los congresistas se limita-
ron a actuar sobre leyes que heredaron
de periodos anteriores 0 que hubiese
cambios en los patrones de votacion en
el Congreso. Sobre este Gltimo aspecto,
el Informe examina las votaciones de los
diputados y diputadas y encuentra que
no hubo cambios en la cohesion partida-
ria en relacion con periodos anteriores y
que, contra lo que se crefa, esta es nota-
blemente alta (gra co 1.18). De hecho,
la principal constatacion es que las dipu-
taciones actuales se comportan igual que
sus antecesoras, a pesar de tratarse de
una nueva Asamblea Legislativa, pues
pocas veces se apartan de sus jefaturas de
fraccion, con independencia del partido
politico al que pertenezcan. Es decir, al
igual que en las otras dos legislaturas
analizadas, una mayoria de las votaciones
se decide por amplios consensos.

Un examen pormenorizado de las leyes
aprobadas en el periodo 2019-2020 tam-
bién permiti6 descartar que la supera-
cion del bloqueo politico, en el periodo
inmediato anterior a la pandemia, pueda
atribuirse a la importante reforma al
reglamento parlamentario. Esto porque
no aplica para la legislacion que ya estaba
en tramite, aunque esta es ciertamente
una condicion que facilitara las delibera-
ciones en el futuro.

Este Informe sugiere, como una hip6-
tesis preliminar, que una triple combina-
cion de factores logré contrarrestar los
efectos negativos de la fragmentacion y
el debilitamiento de los partidos sobre el
funcionamiento del sistema politico en
2018-2020. Estas circunstancias fueron
el debilitamiento de los agentes con capa-
cidad de veto en el Parlamento, debido a
la desaparicidn o divisiones partidarias,
los éxitos electorales sucesivos de un par-
tido no tradicional y la amenaza inmi-
nente de una crisis estructural.

Durante las dos primeras décadas del
siglo XX1 pueden identi carse factores
que permanecieron invariables en una
serie de atributos del sistema politico cos-
tarricense a lo largo de los periodos 2002-
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Porcentaje de coincidencias de diputaciones respecto a su jefatura
de fraccion en votaciones de proyectos de ley sustantivos, seguin
porcentaje de votaciones. 2019-2020
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Factores invariables y variables en la politica costarricense,

2002-2020

¢Qué NO ha cambiado?

1. Sistema de partidos multipartidista

2. Fragmentacion partidaria en el Congreso

3. Convergencia ideoldgica y de las agendas de
los partidos

4. Frecuentes episodios, independientes de los
partidos, de alta conflictividad social,

5. Escasa simpatia partidaria

£Qué cambi6?

1. Partido no tradicional en el Gobierno

2. Debilitamiento de los partidos con capacidad
de veto

3. Amenaza de una inminente crisis econémica
estructural

Fuente: Elaboracidén propia con base en el taller de consulta del capitulo.

2018y 2018-2019. Entre estos sobresalen
el multipartidismo fragmentado en el
Congreso; la convergencia ideoldgica de
las agrupaciones politicas; la debilidad
de las organizaciones partidarias; la baja
simpatia partidaria entre la ciudadania y
los frecuentes episodios de alta con ic-

tividad social impulsados por organiza-
ciones gremiales y sociales, en su mayoria
auténomas con respecto a los partidos
politicos. En este sentido, los cambios
comentados en cuanto a la productividad
legislativa entre los periodos no podrian
ser explicados por ninguno de los

factores indicados con anterioridad, pues
ya estaban presentes y no han variado
recientemente.

Junto con estos factores invariantes,
la investigacion evidencié importantes
modi caciones en ciertos procesos poli-
ticos. El primer cambio relevante en el
escenario politico es el debilitamiento
de una gura clave en la dindmica de
cualquier Poder Legislativo: los actores
con capacidad de veto (diagrama 1.1). Un
veto player (como se formul6 original-
mente en inglés en las ciencias politicas)
es un individuo o un grupo de ellos, cuyo
respaldo es indispensable para que se
apruebe una ley o una iniciativa. Desde
esa perspectiva, los veto players de la poli-
tica costarricense han variado en la época
reciente. Durante los gobiernos libera-
cionistas y socialcristianos del presente
siglo, los principales actores con capaci-
dad de veto eran fracciones numerosas
del PAC, el Movimiento Libertario y el
Frente Amplio, y sus posiciones estaban
mas alejadas de las bancadas o cialistasy
del Ejecutivo. Con la llegada del PAC al
poder en 2014 con posiciones ideoldgicas
centristas, los veto players se recon gu-
ran: el Movimiento Libertario, el PLN y
el PUSC siguen ejerciendo su rol, pero el
Frente Amplio muestra posiciones algo
mas cercanas al nuevo o cialismo.

El cambio més notorio ocurre en
2018 con la continuidad del PAC en el
Ejecutivo y con la irrupcion de un nuevo
veto player potencial: un partido confe-
sional (Restauracion Nacional) que gana
la primera ronda electoral y se aduefia de
una bancada numerosa de catorce curu-
les. EI Movimiento Libertario, un actor
con capacidad de veto muy beligerante,
desaparece del escenario y, al poco tiem-
po, la fraccion de Restauracion Nacional
se divide, lo que debilita su posicion
legislativa.

Asociado al debilitamiento de los
agentes con capacidad de veto emerge
un segundo cambio signi cativo: el éxito
electoral sucesivo del PAC en 2014 y
2018. Un partido no tradicional logré
no solo ganar unas elecciones presiden-
ciales sino, mas adelante, retener el con-
trol del Ejecutivo. Este hecho provocé
importantes transformaciones politicas.
Por una parte, el PAC, que en su desem-



pefio como una de las principales fuerzas
opositoras a lo largo de doce afios actud
como veto player en varias coyunturas
politicas, tuvo que asumir el Gobierno,
por lo que sali6 de ese ejercicio del veto
en los procesos parlamentarios. Por otro
lado, las pérdidas electorales sucesivas de
los partidos tradicionales, el PLN y el
PUSC, acostumbrados a ser la dupla de
gobierno-oposicién de manera alternada,
terminaron por alterar las estructuras
de su célculo politico. El bloqueo no les
funciond como estrategia con réditos
electorales.

Finalmente, un tercer factor, més
reciente, es de indole contextual: la ame-
naza inminente de una crisis econdmi-
ca estructural por el deshalance en las

nanzas publicas entre 2018 y 2019 vy,
haciael nal de la legislatura 2019-2020,
por el impacto de la pandemia que se
analiza més adelante. Desde un inicio,
la presente administracion ha tenido que
gobernar en tiempos extraordinarios y,
en estas circunstancias, los principales
partidos han reconocido que el bloqueo
y el entrabamiento politico pueden Ile-
var a una situacion de “perder-perder”
con altos costos politicos para todos.
Esta hipotesis deberd ser veri cada en las
proximas ediciones y debe ser entendida
como una interpretacion tentativa (ver el
capitulo 11).

La primera seccion de esta Sinopsis
evidencia que Costa Rica lleg6 al afio
2020 poco preparada para enfrentar un
shock de gran magnitud, interno o exter-
no. Una combinacion de condiciones
coyunturales y estructurales generaba
unagran vulnerabilidad, no solo para dar
un nuevo impulso al desarrollo humano
para superar rezagos importantes, sino
incluso para dar sostenibilidad a las for-
talezas historicas que lo caracterizan.
Como se dijo en el Informe Estado de la
Nacion 2019, la situacion era critica y de
pronostico reservado.

Cuando inici6 el afio 2020 no era
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posible predecir los efectos especi cos
que la pandemia de covid-19 iba a produ-
cir, ni la profundidad de la crisis econo-
mica y social. Sin embargo, el escenario
mostraba que la capacidad de respuesta
ante una situacion asi era limitada, tanto
en materia de nanzas publicas, como
de la estructura productiva, inclusion
social, sostenibilidad ambiental, gober-
nanza y otros elementos analizados en
la primera parte de este capitulo. La
crisis actual materializé gran parte de los
riesgos sefialados, al tiempo que agravé
las brechas y debilidades del estilo de
desarrollo nacional.

La siguiente seccién analiza los efectos
que la pandemiay su atencion han tenido
sobre el desempefio del pais en materia de
desarrollo humano, con la informacion
mas reciente que fue posible incorpo-
rar antes del cierre de edicion de este
Informe. Por supuesto, en una situacion
volatil y en marcha como esta, se hace
un intento inicial de dibujar estos efec-
tos con los datos disponibles hasta ese
momento. Pese a esa limitacion, y depen-
diendo de las acciones y el camino que
se tome en los proximos meses, los pri-
meros reportes permiten identi car que
la magnitud y profundidad de esta crisis
pueden alcanzar los niveles més graves en
la historia moderna de la nacion.

Con una economia desacelerada, una
estructura productiva poco encadenada
y dependiente (en regiones y en sectores),
una creciente desigualdad, niveles histori-
camente altos de desempleo y poca gene-
racion de oportunidades en el mercado de
trabajo, el shock de la pandemia sobre la
ofertay lademanda econdémicas se tradujo
en un escenario combinado de pérdida de
empleos e ingresos, afectacion critica sobre
las nanzas publicas y un aumento de la
vulnerabilidad social en varios frentes,
entre los cuales se encuentra, por supuesto,
laemergencia sanitaria misma. El impacto
productivo, scal y social inducido por la
pandemia produjo enseguida retrocesos
en el desarrollo humano del pais.
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Aungue el enfoque de este capitulo
no es la evolucion de la pandemia o el
comportamiento de la enfermedad en
particular (pues todavia es pronto para
un analisis de este tipo), si cabe poner
en contexto los efectos y las medidas que
han derivado de la expansion del covid-
19 en el pais y que generan una profunda
comnocion en el desarrollo humano.

El 6 de marzo de 2020 se diagnosti-
o el primer caso positivo de covid-19
en Costa Rica. Desde ese dia y hasta
el 16 de octubre (al cierre de esta edi-
cion) se habian reportado un total de
94.348 casos con rmados, para una tasa
de 18,5 personas por cada mil habitantes.
Ademas, se registraron a ese momento
1.168 fallecimientos, para una tasa de
22,9 decesos por cada 100.000 habitantes.

El grd co 1.19 muestra la evolucion
de los casos positivos acumulados en el
territorio nacional. Después de cuatro
meses de una relativa estabilidad (pues al
5 de julio la cantidad de casos ascendia a
4.996), se registro un rapido e incesante
crecimiento. Un mes después ya se conta-
bilizaban 20.683, cifra que se duplicaba a

nales de agosto, con 41.287. El mes de
septiembre cerrd con 75.760 y se espera
alcanzar los 100.000 casos antes del nal
de octubre.

Enelgra co1.20ase observael prome-
dio mavil de los nuevos casos de covid-19
reportados a diario en Costa Rica. Un
promedio de este tipo ayuda a reducir las

uctuaciones en la serie de tiempo y mos-
trar la tendencia. A partir de la evolucion
de los nuevos casos es posible identi -
car al menos tres fases de la pandemia.
La primera, caracterizada por niveles de
contagio diario bajos, se mantuvo entre
marzo e inicios de junio. Una segunda
fase de crecimiento importante se exten-
di6 hasta mediados de septiembre, cuan-
do el pais alcanz6 los valores mas altos de
nuevos casos. Y, luego, una tercera fase,
en marcha al cierre de esta edicion, con
valores altos pero que oscilan y alin no
superan los de la fase anterior.

La tendencia del promedio movil de
las personas fallecidas es similar a la
descrita antes (grd co 1.20b). Luego del
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Grafico 1.19

Casos positivos reportados acumulados de covid-19.

Al 16 de octubre, 2020

100.000

80.000

60.000

Casos acumulados

40.000

20.000

Mar 02
Mar 16
Mar 30
Jul 06
Jul 20

Abr 13
Abr 27
May 11
May 25
Jun 08
Jun 22

Ago 03
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crecimiento del mes de julio, la canti-
dad de decesos se estabilizo en alrededor
de diez por dia, los cuales aumentaron
desde mediados de septiembre a inicios
de octubre, posiblemente por el efecto
rezagado del pico.

Aln es pronto para a rmar si ya se
logrd alcanzar el pico de la curva epidé-
mica y se estd en la fase de disminucion
del nimero de nuevos contagios, aunque
pareciera encaminarse por ahi. Segun un
estudio de Rosero Bixby (2020), la orden
sanitaria de uso obligatorio de mascari-
Ilas en lugares publicos que entrd a regir
el 9 de septiembre puede haber sido un
factor que contribuy6 a ese descenso, a
pesar de la mayor apertura de restriccio-
nes de movilidad y de actividades econo-
micas ocurrida en la misma época.

La manifestacion de la pandemia no
es uniforme en el territorio nacional.
El mapa 1.6 muestra la tasa de casos
reportados de covid-19 seglin cantones.
El Valle Central (sobre todo los canto-
nes pertenecientes a la GAM) esté entre

Grafico 1.20

Promedio mavil¥ de nuevos casos reportados y personas fallecidas por covid-19.

Al 16 de octubre, 2020
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a/ Se utiliza el promedio movil para reducir las fluctuaciones en la serie de tiempo y mostrar la tendencia. Se calcula con las siete observaciones anteriores a cada

fecha.
Fuente: Morales y Gomez Campos, 2020, con datos del Ministerio de Salud.
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Mapa 1.6

Tasa de casos reportados de covid-19, segun canton. Al 16 de octubre, 2020

(tasa por 1.000 habitantes)
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Fuente: Morales y Gomez Campos, 2020, con datos del Ministerio de Salud.

los de mayor incidencia de casos positi-
vos. También se observan algunas zonas
fronterizas como San Carlos, Limon
y Corredores, asi como Puntarenas y
Garabito. En el otro extremo, con bajas
incidencias estdn algunos cantones de
la provincia de Cartago y Guanacaste,
asi como de la zona de Los Santos y del
sur del pais. Ndtese que la incidencia
del covid-19 es especialmente alta en la
GAM que, como ya se hadicho, es el cen-
tro neuralgico de la economia nacional.

Un shock de oferta y demanda
desestabiliza una fragil economia
desacelerada

Los primeros efectos del shock induci-
do por la pandemia de covid-19, observa-
bles a partir de marzo de 2020, re ejan
importantes caidas en la produccion en
casi todas las ramas de actividad y, como
consecuencia, una fuerte destruccion de
empleos. Estos efectos se dieron en el
contexto de la desaceleracién econdmica,
que ya causaba profundas di cultades
por la poca generacion de oportunidades
laborales para la poblacion. De manera

paralela, la situaciéon origina nuevas y
exigentes presiones a las ya débiles nan-
zas publicas, que cumplen un rol fun-
damental en contener los problemas de
inclusion social, desigualdad y pobreza
por la via de la inversion social.

A mayo de 2020, el nivel de actividad
econdmica, medido por el indice men-
sual de la actividad econémica (IMAE),
indica que la reduccion fue de tal mag-
nitud que, en solo tres meses, la econo-
mia retrocedio en capacidad productiva
alrededor de un quinquenio (gra co
1.21). Luego de esta primera caida, el
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comportamiento de la actividad produc-
tiva parece mantenerse inestable y en
niveles signi cativamente menores a los
meses previos a la pandemia. Esta compa-
racion es Util para dimensionar el esfuer-
20 que implicara retomar los niveles de
produccion, asi como los desafios, aln
mayores, de una distribucion més equi-
tativa de los ingresos cuando se tienen
menos recursos para distribuir.

El impacto sobre la actividad econdmi-
ca se puede describir en dos tipos. El pri-
mero es una especie de golpe de martillo,
que en algunos sectores reduce de mane-
ra abrupta el nivel productivo a las cotas
mas bajas desde que se tienen registros
en el pais, y se mantienen aht, lejos de las
que se reportaban previo a la pandemia.
Un caso notorio es el turismo, cuya acti-
vidad se vio practicamente paralizada
por las restricciones a la movilidad, el
cierre de locales y de fronteras. La recu-
peracion en estos casos es muy incierta
en el corto plazo. El segundo tipo es un
impacto fuerte al inicio, aunque no tan
profundo ni sostenido a tan bajo nivel a
lo largo del tiempo. Un ejemplo de ello
es lo que ha sucedido con la agricultura.

Para mas informacion sobre impacto
economico de la pandemia, ver el
capitulo 9 de este Informe en el sitio www.
estadonacion.or.cr

Durante el periodo de marzo a julio
de 2020 se dieron signi cativas caidas en
el nivel de actividad econémica en com-
paracion a ese mismo periodo en 2019.
La mayor disminucion se observa en el
sector de alojamiento y comida, asociado
sobre todo al turismo (el promedio del
periodo se redujo un 54,9% en 2020),
mientras que transporte y comercio tam-
bién experimentaron signi cativas bajas
(gra co 1.22). Los sectores que se Vie-
ron menos impactados en este periodo,
por su parte, fueron los de actividades
profesionales, cienti cos, técnicos, admi-
nistrativos y servicios de apoyo (0,5%);
el sector de inmobiliarias (1,5%) y el de
informacién y comunicacion (2,4%).
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Grafico 1.21
Evolucion del IMAE
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Grafico 1.22
Variacion¥ del IMAE por actividad econémica, marzo-julio
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a/ A partir del indice desestacionalizado con afio base 2012 se calcula el promedio del IMAE entre marzoy
julio de 2020y se divide entre el promedio de marzo a julio de 2019. El grafico refleja la diferencia (cambio
porcentual) entre el promedio del primer periodo (2019) y el segundo periodo (2020).

Fuente: Guzman, 2020a, con datos del BCCR.



Las medidas aplicadas para disminuir
el contagio del covid-19 redujeron la acti-
vidad econdémica y los ingresos scales,
mientras que a la vez han requerido un
gasto publico adicional con el n de
aminorar los efectos sociales y sanita-
rios de la enfermedad. Este escenario
coincidio con la fase de transicion para
implementar la reforma scal aproba-
da en el afio 2018, que apenas iniciaba
con la aplicacion de sus principales com-
ponentes. En consecuencia, los efectos
directos sobre el resultado nanciero del
Gobierno Central son causados tanto
por la contraccion de los ingresos tribu-
tarios, como por el aumento en el gasto,
en gran parte producto de las transferen-
cias para intentar contrarrestar urgentes
necesidades sociales.

La comparacion de los dé cits acumu-
lados en los primeros seis meses de 2020
con el mismo periodo de 2019 mues-
tra un fuerte incremento, pues paso del
6,0% al 7,6% del PIB semestral, respec-
tivamente. Si se considera el cambio en
estacionalidad, debido a la normativa de
la reforma scal, se generara un impacto
adicional a los efectos econdmicos de
la pandemia. Al corregir por estacio-
nalidad, los dé cits acumulados en los
primeros seis meses de 2020, comparados
con el mismo periodo de 2019, muestran
un incremento ain mayor: del 6,6 al
8,2% del PIB, respectivamente. Entre
marzo y junio de 2020, los ingresos sca-
les se redujeron en mas de 5 puntos por-
centuales del PIB, mientras que los gastos
aumentaron en alrededor del 3% del PIB.
Luego, a junio los resultados nancieros
y primarios mensuales desestacionaliza-
dos alcanzaron un 13,8 y un 9,3% del
PIB, respectivamente (gra co 1.23).

La gestion de la deuda publica es uno
de los elementos mas expuestos por
el agravamiento del desbalance en las

nanzas del Gobierno Central. Hasta
junio de 2020 no se observaba un repun-
te signi cativo por concepto de pago de
intereses sobre la deuda. Sin embargo,
es de esperar que hacia nales de afio
el dé cit se traduzca en la necesidad de
concretar un nuevo nanciamiento, por
lo que este pago tiende a incrementarse.
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Resultados® del Gobierno Central desestacionalizados como
porcentaje del PIB. 2018, 2019, enero-junio 2020
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— Resultado financiero
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a/ Elresultado primario contempla los ingresos tributarios menos los gastos, sin contar los intereses de la

deuda. El resultado financiero incluye los intereses.

Fuente: Guzman, 2020a, con datos del Ministerio de Hacienday el BCCR.

El mayor dé cit ha incrementado las
necesidades de nanciamiento en casi
un 15% del PIB. Ante esto, la Tesoreria
Nacional se enfrenta a la di cultad de

nanciar el dé city, ademas, de nir una
estrategia de colocacion que permitare -
nanciar la concentracién de vencimien-
tos en los afios 2021 y 2022. Durante
este afio, el Gobierno cuenta con opcio-
nesde nanciamiento externo (los crédi-
tos de apoyo presupuestario suman 2.975
millones de délares) y con el uso de parte
de sus depdsitos en el BCCR, lo que le da
espacio para no desatar presiones sobre
la tasa de interés en el mercado local.
Como parte de los créditos de apoyo
presupuestario (gra co 1.24), ingresaron
quinientos millones de délares del CAF

y 230 millones de ddlares del BID duran-
te el primer semestre. A estos montos se
suman 150 millones de ddlares del cré-
dito contratado con la Agencia Francesa
de Desarrollo (AFD) y 508 millones de
dolares del FMI mediante la gura de
Instrumento Rapido de Financiamiento.

En los primeros tres meses de 2020,
el Gobierno Central se nancié por
medio del uso de fondos depositados en
el Banco Central y la colocacion neta
de titulos de deuda interna en el sistema

nanciero. En consecuencia, el saldo de
la deuda del Gobierno Central y del sec-
tor publico global, como proporcion del
PIB, aument6 en 4,4 y 3,2 puntos por-
centuales respectivamente con relacion a
marzo de 2019, y alcanz6 el 59,9 y 76,6%
del PIB. Al comparar las negociaciones
de nales de febrero con las de nales
de julio, los agentes del mercado se han
inclinado por instrumentos de mas corto
plazo (dos afios 0 menos) en compara-
cién con los de mediano y largo plazo.
Ademds, se ha tendido a incrementar su
rendimiento en alrededor de 50 puntos
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Grafico 1.24

Deuda externa del Gobierno Central total y por composicion
segun organismo de financiamiento
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Fuente: Guzman, 2020a, con datos del Ministerio de Hacienda.
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Grafico 1.25

Deuda acumulada del Gobierno Central en 2020, segun plazo de
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base, cifra concordante con el aumento
de la incertidumbre (ver el capitulo 9).

Durante la primera parte de 2020, el
Gobierno recibié fondos provenientes de
préstamos de apoyo presupuestario, por
lo que sus necesidades de  nanciamiento
no eran perentorias. Sin embargo, al com-
parar el plazo promedio de vencimien-
to de los titulos subastados en moneda
nacional, se observa una disminucion
de este plazo a lo largo de los primeros
siete meses del afio (de enero a julio), con
respecto al plazo promedio de los titulos
subastados durante esos mismos meses
del afio 2019. Por su parte, la respuesta
inmediata de la Tesoreria Nacional ha
sido el nanciamiento de corto plazo
(menor de un afio) en el mercado interno
con la expectativa de consolidar prés-
tamos por 2.500 millones de dolares
provenientes de entidades nancieras en
la segunda parte del afio, y reemplazar
deuda cara por deuda mas barata (gra co
1.25). Esta estrategia de captar recursos
con instrumentos de corto plazo reduce
el costo del servicio de la deuda, pero
compromete la disposicion de liquidez
en el futuro; asimismo, condiciona la
renovacion de estos instrumentos a tasas
de interés potencialmente mas altas.

El Ministerio de Hacienda prevé la
colocacion de bonos de deuda externa
entre los afios 2021 y 2024, hasta por
4,500 millones de ddlares, iniciando el
primer afio con 1.500 millones de dolares
y aumentando, en cada uno de los tres
afios restantes, mil millones de dolares.
La tasa de interés de estas colocaciones
en el mercado internacional dependera
de la percepcién del riesgo soberano que
se tenga en el momento de su emision.
Un aumento en la percepcion de riesgo
de las emisiones costarricenses impediria
aprovechar la disminucion observada en
las tasas internacionales para el re nan-
ciamiento scal y, por el contrario, el
Ministerio se enfrentaria a eventuales
emisiones externas con tasas mas eleva-
das que las de inicios del afio.

Para nalizar, el deterioro en las expec-
tativas de consumidores y de empresarios
re eja uno de los estados de mayor pesi-
mismo econdmico en afios. Sin embargo,
cabe sefialar que esta tendencia negati-
va venia incluso de antes, desde 2018.
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El indice de con anza del consumidor
(ICC; Madrigal, 2020) re eja una caida
en el optimismo de los consumidores
desde el segundo trimestre de 2018, con
leves e intermitentes recuperaciones a
inicios de 2019 e inicios de 2020. Entre
el primer trimestre de 2020 y el tercero
se pasa de un nivel de con anza de 36,7
auno de 36,6. Este Gltimo re eja uno de
los estados de pesimismo mas acentuados
desde que se registra el ICC en el afio
2002.

El impacto sobre las condiciones
de vida afecta a la mayoria de los
hogares

El shock econémico derivado de la pan-
demia y la atencion sanitaria han afecta-
do, de manera desigual, las condiciones
de vida y trabajo de amplios sectores de
lasociedad. En el momento de editar este
Informe no es posible predecir cuanto
tiempo més se extenderd el control de los
contagios ni los efectos que la crisis eco-
noémica ocasionara en el mediano plazo,
factores que seria necesario conocer para
estimar con mayor certeza la magnitud
de los mismos. No obstante, existen ya
algunas evidencias de una afectacion
extendida sobre las condiciones del desa-
rrollo humano en la poblacion.

Durante el segundo trimestre de 2020
(11-2020), que comprende los meses de
abril, mayo y junio (momento en que
inician los efectos de la pandemia en
Costa Rica), el mercado laboral sufrid
cambios importantes en relacion con los
patrones observados en los dos afios pre-
vios. A partir de la Encuesta Continua
de Empleo, la tasa neta de participacion
laboral habia crecido de un 60,9 a un
63,0% entre 2018 y 2019, pero cayd a un
57,6% en el 11-2020. Esto signi ca que
la poblacion que esta fuera del mercado
laboral aumentd en mas de 5 puntos por-
centuales; es decir, salieron del mercado
235.290 personas (gra co 1.26).

La cantidad de personas ocupadas en
el 11-2020 se redujo en 437.938 (-20,1%)
con respecto a un afio antes, para situarse
en un 43,7%, lo que implica un descenso
de 11,7 puntos porcentuales. La caida en
las tasas de ocupacion afecta a todos los
grupos, tanto a las zonas urbanas (11,9
puntos) como a las rurales (11,1 puntos),
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Grafico 1.26

Variacion en la cantidad de personas de 15 afios o mas, segun
participacion en la fuerza de trabajo. Segundos trimestres, 2018-
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Fuente: Pacheco, 2020b, con datos de las ECE, del INEC.

Grafico 1.27

Tasas de desempleo, por zona y sexo. Segundos trimestres,
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a hombres (11,3 puntos), pero sobre todo
a las mujeres (12,1 puntos).

En materia de desempleo, el pais alcan-
0 la tasa récord del 24% en el segundo
trimestre de 2020, que practicamente
duplica la del afio anterior y que elevo
el nimero a 551.373 personas desem-
pleadas. Esto signi ca un aumento de
255.793 personas, de las cuales el 49%

son mujeres y el 78% residentes urbanos.
En cuanto a su incidencia, la mayor tasa
es la femenina (30%), para una brecha
de 10 puntos porcentuales respecto a la
masculina. El desempleo rural persiste
en niveles inferiores si se compara con el
urbano (gra co 1.27).

Al desagregar la tasa de desempleo para
diferentes grupos, ninguno se escapa de
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los efectos de la crisis, sin importar sus
condiciones previas. Los mayores por-
centajes corresponden a las personas de
edades que oscilan entre los 15 y 24
afios (la mayor del pais, 48%), la region
Chorotega (29,8%) y personas con edu-
cacion secundaria completa (27,2%) o
incompleta (30,5%).

La tasa de desempleo ampliada (en la
que también se incluye a la poblacién que
desistié en la bdsqueda de empleo por-
que no lo encontraba) elevaria el empleo
abierto en un porcentaje cercano al 10%.
Asi, entre las mujeres se incrementa al
33,6%. Un detalle importante es que
tradicionalmente la tasa de desempleo
ampliada de las zonas rurales era mas alta
que la de las zonas urbanas. Sin embargo,
la situacion se invirtié en el segundo
trimestre de 2020: 26,8% en las &reas
urbanas versus 25,7% en las rurales.

Uno de los efectos de largo plazo que
dejara esta coyuntura es, sin duda, un
mayor rezago Yy una brecha educativa
mas amplia entre la poblaciéon mas joven.
Ante la imposibilidad de impartir las
lecciones de manera presencial, para res-
petar las medidas de distanciamiento
fisico y controlar la tasa de contagios del
covid-19 se ha implementado la modali-
dad de aprendizaje a distancia. No obs-
tante, existe una brecha digital, que se
mani esta en un acceso parcial a cone-
xiones de internet estables, pues no en
todas las viviendas ni en todas las zonas
del territorio nacional esta ha sido una
opcion viable para estudiantes y personal
docente. Este Gltimo enfrenta, ademas,
de ciencias en su formacion en temas
relacionados con la educacion virtual.

El Programa Estado de la Nacion
(PEN) y el Ministerio de Educacion
Pdblica (MEP) aplicaron una encuesta
en linea®® a 42.074 docentes de centros
educativos publicos en todo el pais, con
el objetivo de indagar acerca de su inte-

Distribucion porcentual del personal docente que ha recibido
formacioén, o no lo ha hecho, en herramientas virtuales, segun nivel
educativo que ensefia. Abril-mayo, 2020
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Fuente: Ledn y Gomez Campos, 2020, con datos del PEN-MEP.

raccion con el estudiantado en medio de
esta nueva modalidad de trabajo. Ledn
y Goémez Campos (2020) analizaron
los primeros resultados de esa encuesta.
Entre otros hallazgos, se sefiala que para
lograr una interaccion adecuada entre
docentes y estudiantes es necesario que
los primeros posean destrezas tecnoldgi-
cas que les permitan transmitir de forma
clara los contenidos y poner en préctica
metodologias apropiadas para mantener
el interés de la poblacion estudiantil. Los
resultados muestran que la mayoria no
cuenta con formacion relativa al uso de
herramientas virtuales para la ensefianza,
pues ni en la universidad ni a lo largo del
ejercicio de su carrera profesional fueron
formados en ese campo (grd co 1.28).
Este asunto serd ampliado en el préximo
Informe Estado de la Educacion.

Las vulnerabilidades acumuladas en
el territorio favorecen la exposicion de
la poblacion a una emergencia como la
provocada por la pandemia. Dado que
la informacidn sobre contagios no es

geogra camente precisa al momento de
cerrar esta edicion del Informe (aunque
en el pais se desarrollan ya esfuerzos
en ese sentido), se tomaron los canto-
nes con informacion de contagios y se
hizo un ejercicio comparativo con zonas
afectadas por otro tipo de situaciones,
en particular los desastres por eventos
hidrometeoroldgicos. El anélisis permi-
ti6 observar, sin llegar a establecer corre-
laciones, una importante coincidencia
en cuanto al impacto de ambos tipos
de emergencia sobre algunos municipios
especi cos, lo que abre un reto de investi-
gacion sobre las condiciones que pueden
favorecer los contagios.

Del total de personas contagiadas por
covid-19 hasta nalizar el primer semes-
tre del afio 2020 (30 de junio), un 49,6%
se concentraron en solo ocho cantones:
San José, San Carlos, Desamparados,
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Alajuela, Heredia, Alajuelita, San Ramén
y Los Chiles. Estos municipios estan
entre aquellos que en los dltimos casi
cincuenta afios (1970-2019) han regis-
trado la mayor cantidad de pequefios,
medianos y grandes desastres por even-
tos hidrometeoroldgicos®®. De los 13.357
desastres registrados en Deslnventar
entre 1970y 2019 asociados a estos fend-
menos, el 51,5% se concentrd en vein-
te municipios, entre los que sobresalen
segln la cantidad Desamparados, San
José, Alajuela, Gol to, Puntarenas y San
Carlos; cuatro de esos coinciden con los
de mayor incidencia de covid-19 hasta la
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fecha registrada. EI mapa 1.7 muestra los
cantones con alta frecuencia de desas-
tres por eventos hidrometeoroldgicos,
y aquellos con mayor nimero de casos
registrados de covid-19, evidenciando los
traslapes mencionados con anterioridad.

Aunque la evidencia muestra estas
coincidencias, es importante entender
que esto no permite predecir donde
se dard una afectacion mayor de una
emergencia por la existencia de la otra
0 que sean emergencias que se compor-
tan de igual manera. Lo que si posibi-
lita plantear es que en estos territorios
existe, mayoritariamente, un traslape de
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condiciones estructurales que pueden
potenciar su impacto; es decir, las vul-
nerabilidades y multiples amenazas que
han decantado en riesgos de desastres
en esas zonas y poblaciones, asociadas a
falta de ordenamiento urbano, degrada-
cién ambiental, condiciones de exclusion
social, laboral y econémica, problemas de
infraestructura y vivienda, alta densidad
poblacional y hacinamiento, entre otros
(Brenes, 2020). La pandemia generada
por el covid-19 se integra a la ecuacion
del ya complejo escenario de territorios
con multiples amenazas y riesgos de
desastres cotidianos.

Mapa 1.7

Eventos dafiinos de tipo hidrometeorolégico® y casos confirmados de covid-19, por cantén
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El abordaje que esta implementando el
sistema politico-institucional para respon-
der a la pandemia, en especial las medidas
para evitar la expansion de los contagios,
han afectado al funcionamiento de la vida
economica y social de Costa Rica, con los
impactos ya documentados en la seccion
previa. No obstante, al momento del cierre
de esta edicion, las intervenciones se han
adoptado con respeto a las normas y proce-
dimientos establecidos, y con colaboracion
entre los Poderes de la Republica, lo cual
deriva en que la atencidn de la crisis sani-
taria tenga un carécter institucional y en
apego al Estado democratico de derecho.

En términos de la respuesta ciudada-
na, al inicio de la emergencia sanitaria
se registré un aumento del apoyo a la
democracia, de la con anza en las insti-
tuciones asi como una tregua social, con
una caida en las protestas que registra la
base de datos de acciones colectivas del
PEN, al menos en los primeros meses.
Sin embargo, conforme la crisis avanzo,
los niveles de con ictividad social aumen-
taron signi cativamente y las alianzas que
permitieron cierta celeridad inicial para
aprobar proyectos legislativos comenzaron
a desvanecerse. Este apartado ofrece una
panoramica inicial sobre las respuestas del
sistema politico y la ciudadania, partiendo
de que se trata de un anélisis muy prelimi-
nar de un aspecto adin en desarrollo, volatil
y sobre el cual se pueden presentar cambios
abruptos en corto y mediano plazo.

En los primeros meses de la pande-
mia de covid-19, el Estado costarricense
reaccion6 con medidas enfocadas en la
atenciéon de una emergencia sanitaria,
pero también para ocuparse de las impli-
caciones sociales y econodmicas deriva-
das del shock productivo, scal y social.
En términos generales, estas medidas se
tomaron en un marco democratico y con
apego a los mecanismos institucionaliza-
dos de atencion a emergencias.

Dos dias después del primer contagio
con rmado de covid-19, las autoridades
del Ministerio de Salud y de la Comision
Nacional de Prevencion de Riesgos y
Atencion de Emergencias (CNE) ele-
varon la alerta sanitaria, que ya estaba
vigente, a alerta amarilla. Se activo el
Centro de Operaciones de Emergencias
(COE), que dirige las acciones de coor-
dinacidn entre instituciones del Sistema
Nacional de Gestion del Riesgo en la fase
de primera respuesta (Brenes, 2020).

Con la pandemia se de ni6 un
Plan General de Emergencia, el Poder
Ejecutivo emitid decretos y medidas y se
establecié una estructura complementa-
ria que consistio en la creacion de dife-
rentes mesas sectoriales operativas de tra-
bajo. Ademas, a los Comités Regionales
de Emergencia, Comités Municipales de
Emergencia y Comités Comunales de
Emergencia se les asigné una funcion
especi ca en las estrategias dirigidas a
lo que se ha denominado “ayuda huma-
nitaria”, sobre todo en lo relacionado
con el Bono Proteger y la reparticion de
alimentos.

La magnitud y amplio espectro de esta
crisis hicieron necesarias multiples medi-
das, algunas estrictamente sanitarias y
otras que, para atender la necesidad de
control de los contagios, tienen impli-
caciones en diversos dmbitos econémi-
cos y sociales. Una colaboracién entre el
Viceministerio de la Presidenciay el PEN
permitio la construccion de una base de
datos con las medidas promulgadas en
este periodo para atender la crisis del
covid-19, y que fueron implementadas
entre marzo y agosto de 2020. Esta base
de datos se ha ido actualizando en tiem-
po real, conforme la pandemia ha ido
evolucionando.

En un corte hecho el 24 de julio se con-
tabilizaban 469 medidas tomadas por el
Estado costarricense ante la pandemia,
un promedio de 94 medidas por mes. Las
medidas incluyen un amplio espectro:
acuerdos, circulares, comunicados, con-
venios, decretos, directrices, informes,
leyes, lineamientos, o ciosy resoluciones.
Ademés de contabilizar las medidas, la
informacion recopilada incluye una cla-
si cacion de las acciones de acuerdo con
su tipo: cierres, aperturas, suspensiones

y restricciones, y segun la afectacion
social de esas medidas en una escala de
alto o bajo alcance.

Gracias a esta base se pudo registrar
que el Poder Ejecutivo, y en particular
el Gobierno Central, liderd la respuesta
institucional (gra co 1.29). En ese gré-

co, el tamafio de los circulos representa
la cantidad de decisiones por entidad, el
color se asigna segn el sector institucio-
nal y el ancho de las conexiones muestra
la conectividad y las alianzas entre ins-
tituciones. EI panorama se ha caracte-
rizado por un fuerte protagonismo del
Ministerio de Salud y por la promocion
de alianzas institucionales con numero-
sas entidades. El rol de las instituciones
a cargo de la politica econdmica, deter-
minado por la cantidad de medidas pro-
mulgadas, es signi cativamente inferior.
La informacion revela que han predo-
minado las decisiones de alta afectacion
social, en especial las promulgadas por el
Ejecutivo (ver el capitulo 11).

Por su parte, la Asamblea Legislativa
adapto su funcionamiento y mantuvo su
produccion de leyes. Cuando se inicia la
emergencia sanitaria, la segunda legisla-
tura se acercabaasu n. Sin embargo, en
los Ultimos dos meses de labores (marzo
y abril) y a escasos 57 dias de la renova-
cién anual del directorio legislativo, en
mayo, debié hacerle frente al shock de
la pandemia. En términos generales, la
mayoria de los partidos mantuvo una
alta cohesion interna (con la excepcion
del PUSC), lo que facilito las primeras
respuestas legislativas en materia de apro-
baciones normativas.

La prevalencia de una relacion cola-
borativa entre los Poderes Ejecutivo y
Legislativo en los primeros meses de la
crisis facilitd la aprobacion rapida de
leyes, aunque con crecientes resistencias.
El ajuste y la adaptacion de los procedi-
mientos parlamentarios contribuyeron
a esta aceleracion. El primer proyecto
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Grafico 1.29

Numero de medidas y alianzas institucionales ante la pandemia de covid-19
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Nota: El tamario de los circulos representa la cantidad de decisiones por entidad, el color se asigna segun el sector institucional y el ancho de las conexiones
muestra la conectividad y las alianzas entre instituciones.
Fuente: Jarquin et al., 2020 a partir de la Base de datos de medidas del Estado costarricense como respuesta ante el Covid-19 del Viceministerio de la

Presidenciay el PEN.

aprobado en condiciones de emergencia
estuvo constituido por una serie de medi-
das scales que procuraban asegurar la
liquidez del sector productivo y mitigar
la pérdida de empleos; fue negociado en
un plazo de doce horas, lo que constitu-
ye un récord legislativo, pues el tramite
del proyecto durd cinco dias naturales.
De igual modo, la ley para la autoriza-
cion de la reduccidn de las jornadas de
trabajo demord seis dias naturales en
ser aprobada. Otro caso notorio fue el
de la ley que permiti6 la obtencion del
Fondo de Capitalizacion Laboral (FCL)
a las personas a las cuales se les redujo la
jornada. Este proyecto fue presentado el
25 de marzo, se aprobo el 3 de abril y se
publico el 4 de abril. Cabe mencionar
que en esta productividad no se analiza
la progresividad de estas normas u otros
aspectos sobre su calidad.

Esa armonia entre los poderes se fue
desvaneciendo pasadas las primeras
semanas. De acuerdo con el Observatorio
de la Politica Nacional, un indicador de
ello fueron las resistencias que el Poder
Ejecutivo enfrentd al enviar el primer
presupuesto extraordinario con motivo
del covid-19 en el mes de junio, aunque

nalmente se aprob6 después de intensas
negociaciones y retrasos (Aguirre, 2020).

Al cierre de esta edicion, las relacio-
nes entre ambos poderes enfrentan retos
inmediatos y habia varios aspectos en
debate, como por ejemplo la discusion de
un préstamo de Facilidad de Extension
de Fondos (EFF, por su sigla en inglés)
con el FMI y el presupuesto ordinario de
2021. Estos asuntos se discuten en medio
de una situacion de crecientes presiones
sociales y politicas originadas por la agu-
dizacion de la crisis econémica y social,

posiciones encontradas sobre el temay la
creciente cercania del proceso electoral
de 2021-2022.

Medidas econdmicas procuran
mitigar consecuencias de la
atencion a la pandemia

El Estado costarricense recurrié a un
portafolio de medidas de politica eco-
noémica para enfrentar el shock, sobre
todo monetarias, scales, laborales y de
regulacion. La sistematizacion de estas
medidas no parece registrar concentra-
ciones similares de acciones de fomento
productivo y recuperacion econdmica,
que serdn fundamentales para salir de
esta coyuntura. De momento, es pronto
para evaluar la e cacia de las medidas y
algunos de los requerimientos que ten-
dré el pais en esta materia en el corto y
mediano plazo.



56 ESTADO DE LA NACION

En aspectos monetarios, el Banco
Central dirigi¢ parte de sus medidas
hacia la reduccion del costo del nan-
ciamiento. En concreto, tanto la tasa
de interés activa (TAN) como la pasiva
(TPN) mostraron reducciones de 306 y
337 puntos base (p.b.) respectivamente,
mientras que la tasa bésica pasiva (TBP)
cerr6 en 3,7% en julio del presente afio.
Es importante resaltar, ademas, que de
acuerdo con el Banco Central, la trans-
mision de la politica monetaria tarda
entre 12 y 18 meses, por lo que no es de
esperar que sus efectos se traduzcan en el
corto plazo (gra co 1.30).

En junio de 2020 la Ley de alivio s-
cal ante el covid-19 (n° 9830) elimind
temporalmente el adelanto parcial del
impuesto sobre la renta. Ademas, esa
misma Ley también j6 una moratoria
de tres meses sobre el impuesto sobre el
valor agregado (IVVA), asi como una exen-
cion especi ca del IVA para arrenda-
mientos comerciales por el mismo perio-
do. Esto ayudo a aliviar las presiones para
agentes econdmicos ante la reduccion
de sus ingresos, aunque también tendra
notables consecuencias en la recaudacion
del Gobierno.

Por otro lado, la Asamblea Legislativa
reformo el transitorio 1X de la Ley 9635
de Fortalecimiento de las Finanzas
Publicas. Esta norma transitoria exonera-
ba de manera temporal a las actividades
turisticas del pago del IVA. La reforma
extendi6 la moratoria por dos afios mas,
a partir de la aprobacion legislativa. En
el momento de cierre de esta edicion
no hay datos que indiquen alguna otra
aprobacion o exoneracion de tributos con
motivo de la emergencia nacional por
covid-19 (Achoy, 2020b).

También se implementaron medidas
de politica laboral para reducir el impacto
economico en parte del sector producti-
vo, afectado por las restricciones. La mas
relevante fue la reduccion de jornadas

Tasa de Politica Monetaria (TPM) y tasas del sistema financiero
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Fuente: Guzmany Pastrana, 2020, con datos del BCCR.

laborales de manera legal. Los posibles
efectos de estas acciones en el largo
plazo, en materia de normativa de traba-
jo es algo a lo cual cabe dar seguimiento
a futuro. Por otro lado, se cre6 una trans-
ferencia especi ca, el Bono Proteger, que
se constituy6 en uno de los principales
instrumentos de ayuda para mitigar el
alto impacto en los ingresos de las perso-
nas, como se vera mas adelante.

La reduccion de ingresos y el aumento
de transferencias publicas han aumenta-
do la presion sobre el servicio de los inte-
reses de la deuda. Ademas, la necesidad
de nanciamientoy latoma de decisiones
riesgosas en relacion con la gestion del
dé cit pueden reducir, ain mas, la cali-

cacion de riesgos y aumentar el costo
del acceso a los mercados internaciona-
les de deuda. Esta situacion propiciaria
que el acceso al nanciamiento se torne
mas caro y restrictivo. Por esa razdn,
el Gobierno ha iniciado conversaciones
con varias instituciones multilaterales y
buscado obtener fondos de apoyo presu-
puestario durante el afio 2020. Algunas
de ellas, en particular la negociacion del
préstamo de Facilidad de Extension de
Fondos (EFF, por su sigla en inglés) con el

FMI, han generado una importante dis-
cusion no resuelta al cierre de esta edicion.

En la atencién de la pandemia, algunas
medidas han tenido implicaciones direc-
tas en la actividad econdmica. Como se
dijo antes, gran parte de estas estuvo diri-
gida por entidades que tradicionalmente
no forman parte del sector econémico
del Estado (en especial el Ministerio de
Salud Publica) y hubo una considerable
cantidad de ellas en el mes de marzo, al
inicio de la emergencia (gra co 1.31).
Una sistematizacion de las medidas con
implicaciones econémicas permitié iden-
ti car un énfasis en la mitigacion de los
contagios del covid-19 por medio de sus-
pensiones, restricciones y reactivaciones,
que incluyen limites a la movilidad, a la
actividad productiva y laboral, restric-
ciones al uso de espacios publicos y otras.

Desde la perspectiva nanciera, se
decretaron moratorias, subsidios y otros.
También se implementaron medidas des-
tinadas a aliviar la situacion del publico.
Ello incluye cuatro tipos de moratorias:
i) en créditos, que implico prérrogas
en el pago de las deudas bancarias, ii)
las moratorias a servicios publicos por
medio de las cuales se concede prorrogas
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Grafico 1.31

Cantidad de medidas implementadas en la atencion de la
pandemia en temas econdmicos, segun fecha de aprobacion
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Fuente: Jarquin et al., 2020 a partir de la Base de datos de medidas del Estado costarricense como
respuesta ante el Covid-19 del Viceministerio de la Presidencia y el PEN.

Grafico 1.32

Cantidad de personas que han solicitado el “bono Proteger”.

Agosto del 2020
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en el pago, o bien, la no suspension
de servicios publicos por morosidad, iii)
las moratorias en trdmites para la pre-
sentacion de certi caciones, permisos y
concesiones y iv) las moratorias de las
obligaciones scales.

Medidas sociales mitigan algunos
costos del shock social, pero

con financiamiento incierto de
mediano plazo

Las respuestas en materia social han
sido diversas, algunas relacionadas con
el sistema de proteccion social, pese a
que la situacion scal compromete de
manera importante el nanciamiento de
la inversion social publica (ISP). La prin-
cipal pieza de esta politica ha sido el Plan
Proteger, una propuesta disefiada por el
Gobierno de la Republica en conjunto
con varias instituciones del Estado.

El Bono Proteger otorga durante tres
meses un subsidio por un ingreso men-
sual de 125.000 colones, 0 62.500 colo-
nes, segun la condicién de vulnerabi-
lidad laboral en la que se encuentre la
persona bene ciaria como consecuencia
de la emergencia nacional generada por
el covid-19; el proposito es coadyuvar
temporalmente a la satisfaccion de las
necesidades basicas de los hogares.

Para mas informacion sobre medidas
sociales ante la pandemia, ver el capitulo
8 de este Informe en el sitio www.
estadonacion.or.cr

Desde el anuncio del proceso de registro
de solicitudes el 9 de abril de 2020 y hasta
el mes de agosto se habian recibido un
total de 989.985. Entre las personas que
completaron el formulario hay més pre-
sencia de mujeres (516.492) que de hom-
bres (473.416), y se observa una relacion
inversa con el nivel educativo: a menor
educacion, mayor afectacion. Siete de cada
diez personas que solicitaron la ayuda
econdmica tienen estudios de secundaria
incompletos 0 menos. Dos tercios son
trabajadores informales o independientes
(61%), el 23% fue despedido, al 10% se
le redujo la jornada y al 6% restante le
suspendieron el contrato (gra co 1.32).
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Al cierre de esta edicién, del total de soli-
citudes completadas el 59% ha recibido al
menos un pago del Bono Proteger, equiva-
lente a 588.957 personas. Al 82% de ellas
se les ha transferido un monto total de
375.000 colones, es decir, han recibido los
tres pagos mensuales de 125.000 colones.

Un primer analisis de la cobertura
del Bono Proteger indica una relativa
homogeneidad a lo largo del territorio
nacional. La mayor cantidad de perso-
nas bene ciarias se ubican en los canto-
nes de San José (8,7%), Alajuela (5,1%),
Desamparados (4,9%), San Carlos (4,5%)
y Pérez Zeledon (3,6%). Por otro lado,
en términos relativos a la poblacion® del
canton con edades entre 18 y 65 afios, es
decir, en edad de trabajar, destacan zonas
mas alejadas de los centros poblaciona-
les de las provincias de Guanacaste y
Puntarenas. La tasa de bene ciarios por
cada mil habitantes fue mas alta en los
cantones de Nandayure (285), Osa (262),
Quepos (256), Carrillo (251) y Nicoya
(257). El mayor impacto en bonos otor-
gados se evidencia en la GAM, pero tuvo
mayor profundidad en términos relativos
en las regiones fuera de ella, sobre todo
en cantones costeros que ademas son
los que tienen un indice de desarrollo
social bajo y muy bajo (gra co 1.33). En
la mayoria de los cantones la proporcion
de la demanda satisfecha en relacion con
el nimero total de solicitudes es mayor
que la demanda insatisfechay, en general,
ese diferencial positivo oscila en 20 y 40
puntos porcentuales.

No se puede predecir con total certeza
la magnitud de la afectacion que ocasio-
nard la pandemia de covid-19 en materia
de empleo e ingresos sobre la poblacion
y, por ende, en las tasas de pobreza y
desigualdad. Con base en la informacion
que ofrecieron los que solicitaron el Bono
Proteger, es evidente que podria rondar
el millén de personas, es decir, alrededor
de una de cada dos personas que integra
la fuerza laboral. Al cierre de edicion de
este Informe, la ayuda temporal se habia
otorgado aproximadamente al 60% de
solicitantes. Debido a las limitaciones de
las fuentes de informacion disponibles,
quedara para el proximo afio la estima-
cion del efecto real que este bene cio
generd en las condiciones de vida de las

Cantidad y tasa de personas beneficiarias del “bono Proteger”.
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personas que lo han recibido, asi como en
las de sus familias.

Mas alla del efecto de este bono, lo
cierto es que las consecuencias globa-
les de la pandemia y de la pérdida de
empleos ya se comienzan a notar en las
cifraso ciales de pobreza. Los resultados
de la Enaho 2020 publicada por el INEC
en octubre (que capta la realidad a julio
de este afio) yare ejan un fuerte impacto
de la situacion actual sobre los principa-
les indicadores sociales (recuadro 1.1).

La crisis sanitaria por la pandemia
de covid-19 redujo de manera signi ca-

tiva la intensidad de la protesta social
a inicios de 2020, aunque las movili-
zaciones nunca cesaron por completo.
Contando los primeros siete meses del
afio se registran 101 protestas. La mayo-
ria se efectuaron en contra de las medidas
gubernamentales para atender la situa-
cién sanitaria y por reclamos de omision
a la hora de atender sus efectos sobre
distintos sectores de la poblacion.

Este Informe hizo una proyeccion del
comportamiento de las protestas socia-
les, con base en 28 afios de registro y de
acuerdo con un modelo de analisis deses-
tacionalizado. A partir de mayo de 2020,
la brecha entre el nivel pronosticado de
con ictividad social y el nivel observado
en los datos reales es cada vez menor.
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La Enaho de 2020 refleja el primer impacto de la pandemia sobre la pobreza por ingresos

Al cierre de edicion de este Informe se
presentaron los primeros resultados de la
Encuesta Nacional de Hogares (Enaho) de
2020, que recaba datos de julio de 2020.
Tal y como era de esperar, la pobreza medi-
da como insuficiencia de ingresos?* mostro
aumentos significativos con respecto al
afo anterior, explicada por una fuerte con-
traccion de los ingresos en los hogares y la
afectacion en el empleo, la cual podria ser
mayor si no fuera por el efecto importante
gue tuvieron los programas sociales focali-
zados en su contencion.

A julio de 2020 un 26,2% de los hogares
estaba en condiciones de pobreza, cifra
equivalente a 419.783 hogares, 83.888
mas que el afio anterior; mientras que un
7,0% estaba en pobreza extrema (112.987
hogares), 19.445 més que en 2019 (grafico
1.34). Con respecto a la poblacion, se esti-

maba 1.529.255 personas en pobreza total
(321.874 mas que en 2019), entre las cuales
435.091 carecian de ingresos suficientes para
comer a diario (96.697 mas).

Esta encuesta ya refleja el efecto de la pande-
mia, el cual no fue mayor debido al aumento
en las transferencias, tanto pablicas como
privadas, que recibieron los hogares (ayudas
monetarias y/o en especie, Como por ejem-
plo alimentos y pago de servicios). EI INEC
estima que, de no haberse generado este
tipo de aporte adicional, la incidencia de la
pobreza total hubiera aumentado a un 30,4%
y la extrema a un 11,0%, lo cual equivale a
un efecto de 4,2 y 4,0 puntos porcentuales,
respectivamente, con relacion a las cifras
oficiales.

Por su parte, la pobreza multidimensional®? no
mostré cambios estadisticos significativos, al

Porcentaje de hogares en pobreza, segun método
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ubicarse en un 16,1% en julio de 2020, simi-
lar a la del afio previo (16,6%). Esto se expli-
ca porque este método se enfoca en indica-
dores de carencias de los hogares, y no solo
en su ingreso, por lo que es una medicion
mas estructural de la pobreza. Debido a que
el shock de la pandemia ha golpeado sobre
todo al empleo y, como consecuencia, al
ingreso de los hogares, el impacto no deberia
reflejarse en la pobreza multidimensional, al
menos en el corto plazo.

En el préximo Informe Estado de la Nacion se
analizaran a profundidad los impactos socia-
les que ha tenido esta coyuntura sobre la
calidad de vida en los hogares, segln regio-
nes, estratos socioecondmicos y perfiles de
afectacion.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Enaho,
del INEC.

Al mes de julio, la tendencia es que
ambas lineas se acerquen claramente,
lo que sugiere que, de mantenerse ese
comportamiento, la tregua social de las
etapas iniciales de la pandemia se debi-
lita conforme el tiempo pasa (grd co
1.35). Es decir, luego de un periodo ini-
cial de baja con ictividad, se reportan
incrementos en la protesta ciudadana
equivalentes a periodos sin pandemia.
De hecho, al momento del cierre de esta
edicion hay un nuevo episodio de alta
con ictividad social, debido a protes-
tas relacionadas con la negociacion del
Gobierno de Costa Rica con el FMI y
el uso de los bloqueos como principal
mecanismo de protesta, lo cual sera ana-
lizado en posteriores entregas de este
Informe.

Cabe mencionar que, sin embargo,
en términos mas generales el respaldo
ciudadano a la democracia ha resistido,
por ahora, el embate de la pandemia y
se mantiene en un nivel histéricamente
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Grafico 1.35

Proyeccion de las acciones colectivas sin pandemia, y datos reales.

Enero-julio de 2020

40
35
30
25
20
15

10

Ene-20 Feb-20 Mar-20 Abr-20 May-20

e Dato Real e Proyeccion

Fuente: Cerdas, 2020.

Jun-20

Jul-20

Grafico 1.36

Indice de apoyo promedio al sistema politico en Costa Rica®.
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alto, considerando las dos primeras déca-
das del siglo XXI (gra co 1.36). Los
datos recopilados revelan que el apoyo
a la democracia es generalizado entre los
diferentes sectores de la poblaciény no es
privativo de algunos grupos sociales. No
obstante, cuando se evalud la situacion
econdmica o la gestion gubernamental se
identi caron diferencias en el respaldo al
sistema politico. En concreto, mientras
peor era la valoracion gubernamental y la
percepcion de la economia, menor resul-
taba el apoyo a la democracia.

Asi mismo, al inicio de la emergencia
y en la medicién de abril de 2020, el
Gobierno obtuvo un fuerte aumento de
opiniones positivas, asociado a un alzaen
la con anza de las instituciones. Cuatro
meses después, la aprobacién guberna-
mental habia retornado a los niveles de
impopularidad previos a la pandemia
y esa era la situacion al cierre de esta
edicion.

La combinacion de un relativamente
alto apoyo ciudadano al sistema demo-
cratico con el descontento con la situa-
cion y el desemperio de los actores politi-
cos e institucionales, en el marco de una
crisis tan aguda como la que experimenta
Costa Rica, hace relevante incluir una
perspectiva comparada con lo que estd
ocurriendo en otros paises.

Para mas informacion sobre respuesta
ciudadana y conflictividad ante la
pandemia, ver el capitulo 11 de este
Informe en el sitio www.estadonacion.or.cr

En secciones anteriores se ha documen-
tado la reaccion del sistema politico en
los primeros cinco meses de la pandemia,
y desde esta perspectiva surge la pregun-
ta: ¢existen diferencias entre la reaccion
de los actores politicos costarricenses y
lo acontecido en otras sociedades? De
acuerdo con la informacion disponible
para un grupo de naciones del continen-
te y en varios paises de Europa, existe
una combinacion de escenarios, algunos
de ellos mas favorables a la democracia
que otros, segln lo sefiala el proyecto
Variedades de la Democracia (V-Dem) de
la Universidad de Gotemburgo (Suecia) y
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la Universidad de Notre Dame (Estados
Unidos).
Para reportar comparativamente la
situacion politica de los paises se codi-

co la presencia 0 ausencia de una serie
de condiciones que podrian someter al
sistema politico a presiones y tensiones
sistémicas. Estos cuatro atributos fueron:
i) la afectacion de la pandemia (conta-
gios y muertes), ii) la ambicion de los
Poderes Ejecutivos por aumentar su pre-
ponderancia durante esa coyuntura, iii)
el choque de poderes producto de los
con ictos Ejecutivo-Legislativo y iv) la
presencia de con ictos sociales en medio
de la pandemia.

En varios paises del continente los sis-
temas politicos han experimentado una
crisis politica, que se agrega al impacto
social y econémico de la situacion sani-
taria. En ellos se han identi cado regre-
siones democraticas, algunas surgidas al
calor de la emergencia y otras debido a
tendencias politicas anteriores a la pan-
demia: lasituacion politica era convulsay
se han creado condiciones de riesgo para
las democracias. En el otro extremo, hay
paises en los que la pandemia no ha des-
encadenado crisis politicas, al menos por
el momento. En medio de estos dos extre-
mos se ubica un grupo grande de naciones
en las que, si bien es cierto que el covid-19
no ha provocado crisis politicas, ha esta-
do acompafiado de disputas y con ictos
sociales. Seguin el V-Dem, en este grupo se
sitian Argentina, Chile, Colombia, Costa
Rica y un conjunto de paises europeos
seleccionados (gra co 1.37).

Un nuevo conocimiento puede
nutrir respuestas innovadoras
para relanzar el desarrollo
humano

La gravedad de la crisis por la que
atraviesa Costa Rica plantea al Programa
Estado de la Nacion el imperativo de
actuar de manera propositiva. En conso-
nancia con su mision de ofrecer informa-
cioénveraz y oportunaalaciudadania para
mejorar la calidad de su participacion en
la vida publica, esta edicion emplea el
conocimiento generado por la investi-
gacion para proponer herramientas que
favorezcan la deliberacion y la formula-
cion de politicas pablicas, basadas en evi-
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Grafico 1.37

Comparacion de las condiciones politicas en varios paises

del mundo. Agosto de 2020
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dencia generada a partir de la aplicacion
de protocolos cienti cos. Las respuestas
a la coyuntura actual deben ser lo més
precisas posible, pues estan en juego las
condiciones de viday trabajo de millones
de personas. De ahi el énfasis del presen-
te Informe sobre la necesidad de disefiar
instrumentos pertinentes a la magnitud
y naturaleza de los problemas, tanto los
propios de la situacién actual como aque-
llos estructurales que se han sefialado al
estilo de desarrollo.

En esta seccion, el Programa presenta
cinco investigaciones, basadas en fuentes
de informacion novedosas, cuyo propo-
sito expreso es alimentar el debate y la
toma de decisiones publicas de alta cali-
dad. Dos de los estudios aportan resulta-
dos que pueden ser Utiles para el manejo
de la pandemia y se presentan bajo el
alero del mensaje clave 5. Los otros tres

contribuyen con resultados que ayudan
a pensar politicas mas estratégicas, que
ataquen con mayor e cacia algunas de
las debilidades estructurales del estilo de
desarrollo del pais, y se exponen como
parte del mensaje clave 6.

Mensaje 5. La inteligencia
de datos puede contribuir a
dar mejores respuestas a la
pandemia

La inteligencia de datos provee un con-
junto de herramientas para disefiar y eva-
luar respuestas publicas para el manejo
de los efectos de la pandemia. Este afio,
el PEN ha ampliado su linea de trabajo
en el analisis de bases de datos masivas
conel nde producir estudios que logren
llegar a un gran detalle en los asuntos que
abordan. Este detalle permite valorar no
solo una descripcion profunda del estado
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de situacion, sino analisis que ayudan al
disefio de politicas concretas.

En la presente edicién, el Informe
aporta dos capitulos que contribuyen
al estudio de dos temas de importancia
capital en el manejo de la pandemia.
El capitulo 6 emplea los datos del
Sinirube para entender mejor el per |
y vulnerabilidad de los sectores pobla-
cionales no pobres y simular los efectos
de escenarios de grave disrupcion social
como los producidos por la pandemia.
El capitulo 7 procesa la informacion
provista por la aplicacion movil Waze
para medir la efectividad de las medi-
das de restriccion sobre los patrones de
movilidad de las personas y efectlia una
primera aproximacion exploratoria sobre
la asociacion entre los cambios en la
movilidad y los contagios por covid-19.
A continuacion se presenta una sintesis
de esos aportes.

La utilizacion del Sinirube

para disenar y optimizar las
intervenciones de mitigacion en
la politica social

Costa Rica dispone de una pieza clave
para el disefio de la politica social: el
Sistema Nacional de Informacion
y Registro Unico de Bene ciarios del
Estado (Sinirube), que integra micro-
datos de la poblacion objetivo y de las
personas bene ciarias de los programas
sociales selectivos, con criterios homo-
géneos. Pese a algunas limitaciones que
este Informe identi ca, es una fuente de
informacion valiosa para mejorar la foca-
lizacion, el control y la ejecucion de los
programas sociales, asi como para reducir
la duplicidad de funciones instituciona-
les y la inadecuada asignacion de las ayu-
das sociales. Ademas, posibilita innovar
en el disefio de la politica publica basada
en la evidencia, asi como hacer un uso
mas e ciente de los fondos publicos en
un contexto de fuerte restriccion scal.

La base de datos consolidada y depu-
rada del Sinirube, con fecha de corte a
junio de 2020, consignaba un total de
3.529.906 personas y 1.144.219 hogares,
un 70% de la poblacion del pais, aproxi-
madamente (grd co 1.38). Este registro
administrativo complementa a las otras
fuentes de datos o ciales como instru-

Grafico 1.38
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Sinirube.

mentos para la toma de decisiones, aun-
que no las reemplaza.

La informacion registrada en el
Sinirube se puede analizar con métodos
de ciencias de datos para formular poli-
ticas publicas para atender a poblaciones
en vulnerabilidad social que en la actua-
lidad estan excluidas de los programas
sociales. Ademas, ofrece herramientas
para determinar los hogares vulnerables
que se podrian ver mas afectados en sus
condiciones de vida como secuela de
una crisis como la actual. Asi, su analisis
puede contribuir a priorizar laasignacion
proveniente de estas politicas.

El analisis determind que la clasi ca-
cion de hogares pobres mediante la meto-
dologia de linea de ingreso, que realiza
el Sinirube, es robusta. Las condiciones
asociadas a cada grupo son concordantes
con las de otras fuentes de informacion,
aun cuando en la ecuacion no se consi-
dere el ingreso. En cambio, el grupo que
el Sinirube llama “vulnerable” presenta
per les heterogéneos. Algunos grupos
no pobres tienen per les muy parecidos
a los grupos pobres en cuanto a sus con-
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diciones sociodemogra cas y comparten
con ellos una posicion de gran vulnera-
bilidad social. Otros, en cambio, tienen
per les que podrian estar asociados a
una mayor resiliencia frente a un shock
productivo, social y scal como el que
experimenta el pais.

Un analisis de conglomerados realiza-
do para de nir las caracteristicas domi-
nantes entre los grupos pobres y luego
entre los no pobres arrojo siete per -
les: tres en los hogares pobres y cuatro
entre los no pobres. Este ejercicio no
contempl6 el ingreso de los hogares vy,
por consiguiente, se bas6 en condicio-
nes sociodemogra cas que determinan
su condicion.

Para mas informacion sobre uso del Sinirube
para diseiio de politica social,
ver el capitulo 6 de este Informe.

Dos grupos merecen especial atencion
entre los hogares no pobres, pues, aunque
segun el Sinirube sus ingresos superan la
linea de pobreza, sus condiciones de vida
no son muy diferentes a las de los grupos
pobres. Esos hogares vulnerables tienen
jefatura joven o jefatura en edad adulta
que, a pesar de poder adn insertarse en
el mercado de trabajo, se les di culta
debido a su baja cali cacion educativa y
a otras condiciones sociodemogra cas
desfavorables (ver el capitulo 6 para mas
detalle).

Alrededor del 60% de los hogares regis-
trados en el Sinirube tienen caracteristi-
cas “duras” de pertenencia a su conglo-
merado, es decir, poseen caracteristicas
singulares que los diferencian con clari-
dad de otros grupos. El otro tanto (40%)
tiene una pertenencia “mas débil” a su
conglomerado; ello, en pocas palabras,
signi ca que comparten caracteristicas
con hogares inicialmente clasi cados en
otros grupos sociales. Un ejemplo claro
es la clasi cacion de los hogares seglin
la variable “pobreza por ingreso”, que
distingue aquellos que son pobres de los
no pobres. Si se elimina del analisis esta
variable, muchos hogares en principio
clasi cados como pobres tienen variables
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sociodemogra cas comunes con hogares
no pobres, lo cual podria explicar otra
dimension de la vulnerabilidad que tras-
ciende el ingreso.

Luego de construir los modelos para
predecir los conglomerados, el siguiente
paso fue determinar la movilidad de los
hogares como consecuencia de diversos
estimulos que podrian alterar su condi-
cién social. Las simulaciones con rman
que, frente a shocks negativos como los
que estan ocurriendo en el contexto de
la pandemia, la pobreza podria aumentar
hasta 16 puntos porcentuales. Este caso
se presentaria al aplicar a todos los hoga-
res incluidos en el Sinirube el escenario
hipotético de que “pierden una persona
ocupada”. De un total de 732.895 hoga-
res catalogados como no pobres, 261.931
de ellos pasarian a ser pobres (gra co
1.39).

Al suponer que la politica social actda
como una herramienta para aminorar
los efectos de la pandemia, a través de los
programas focalizados (shocks positivos),
se constatdé que si es posible atenuar
los efectos de la crisis sobre la pobreza,
aungue con un alcance limitado. Si a los
261.931 hogares que cayeron en pobreza
por la simulacién de “perder una persona
ocupada” se les otorgara un bono social
de 125.000 colones, se lograria que el
26,5% recuperara rapidamente su condi-
cion de no pobres anterior a la pandemia.
Si la transferencia fuera de 60.000 colo-
nes, solo el 6,6% retornaria a los grupos
no pobres.

Por dltimo, en la agenda de investi-
gacion del PEN sobre este tema sobre-
salen por su importancia dos tareas. La
primera es continuar con la auditoria de
la calidad del dato del Sinirube. Dada
la complejidad de la base de datos, esto
requiere conformar un equipo perma-
nente de trabajo y retroalimentar a los
responsables del Sinirube. La segunda
tarea es un anélisis conjunto de las bases
del Sinirube y del Bono Proteger. Con
esto se podria profundizar en la distri-
bucion de este bene cio entre los hogares
pertenecientes a los diversos conglome-
rados y, con ello, determinar los efectos
especi cos sobre la atenuacion del impac-
to de la crisis econdmica y social.
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Grafico 1.39

Resultado de simulaciones ante varios shocks, segun condicion de

pobreza. Sinirube, 2020
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Sinirube.

Uso de la aplicacion Waze para
explorar la efectividad de las
restricciones sobre movilidad
poblacional y la tasa de
contagios

Uno de los aportes novedosos del
Programa Estado de la Nacion en los
Gltimos afios ha sido el uso de nuevas
fuentes para estudiar la movilidad de
personas, en el marco de la conforma-
cioén de una Mesa de Ciencia de Datos
y Visualizacion que posibilité emplear
microdatos y fuentes masivas de infor-
macion (big data) en las investigaciones
que realiza.

El capitulo 7 de la presente edicion
analiza los efectos de la pandemia sobre
el pais con base en tres factores especi -
cos: las medidas de restriccion vehicular
adoptadas por el Gobierno para controlar
la enfermedad, los ujos de movilidad de
la poblacion, y la asociacion de estos con
respecto a los nuevos contagios locales de
covid-19. Se trata de una investigacion
aplicada a la toma de decisiones, cuyo
objetivo central es crear una herramienta
que alimente acciones informadas en
materia de movilidad, en especial para el
control de la expansion del virus.

La principal fuente de informacion

Caian en pobreza "Transferencia de "Transferencia de
ante shock negativo 60.000 colones

125.000 colones

al hogar" al hogar"
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empleada consiste en los microdatos de la
aplicacién madvil Waze, con poco més de
255 millones de registros entre enero de
2019 y septiembre de 2020. Estos permi-
ten una aproximacion a los movimientos
poblacionales en los émbitos nacional y
subnacional, con perspectiva comparada
en el tiempo, y a su relacion con distintas
variables sociales y territoriales.

En términos generales, el estudio permi-
tié con rmar que las restricciones implica-
ron una fuerte reduccién de la congestion
vial en todo el territorio durante los prime-
ros meses de la pandemia. Para medirlo, se
establecié un promedio de congestion dia-
ria considerando los datos de enero y febre-
ro de 2020, para usarlo como base com-
parativa con lo ocurrido después (marzo a
septiembre). De acuerdo con los resultados,
hasta Semana Santa la reduccion de la
movilidad de personas alcanz6 un 90% de
los niveles registrados en enero y febrero
de 2020. Posteriormente se exibilizaron
las medidas y la movilidad creci6 hasta en
un 40%.

Para mas informacién sobre cambios en la
movilidad durante la pandemia,
ver el capitulo 7 de este Informe.
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No obstante, conforme crecieron los
casos de contagio de covid-19, el Poder
Ejecutivo tomo nuevas acciones. La mas
importante, hasta septiembre de 2020
que cubre este analisis, sucedi6 entre
el 11 y el 19 de julio. En esas fechas se
decretd un “cerco epidemiolégico de la
GAM?”. Eso signi ¢d que todos los can-
tones de esa zona se catalogaron en alerta
de emergencia naranja y entraron a regir
medidas mas estrictas para la movilidad y
la operacion de comercios. Mas adelante,
inicié una nueva etapa de exibilizacion
y aumento de la movilidad de personas.

El grd co 1.40 ilustra los efectos de
esas medidas tomadas por el Gobierno,
asi como la reduccion del transito en
el periodo de analisis. La conclusion es
clara: las medidas restrictivas, junto a
otros comportamientos de autoconten-
cién, redujeron la movilidad de perso-
nas durante ese periodo de la pandemia.
Valga decir que este es un elemento cen-
tral para contener epidemias.

También se identi c6 un cambio en los
patrones territoriales de desplazamiento
de la poblacion. Segun los resultados
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del andlisis de los datos de 2019, existe
un Unico conglomerado signi cativo con
ocho cantones que registran una alta
congestion. Estas zonas presentan una
relacion espacial signi cativa. En otras
palabras, es ahi donde se localizan los  u-
jos viales mas relevantes del pais. Son seis
casos de la provincia de San José (can-
tén central de San José, Desamparados,
Goicoechea, Tibas, Montes de Oca y
Curridabat) y otros dos de la provin-
cia de Heredia (cantén central y Santo
Domingo). Todos estos municipios estan
ubicados en la GAM.

La restriccion alteré de manera impor-
tante el comportamiento del transito en
todo el territorio nacional, al punto de
borrar los ujos antes descritos. Durante
enero, febrero y marzo se mantuvo el
conglomerado de cantones con un alto
nivel de congestion, aunque con varia-
ciones en la composicion de ese grupo. A
partir de abril desaparece el patron terri-
torial de la congestion, mientras que en
ninguno de los meses siguientes la rela-
cion espacial fue signi cativa, de acuerdo
con los andlisis realizados.

Estos resultados evidencian que, en
términos generales, la restriccion dis-
minuy6 la intensidad de la congestidn,
pero también modi cd los patrones de
movilizacion de personas en todo el pais.
En ese sentido, al parecer las restricciones
cumplieron su objetivo: reducir el despla-
zamiento de la poblacion en el territorio
(grd co1.41).

Por altimo, el estudio también explord
la asociacion entre la congestion vial,
como indicador proxy de la movilidad
de personas, y otras variables sociode-
mogra cas cantonales, con la cantidad
de contagios de covid-19 en Costa Rica.
Se usan dos modelos de regresion para
el andlisis, luego de calibrar parametros
(ver el capitulo 7). El principal hallazgo
indica que variables como la congestion
vial, la densidad de poblacion y la pro-
porcion de personas que salen a trabajar
a cantones distintos de donde residen,
entre otras, estan asociadas positivamen-
te con el contagio del virus. La hipdtesis
es que estas variables estan vinculadas a
conductas y a condiciones sociales que
ponen en riesgo el cumplimiento de las

Cambio porcentual diario en la congestion vial con respecto a enero-febrero de 2020

(promedio movil de siete dias)
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Grafico 1.41

Cantones que forman parte del conglomerado de alta congestion, por mes

(indice de Moran global y local)
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Fuente: Gomez Campos et al., 2020, con datos de Waze-MOPT.

normas de distancia fisica recomendadas
por las autoridades sanitarias para preve-
nir las infecciones.

Una mayor movilidad de personas
desde zonas con mucha fuerza de trabajo
que debe trasladarse a otros cantones a
laborar, asi como municipios receptores
que ademas tienen una alta densidad de
poblacion y de parque empresarial insta-
lado, pueden potenciar el acercamiento
fisico y crear condiciones mas propicias
para el contagio masivo. A tales circuns-
tancias se suman personas sin seguro de
la CCSS que, en general, se desempefian
en el sector informal de la economia con
condiciones mas vulnerables, para quie-
nes el distanciamiento social es dificil de
cumplir. En el gra co 1.42 se observan
los coe cientes de los modelos de regre-
sion. Si estan a la derecha de la linea
punteada, la relacion es positiva con la
variable de contagios de covid-19. A la
inversa, si se ubican hacia la izquierda, la
asociacion es negativa.

Es importante subrayar que esa rela-
cién no expresa causalidad, sino asocia-
cion. Da informacion sobre fendmenos
que pueden ser relevantes para entender

Ninguno

Ninguno

Ninguno
6 o o0 o©

Ninguno
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Grafico 1.42

Variables asociadas con casos nuevos de covid-19 por cantén,
segln modelo de regresion
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comportamientos y condiciones sociales
en medio de la pandemia y tomar deci-
siones basadas en ello. En ese sentido,
los resultados no son concluyentes; son
una aproximacion, validada en términos
estadisticos, pero no determinante, en
buena medida porque ain se desconocen
muchas de las caracteristicas del virus, la
manera en que actta y sus variadas for-
mas de contagio.

Por ultimo, se exploraron los cantones
donde estas relaciones son mas consisten-
tes. Los resultados del modelo binomial,
el de mejor ajuste a los datos disponibles,
indican que la relacion entre congestion
vial y casos de covid-19 es estadistica-
mente signi cativa en 44 cantones, con
un nivel de con anza del 95%.

Este afio, la investigacion aplicada del
Programa Estado de la Nacion se orient6
hacia un segundo tipo de estudios cuyos
temas estdn mas relacionados con de -
ciencias estructurales que el pais venia
enfrentando (independientemente del
shock actual derivado de la pandemia de
covid-19) y cuya persistencia era ya un
severo cuello de botella para el desarrollo
humano.

En la presente edicion, el Informe
aporta tres capitulos que contribuyen al
estudio de dos problemas estructurales
del desarrollo humano y la democracia,
de los cuales se presenta un resumen a
continuacion. El capitulo 2 genera datos
relevantes para entender y afrontar las
brechas productivas regionales, a partir
del analisis de redes de la estructura pro-
ductiva, con microdatos de la actividad
econdmica del sector privado formal.

El capitulo 4 emplea una nueva fuente
para entender mejor el aporte del parque
automotor en cuanto a las emisiones con-
taminantes, y detecta importantes para-
dojas y objetos de politica publica que
pueden ser abordados de cara a un menor
impacto ambiental y sobre la salud de las
personas.

El capitulo 5 identi ca factores rele-
vantes que impiden una mayor contribu-
cion de la democracia electoral municipal

Red¥ de transacciones nacionales, por sector. 2017

Servicios privados
de educaciony salud

Otros servicios

ervicios intensivos
n conocimiento

Manufactura
tecnolégica

Agropecuario

a/ Cada nodo es un sector econdmico. El grosor del flujo representa el peso que tiene esa transaccién con

respecto a la totalidad de transacciones.

Fuente: Jiménez Fontana y Guzman, 2020, con datos del BCCR.

a la aspiracion del desarrollo humano
local, basado en amplias oportunidades
para la participacion electoral de la ciu-
dadania. Ello puede servir de insumo
para revisar el sistema electoral munici-
pal y el disefio de politicas de inclusion
social en este nivel.

En esta edicidon del Informe se desa-
rrolla un analisis de las redes productivas
de las distintas regiones del pais, las
maneras en que se interconectan entre
ellas e internamente, asi como la vulne-
rabilidad que estas interacciones generan
para el funcionamiento de la produccion
nacional y local. La identi cacion de ejes
productivos propios de cada region abre
oportunidades para identi car estrate-
gias locales de fomento productivo.

El estudio estd basado en las transac-
ciones econdmicas en el nivel sectorial y
en el regional, segun el registro de varia-
bles econdémicas del BCCR (Revec), que

incluye datos sobre la actividad del sector
privado formal. A esta fuente se aplico
un analisis de redes para entender la
con guracion y dinamica de los aparatos
productivos locales y nacionales.

Uno de los hallazgos es que el aparato
productivo puede visualizarse como una
red nacional, pero con particularidades
locales. Es una red relativamente densa,
que, en algunos casos, tiene niveles de
conectividad altos pero concentrados en
unos pocos sectores y regiones. El sec-
tor més conectado es el de comercio
y transporte, condicidn que se traduce
en transacciones de muy alto valor, en
especial dentro del mismo sector. EI més
dominante es el de la region Central-
GAM, y por este pasan la mayoria de
las transacciones del pais (grd co 1.43).
Esta dependencia nacional del sector de
comercio y transporte, en especial de la
region Central-GAM revela vulnerabi-
lidad de la red productiva costarricense.

La relevancia del comercio y transporte
de la region Central-GAM también es
medular en la provision de insumos para
el resto del pais, pues es el proveedor
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primordial de las demas regiones. Esto
constituye un signi cativo indicio de
como se puede afectar el resto del siste-
ma productivo ante un evento o shock
que paralice la capacidad de ese sector
para proveer a los otros sectores econo-
micos, como efectivamente ocurrié en
los primeros meses de la pandemia. Esta
informacion también permite identi car
que la dinamizacion y el fortalecimiento
de las redes de comercio locales pueden
tener una especial importancia para la
reactivacion inmediata.

Para mas informacion sobre redes
productivas regionales, ver el capitulo 2 de
este Informe.

Mediante el andlisis de la estructura
productiva formal privada como sistema,
se constataron diferencias interesantes en
la conectividad, asi como de relevancia
de los mercados locales. Algunas regio-
nes han conseguido desarrollar merca-
dos locales importantes, que podrian
ser barreras de contencién en caso de
una eventual paralizacion de la Central-
GAM: en este sentido cabe resaltar como
ejemplo la mayor articulacion interna de
la region Huetar Norte (gra co 1.44).

Por otro lado, se detectd una consi-
derable dependencia de las regiones con
respecto a la Central-GAM vy, a la vez,
una gran centralidad de todo el sistema
con respecto al comercio y transporte de
esta misma region. Esto implica que, en
caso de una desestabilizacion al sector
comercial, es esperable que el resto del
sistema productivo, visualizado como el
resto de los sectores de todas las regiones,
se vea profundamente impactado. Esta
consideracion se plasma en el gra co
1.45: hay una gran cantidad de relaciones
productivas con niveles de alta depen-
dencia con respecto al sector de comercio
y transporte de la region Central-GAM.
Aun con las limitaciones de la fuente,
los hallazgos sugieren la necesidad de
elaborar politicas de fomento productivo
e iniciativas orientadas hacia una mejor
conjugacion local de actividades.
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Grafico 1.44

Red¥ productiva de la region Huetar Norte
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El codigo de cada nodo de la red se puede consultar en el capitulo 2 de este Informe.

Fuente: Jiménez Fontana y Guzman, 2020, con datos del BCCR

Grafico 1.45

Red¥ de coeficientes de dependencia de las ventas del sector
comercio y transporte de la region Central-GAM
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denciay en gris los de baja. La distancia al nodo central en azul refleja la cercania del sector-region con
respecto al nodo central de comercio y transporte.

Fuente: Jiménez Fontana y Guzman, 2020, con datos del BCCR
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En ediciones previas, el Informe Estado
de la Nacion ha profundizado en el cono-
cimiento sobre el impacto del transporte
y lamovilidad en el desarrollo humano, a
partir de diversas fuentes y herramientas
de inteligencia de datos. En esta ocasion
se emplea la informacion de los resul-
tados de la revision técnica vehicular
(RTV), proporcionada por la empresa
Riteve SyC, gracias a un convenio de
cooperacion con el PEN/Conare para
avanzar sobre el tema. Se trata de un pri-
mer acercamiento y un punto de partida
para posteriores estudios?,

Este andlisis exploratorio permiti6 una
descripcion precisa de la ota en circu-
lacion en el pais. Los resultados de la
RTV permiten estimar aspectos sobre
la distancia recorrida. En el afio 2019, el
recorrido fue en promedio de 50,5 kilo-
metros diarios por vehiculo. Los taxis y
los autobuses obtuvieron el mayor pro-
medio de recorrido por dia: 141 y 117
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kilometros, respectivamente, mientras
los automaviles recorren en promedio
50 kilémetros por dia. Las motocicletas
son las que registran un menor despla-
zamiento, con 24 kilémetros por dia.
Sin embargo, al considerar el tamafio de
la ota de cada tipo, los vehiculos tipo
automovil registran la mayor distancia
recorrida en conjunto, con un total de
17502 millones de kilémetros en un afio
(gra co 1.46).

Con informacion del Balance energeé-
tico nacional y una estimacion de emi-
siones de CO, a partir del consumo
de combustible®* se pudo también hacer
una aproximacion del aporte por tipo
de vehiculo en este gas en particular.
El CO, que emite la ota vehicular es
relativamente menos nocivo que otros
gases, en cuanto a sus efectos directos
sobre la salud humana. Sin embargo, es
el que, por volumen, contribuye mas al
efecto invernadero mundial y al calen-
tamiento global. Se estima que, en 2019,
las emisiones de CO, provenientes de la

ota vehicular en Costa Rica (calculadas

a partir del consumo de combutible y
con factores de conversion) fueron en
total 6.832.911 toneladas. Los automo-
viles concentraron el 45% del total, el
transporte de carga otro 40% (22% carga
pesada y 18% carga liviana), los servicios
de transporte pablico de pasajeros, como
autobuses y taxis, en conjunto, el 11%, y
las motocicletas el restante 4%.

Uno de los principales resultados obte-
nidos del estudio es que los vehiculos
diésel emiten una cantidad de CO, pro-
porcionalmente mas alta que su peso
porcentual en el nimero de unidades.
Del total de la ota, el 80% son vehiculos
de gasolinay el 20% diésel; y del total de
kilometros recorridos al afio, el 75% son
realizados con vehiculos de gasolina y el

Recorrido del parque automotor en circulacién, por tipo y grupo de vehiculos. 2019
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25% por vehiculos diésel. No obstante,
estos Ultimos emiten el 50,8% del CO,.
Es decir, una quinta parte de la ota
nacional, que utiliza motores diésel, es
responsable de poco més de la mitad del
CO, emitido (gra co 1.47). Esto puede
responder a dos razones. En primer lugar,
las emisiones de CO, dependen de la can-
tidad de energia necesaria para circular y
de la e ciencia del motor; por lo tanto,
a mayor potencia y peso del vehiculo,
mayor consumo de combustible y emisio-
nes de este gas. Pero también, los pardme-
tros aceptados en estos casos pueden ser
laxos, y para unidades mas antiguas no se
han actualizado en dos décadas.

El segundo enfoque de este analisis se
re ere a la concentracion de varios gases
especi cos en la ota vehicular, segn
la e ciencia en la combustion reportada
en la prueba de emisiones de la RTV.
Tomando solamente el grupo de vehicu-
los con motor de gasolina, sin considerar
las motocicletas, se evalud la concentra-
cion promedio de mondxido de carbono
y de didxido de carbono en régimen de
ralenti segin el rango de afio del modelo,
dividido en décadas. Los resultados evi-
dencian una relacion inversa entre el con-
trol de ambos tipos de gases seglin avanza
la tecnologia: cuanto més e cientes son
los motores para disminuir la concentra-
cién de mondxido de carbono, se regis-
tran mayores niveles de concentracion de
dioxido de carbono (gra co 1.48).

Lo anterior demuestra que los automo-
viles més nuevos cuentan con motores
cuyas tecnologias son capaces de con-
trolar mejor el mondxido de carbono,
que afecta de manera importante la
salud humana. Sin embargo, no logran
controlar igual los niveles de CO,, lo
cual aumenta el impacto de la ota en
el calentamiento global, con todas sus
repercusiones, directas e indirectas, sobre
el ambiente y las personas®.

Del resultado del estudio puede deri-
varse una primera conclusion: para abor-
dar el asunto de los gases en la ota
vehicular no solo se requiere la transfor-
macion tecnoldgica y modernizacion de
las unidades; también es necesario una
reduccion y mayor control de la ota
de combustion (en especial en sectores
especi cos de esta), restricciones de uso
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Grafico 1.47

Distribucion de los vehiculos en circulacion, recorrido anual y
emisiones estimadas de CO,, segun tipo de combustible. 2019
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Fuente: Fernandez, 2020, con datos de Riteve SyC, 2020; INS, 2020 y Sepse-Minae, 2020ay 2020c.

Grafico 1.48

Concentracion de CO¥ y CO,” en régimen de ralenti en vehiculos
gasolina, segln rango de afios del modelo. 2019
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de vehiculos y un cambio modal en la
movilidad a gran escala. Para que esto
suceda, se requiere dirigir las alternativas
de transporte publico hacia un sistema
masivo, interconectado, seguro y limpio,
que impulse un cambio en la apuesta
extendida por el vehiculo particular, la
reduccion de la dependencia de los hidro-
carburos y la mejora en el control de uni-
dades diésel; todo esto, en concordancia
con lo indicado en diversas ediciones
previas del Informe Estado de la Nacion
(PEN, 2018).

La tercera investigacion aplicada a la
blsqueda de respuestas a un problema
del desarrollo humano examind la demo-
cracia local. Sin duda, los bajos niveles
promedio de participacion ciudadana en
los comicios municipales en Costa Rica
son un obstaculo para la gestion local del
desarrollo, asunto de especial relevancia
debido a la crisis por la que atraviesa
el pais y la grave insostenibilidad de
las nanzas del Gobierno Central. Las
municipalidades pueden desarrollar un
papel muy importante en la atencion de
las demandas de la poblacién, tal como se
analizo en el Informe Estado de la Nacién
2019 en lo referente a la inversion social
en estas entidades locales.

La democracia electoral local en Costa
Rica es un proceso reciente. La eleccion
directa de todas las autoridades munici-
pales en elecciones municipales uni ca-
das y no concurrentes con los comicios
nacionales no se completd sino hasta
2016. La evolucion del régimen electoral
municipal contrasta con la evolucion de
la democracia en el &mbito nacional.
Incluso, durante varias décadas existid
en Costa Rica un modelo hibrido: demo-
cracia en el plano nacional, pero serias
limitaciones democraticas en el nivel
local. Asi, mientras en el nivel nacional
la democracia estaba enraizada con cla-
ridad en la sequnda mitad del siglo XX
y ha mostrado una madurez y estabilidad
en sus reglas, en el nivel municipal hubo
una sucesion de regimenes politicos en

las Gltimas décadas: se paso de un régi-
men personalista, cuyas raices pueden
encontrarse en los primeros afios de la
vida republicana del pais (1835-1970), a
uno parlamentario (1970-2002) y, nal-
mente, al presidencialismo local (desde
2002).

En la democracia local costarricense
actual se celebran elecciones municipales
uni cadas (todos los cargos se eligen de
manera simultanea) y en una fecha no
concurrente con los comicios nacionales.
En estos procesos, se nombra por eleccion
popular a los poderes Ejecutivo (alcal-
dias municipales) y Legislativo (concejos
municipales) locales, sin limites sobre la
reeleccion. Esto con gura un régimen
presidencialista en el plano municipal,
muy reciente como se indico arriba, pues
laeleccidn directa de las alcaldias se apro-
b6 en 1998 y entrd a regir en 2002. Por
su parte, la uni cacién completa de los
comicios de todas las autoridades muni-
cipales se aprob6 en 2009 y esta vigente
desde 2016.

En Costa Rica, el nivel de participa-
cion electoral en las elecciones municipa-
les ha estado en promedio alrededor de
treinta puntos porcentuales por debajo
de las elecciones nacionales, un fenéme-
no observado también en otras demo-
cracias. En los comicios municipales de
2020, una vez mas el electorado de loca-
lidades urbanas se abstuvo de participar
en mayor medida que el de comunidades
rurales (Alfaro Redondo, 2002 y 2008;
Alfaro Redondo y Goémez Campos,
2016). Los cantones cabecera de provin-
cia (San José, Alajuela, Heredia, Cartago,
Puntarenas, Liberia y Limén) lideran
los lugares con mayor ausentismo en las
urnas en las respectivas provincias.

El presente Informe identi ca tres fac-
tores que afectan la participacion ciuda-
dana en el gobierno local. EI primero es
la desigualdad social. Para estudiar este
tema, se utiliza informacion novedosa
sobre las brechas en los ingresos salariales
entre la poblacién con empleos formales,
proveniente de la CCSS, para aproxi-
marse, de manera parcial y exploratoria,
a un asunto ampliamente tratado por
la teoria politica comparada: los efectos
de la desigualdad sobre la participacion
ciudadana en los asuntos publicos.

Un primer paso para abordar la rela-
cién entre desigualdad y participacion
electoral local es determinar los niveles
de desigualdad existentes entre las dis-
tintas unidades espaciales relevantes, en
este caso los municipios. Con ese propo-
sito, el Informe aporta datos novedosos y
exploratorios en torno a los efectos de la
desigualdad salarial en el mercado labo-
ral formal (que representaba alrededor
del 55% del total del empleo en Costa
Rica antes del impacto de la pandemia de
covid-19) sobre la asistencia a las urnas.
Se usa una medida de desigualdad de
los salarios por cantén. Cabe sefialar
que este analisis no tiene como propoé-
sito establecer relaciones causales entre
ambos aspectos, sino realizar un ejercicio
exploratorio sobre las implicaciones poli-
ticas de la desigualdad econoémica.

En general predominan en el territo-
rio nacional cantones con niveles bajos
de desigualdad salarial (indice de 0,30-
0,34). Por otro lado, los cantones con
mayores niveles de concentracion de los
salarios se ubican, principalmente, en la
zona central y en otros dos de la periferia:
Liberiay Limon. En el area metropolita-
na coexisten localidades en los distintos
rangos de desigualdad, mientras que las
comunidades mas igualitarias en materia
de salarios se localizan en la periferia del
pais, e incluyen algunos municipios cos-
teros y fronterizos.

Lo que debe esclarecerse es si los nive-
les de participacion en un municipio
estan asociados de manera sistematica a
la magnitud de la desigualdad econdémica
en ese territorio. Se trata de un abordaje
espacial y diacronico: se estudian cinco
periodos (elecciones entre 2002 y 2020),
conel ndedisponer de un analisis deta-
Ilado sobre las diferencias locales.

El hallazgo mas relevante de este
gjercicio indica que, como lo plantea la
literatura comparada, las comunidades
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de menor desigualdad salarial exhiben
mayores niveles de participacion electo-
ral local que aquellas mas desiguales (gra-

€0 1.49). Este dato subraya la importan-
cia de las politicas sociales y de fomento
productivo territorial para apuntalar la
democracia local.

El segundo factor sobre el que se debe
actuar es la persistente disparidad de
género en las alcadias (menos en las regi-
durias), brecha que se agudiz6 aln mas
en la eleccion de febrero de 2020 (gra co
150). Entre 2002 y 2016, el porcentaje
de mujeres en las alcaldias no super6
el 12%, pero en 2020 disminuy6 a un
7%. Por otra parte, entre 1953 y 1986
el porcentaje de mujeres electas en car-
gos municipales en general anduvo por
debajo del 10%. A partir de 1990, con la
aprobacion de la Ley de Promocion de la
Igualdad Social de la Mujer, se inicié una
tendencia de incremento sostenido de la
cantidad de mujeres, en particular en las
regidurias, hasta el afio 2002, cuando
alcanz6 su pico méximo, con mas de
un 40% de regidoras. Sin embargo, este
nimero experimentd una leve disminu-
cion en las siguientes dos elecciones, para
situarse en torno al 40% y se ha manteni-
do estable desde entonces.

En sintesis, en la democracia presiden-
cialista local vigente el Ejecutivo, fuer-
te en el nivel local (desde el punto de
vista de las potestades), es controlado casi
exclusivamente por hombres. En cambio,
en los concejos municipales, debilitados,
hay una mayor presencia de mujeres. Este
fendmeno, que, como se indicé, se ha
agudizado en las Ultimas décadas, cons-
tituye uno de los principales obstaculos
y desafios para la participacion electoral
local.

Para nalizar, se identi c¢6 un tercer
elemento que es el rapido crecimiento
del fendémeno de la reeleccién de alcal-
des, facilitado por la norma legal que lo
permite de forma inde nida. En el afio
2020 se alcanzo el nivel mas alto, un 60%
del total de alcaldias. Cuatro afios antes,
ese porcentaje se ubicaba por debajo del
40%. En la provincia de San José, dieci-
séis de las veinte alcaldias resultaron ree-
lectas, sequidas de Puntarenas con siete
reelecciones de un total de once, mien-
tras que en Alajuela, Cartago, Heredia
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Grafico 1.49

Indice de desigualdad salarial y participacion electoral municipal®.
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y Limon, en la mitad de sus cantones se
dio la reeleccion de la alcaldia. Desde la
perspectiva territorial, la dindmica ree-
leccionista no ha seguido ningln tipo
de patron, aunque si se identi caron
distintas modalidades de continuidad en
el cargo.

De esta manera, un punto por diluci-
dar en nuevas investigaciones es la medi-
da en que el importante aumento en la
reeleccion de las alcaldias obstaculiza
la rotacion y el recambio del liderazgo
comunal, y si tiene un efecto marginador
de sectores de la poblacion tradicional-
mente excluidos de dichas esferas, en
especial de las mujeres.

Los aportes de investigacion del PEN
para nutrir respuestas de politica publica
innovadora ante la pandemia y ante las
debilidades estructurales del estilo de
desarrollo pueden ser, en este momento,
una contribucion importante (aunque
limitada) paraenfrentar lacoyuntura que
experimenta el pais. Costa Rica requiere
ampliar la base de informacion y andlisis
con la que cuenta, y aplicarla al disefio de
politicas y a la toma de decisiones, para
evitar una mala salida de la crisis que pro-
voque un deterioro estructural y de largo
plazo en su desarrollo humano.

La edicion del afio anterior advirtio la
urgencia de actuar con responsabilidad y
de encontrar una salida politica, concer-
tada, frente a la convergencia de riesgos
y el escaso margen de maniobra para
enfrentarlos:

“Frente al dificil panorama que aqui se
documenta, los actores politicos tienen
una responsabilidad ain mayor que
en tiempos ordinarios. Las consecuen-
cias de una mala praxis, debido a una
cadena de traspiés o decisiones erradas,
agudizaran las condiciones actuales
y harén realidad las serias amenazas
que este Informe ha reportado. Como
sociedad, Costa Rica no tiene margen
deerror [..]".

“[...] el Informe considera indispensa-
ble sugerir [...] ciertas reglas de manejo
del con icto para evitar un escala-
miento de costos y tensiones que afecte
el desempefio del pais en desarrollo
humano.[..] No afectar a terceros
como estrategia para el logro de objeti-
vos politicos [...] y crear espacios estruc-
turados para el didlogo social, conel n
de dirimir los desacuerdos sobre temas
de politica publica”.

“Ese nuevo conocimiento indica que
el margen de accion preventiva se ha
estrechado, pero proporciona valiosos
insumos para disefiar, con base en la
mejor evidencia posible, una hoja de
ruta para surcar los dificiles tiempos
que vive Costa Rica. Aun hay tiempo,
pero la situacion debe manejarse con
pericia, sentido de urgencia y una alta
dosis de responsabilidad politica”.

El shock inducido por la pandemia
materializé los riesgos que ese Informe
habia identi cado y ha creado una cri-
sis muy compleja y de dificil manejo.
La emergencia sanitaria golped en un
momento de especial debilidad del desa-
rrollo humano en Costa Rica. Esta situa-
cidn, por cierto, contrasta con la que pre-
valecia en el periodo previo a la anterior
crisis importante que el pais experimen-
t6, a inicios de la década de 1980. En ese
momento, el impacto vino precedido por
décadas de rapido crecimiento econdmi-
co, ampliacion del estado social de dere-
choy del régimen de bienestar social, y de
la democratizacion de su sistema politico.
En 2020, el escenario ha sido una econo-
mia desacelerada y pérdida de terreno en
materia de generacion de oportunidades
para las personas.

La salida a la crisis actual involucra
recuperar el terreno perdido, pero no
puede ser una mera restauracion de la
situacion anterior. Costa Rica requiere
reformas para resolver “cuellos de botella”
estratégicos de su desarrollo, que impli-
can cambios en la organizacion institu-
cional del Estado y sus politicas, en un
contexto de rapido envejecimiento de la
poblacién, necesidad de aprovechar el
bono de género, mediante la incorpora-
cién de las mujeres al mundo laboral en
condiciones de equidad, y aumentos gene-

ralizados y rapidos de la productividad.
A ello se suman los desafios de la cuarta
revolucion industrial: si Costa Rica falla
en incorporarse plenamente a este pro-
ceso mundial, no podra aprovechar las
nuevas oportunidades de desarrollo que
sin duda moveran al mundo en el futuro
cercano.

Pese a las graves circunstancias, Costa
Rica no estd condenada a sufrir un
retroceso en su desarrollo humano. Su
sociedad posee herramientas para aten-
der esta coyuntura: puede buscar dentro
de su propia experiencia, en sus logros
histéricos, modos para iluminar posi-
bles caminos. Con urgencia, cierto, pero
entendiendo que, dentro de la tormenta,
existen bases solidas para encontrar lo
que se debe hacer, en favor de las mayo-
riasy, en particular, de quienes suelen ser
las caras mas visibles y vulnerables de las
crisis. Este es, a grandes rasgos, el men-
saje que pretende plasmar la portada del
Informe Estado de la Nacion 2020.

La presente edicion concluye sefialan-
do un grave riesgo politico que empieza
acon gurarse en la actualidad. Ninguna
democracia esta a salvo del riesgo de caer
en procesos de regresion politica. Costa
Rica tampoco. El préximo ciclo electoral
de cara al afio 2022 comenzaré a con -
gurarse en medio de la que podria ser la
mas grave crisis en la historia moderna
del pais. Este escenario es propicio para
la tentacion populista y proautoritaria,
pues hay condiciones de empobrecimien-
to generalizado, amplio descontento ciu-
dadano, interés de grupos por imponer
agendas y, en esas condiciones, es atrac-
tiva una narrativa “antipolitica” como
estrategia electoral. Muy en particular,
los actores en la competencia electoral
pueden estar tentados en apoyarse en
fuerzas sociales y politicas de vocacion no
democratica, mediante alianzas espureas,
con tal de mejorar sus posibilidades de
triunfo en 2022. Eventuales alianzas de
este corte serian verdaderos pactos faus-
tianos: legitimarian a actores con dudosa
lealtad con el Estado democrético de
derecho, una ruta que en otros paises de
América Latina ha llevado a profundas
turbulencias politicas.

En ese marco, el Programa Estado de
la Nacion tendra, como en el periodo
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electoral previo, un sistema de segui-
miento sobre la calidad de la oferta elec-
toral, e intentara informar de manera
objetiva y clara a la ciudadania sobre
los contenidos de la discusion, obser-
vando ademas si los partidos politicos
tienen un compromiso inequivoco de
respeto al orden constitucional y legal,
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las libertades y derechos ciudadanos y
los derechos humanos, las instituciones y
reglas democraticas. Esta premisa, junto
con una voz independiente y serena en
la deliberacion de los asuntos publicos,
basada en la mejor investigacion cienti-

ca que pueda realizar, es el compromiso
del Programa con el pais, en esta amarga
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hora que le estd tocando vivir. Y, por
supuesto, ayudar colaborativamente para
encontrar salidas de la crisis que preser-
ven las mejores virtudes de la sociedad
costarricense y abran nuevas oportunida-
des para relanzar el desarrollo humano.

Este capitulo fue preparado por Jorge Vargas
Cullell, Leonardo Merino Trejos, Natalia Morales
Aguilar,
Guzman Benavides, Karen Chacon Araya, Ronald

Pamela Jiménez Fontana, Marisol
Alfaro Redondo, Steffan Gdmez Campos y Rafael
Segura Carmona.

Insumos: Exoneraciones fiscales aprobadas por
la Asamblea Legislativa. Del 1 de mayo 2020
al 15 de setiembre 2020, de José Mario Achoy;
Dindmica legislativa a la luz del covid-19, de
Eugenia Aguirre; Patrones e impactos del uso de
la energia y el agua en Costa Rica, de Francisco
Angulo; Gestidn del riesgo en Costa Rica, de Alice
Brenes; Principales caracteristicas de los decretos
gjecutivos durante el segundo ano de gobierno
de la administracion Alvarado Quesada (2019-
2020), de Karlissa Calderon; Sistematizacion de
las medidas adoptadas por el MAG para atender
las afectaciones al sector agropecuario a raiz
de la pandemia generada por el covid-19, de
Diana Camacho; Acciones colectivas en Costa
Rica 1990-2020, de Melissa Cerdas; Patrones e
impactos del uso del suelo agricola en Costa Rica,
de Karen Chacon; Uso, conservacion y gestion de
la biodiversidad y los recursos forestales, de Lenin
Corrales; Andlisis del aporte de la flota vehicular a
las emisiones que afectan la salud y el ambiente,
de Diego Fernandez; Patrones de la congestion
vial en tiempos de pandemia: una aproximacion
a la movilidad de personas con técnicas del “big
data”, de Steffan Gémez Campos, Mariana Cubero
Corella, Maria Fernanda Salas Garcia, Kenneth
Obando Rodriguez y Victor Yeom Song; Voto nomi-
nal de las y los diputados 2018-2020, de Jesus
Guzman; Covid-19 en Costa Rica: ;Como respon-
dio el Estado costarricense y a quién llegd?, de
Maria Esteli Jarquin, Guillermo Pastrana, Karlissa
Calderdén y Ronald Alfaro Redondo; Andlisis de

redes de la Matriz de Transacciones Regionales,
de Pamela Jiménez Fontana y Marisol Guzman;
Seguimiento de las finanzas publicas y gestion
de la deuda en 2019, de Valerie Lankester y
Pablo Villamichel; Anatomia de la Desigualdad del
Ingreso en Costa Rica pre covid-19, de Catherine
Mata, Juan Diego Trejos y Luis Oviedo; Situacion
de la pobreza, desigualdad del ingreso y merca-
do laboral, de Natalia Morales; Evolucion de los
indicadores del sector real de la economia costa-
rricense al primer semestre de 2020 en el contexto
de covid-19, de Karla Meneses y Gabriela Cordova;
Construccion de un indicador ampliado de empleo
informal en Costa Rica y Principales cambios
en el mercado laboral costarricense durante la
pandemia, de José Francisco Pacheco; Relacion
entre los patrones de crecimiento urbano, riesgo
e impacto ambiental, de José Leonardo Sanchez;
Desigualdad y participacion politica. Elecciones
presidenciales y municipales: Costa Rica 2002-
2020, de Alvaro ZUfiga.

Contribuciones especiales: Grdficos realizados
para el capitulo Balance de Fortalecimiento de la
democracia, de Jests Guzman; Grdficos realiza-
dos para el capitulo Balance en Oportunidades,
estabilidad y solvencia, de Marisol Guzman;
Grdficos realizados para el capitulo Balance en
Oportunidades, estabilidad y solvencia, de Marisol
Guzman y Guillermo Pastrana; Taller con personal
del IMAS que entrevista y digita la informacidn
que alimenta la base de datos del Sinirube, de
Natalia Morales y Steffan Gomez Campos; Base
de datos de leyes aprobadas: actualizacion 2020,
de Cristopher NUfez; Eventos daiinos de tipo
hidrometeoroldgico y casos confirmados de covid-
19, por cantén. 1970-2019, de Ricardo Orozco y
Procesamientos de “Proteger”, de Rafael Segura.

Las reuniones del Consejo Consultivo en que se
discutié y aprobd el abordaje general de investi-
gacion y este capitulo se realizaron el 5 de marzo
y el 14 de octubre de 2020, con la participacion
de Margarita Bolanos, Mauricio Castro, Catalina
Crespo, Helio Fallas, Clotilde Fonseca, Leonardo
Garnier, Pascal Girot, Velia Govaere, Miguel
Gutiérrez Saxe, Pedro Ledn, Gabriel Macaya, Luis
Paulino Méndez, Ciska Raventds, Marcela Roman,
Pablo Sauma, Andrés Valenciano, Saul Weisleder
y Fernando Zumbado.

Edicidn y correccion de textos: Juan Bejarano.

Revision y correccion de cifras: Natalia
Morales Aguilar, Marisol Guzman Benavides,
Karen Chacon Araya, Ronald Alfaro Redondo,
Steffan Gémez Campos, Rafael Segura Carmona,
Guillermo Pastrana Torres, Mariana Cubero, Diego
Fernandez y Jestis Guzman.

Por su lectura y comentarios al borrador de este
capitulo se agradece a Susan Rodriguez Calvo,
Miguel Gutiérrez Saxe y Marcela Roméan Forastelli.

Todas las personas e instituciones que colabo-
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la Parte II de este Informe como en los Balances
disponibles en el sitio www.estadonacion.or.cr
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Notas

1 El indice de desempefio ambiental (EPI) clasifica a
los paises de acuerdo con su desempefio en temas
ambientales de alta prioridad. Para ello se basa en dos
politicas generales: la primera se denomina “Salud
ambiental” y se relaciona con la proteccion de la salud
humana frente a dafios medioambientales; involucra la
calidad del aire y el agua, asi como el saneamiento. La
segunda politica se denomina “Vitalidad de ecosiste-
mas” y valora las areas de recurso hidrico, agricultura,
biodiversidad y habitat, bosques, pesquerias y climay
energia. EI EPI asigna puntajes al desempefio de cada
pais en las nueve areas mencionadas, en una escala de
1a100, donde 100 es la mejor evaluacién. Se desa-
grega en veinte indicadores.

2 Se denomina “energia secundaria” a los productos
energéticos que se obtienen mediante la transforma-
cion de fuentes de origen primario o de otras fuentes
secundarias (Olade, 2011).

3 Como se ha mencionado en otras ediciones de este
Informe, los andlisis de agua que se realizan en el pais
por lo general son de tipo microbiolégico y fisicoquimi-
co, y corresponden a los niveles 1y 2 del Reglamento
para la Calidad del Agua Potable (decreto 32324-H).
Otras sustancias como plaguicidas, compuestos orga-
nicos, metales y contaminantes emergentes, no son
objeto de analisis periddicos.

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

5 Es importante sefialar que este comportamiento
obedece, en gran medida, a la funcién de sumidero
que cumplen las tierras de uso forestal (ver Balance
ambiental en este Informe).

6 Estas cifras no contemplan las sustancias afines,
coadyuvantes, plaguicidas botanicos, inorganicos,
microbiolégicos, fertilizantes, muestras para experi-
mentacion y patrones analiticos, y los saldos anuales
en bodega.

7 Este indice valora el desempefio en funcion de una
serie de metas relacionadas con la conservacion (pro-
teccion costera, pesca artesanal, captura de carbono),
los servicios ecosistémicos y el impacto de estos sobre
el bienestar de las personas (Corrales, 2020).

8 El sector agropecuario es el segundo mas afectado
por fenémenos naturales en el pais, Unicamente supe-
rado por la infraestructura vial que agrupa el 56,8%
del total de las afectaciones registradas entre 1988y
2017 (27.686).

9 Para esto se utiliz6 la base de informacion georrefe-
renciada del CFIA, disponible para el cuatrienio 2016-
2019. Ello arroja una base de 364.886 registros y un
promedio de 10,6 millones de metros cuadrados de
construccion anual (ver el capitulo 3).

10 La autocorrelacion espacial refleja el grado en que
las construcciones en una unidad geogréfica especifica
(cantén, distrito, ubicacion georreferenciada, etc.) son
similares a otras construcciones en unidades geogréfi-
cas préximas (vecinos).

11 Estas aglomeraciones concentran el 91,2% de
todas las obras en el &mbito nacional para el periodo
en andlisis.

12 Se trata de una aproximacion que no se debe
interpretar como una evaluacion de la sostenibilidad
ambiental de construcciones especificas.

13 Frecuencia alta: la frecuencia absoluta de desas-
tres se ubica entre 259 y 764. Para crear los rangos

en cada una de las tres categorias se utiliza el método
de “cortes naturales” (Jenks). Las clases de cortes
naturales estan basadas en las agrupaciones natura-
les inherentes a los datos absolutos sobre desastres
naturales en cada cantén del territorio nacional. El
método se basa en agrupar mejor los valores similares
y maximizar las diferencias entre los grupos creados.
Los limites quedan establecidos donde hay diferencias
considerables entre los valores de los datos. Tomado
de https://dcifra.cr/wp-content/ uploads/2019/11/
DCifra-Documento-Metodolo%CC%81gico.pdf.

14 Datos de eventos hidrometeorol6gicos 1998-2018 a
partir de la base DeslInventar, tomados de PEN (2019)
Dcifra tu canton www.dcifra.cr.

15 Para valorar la relacion entre el area construida
segun tipoy la incidencia de desastres por canton
(2010-2019), se aplict un coeficiente de correlacion de
Pearson. De acuerdo con el resultado, la relacion mas
alta respecto a otros usos se presenta en las construc-
ciones residenciales y en las de tipo institucional (en su
mayoria de entidades publicas) que tienen un coeficien-
te de 0,61y 0,60, respectivamente (Sanchez, 2020).
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16 De acuerdo con Procomer, el régimen especial se
compone de actividades que se generan bajo una serie
de beneficios e incentivos tributarios, otorgado por el
Gobierno de Costa Rica a empresas que deciden inver-
tir en el pais.

17 El transfuguismo es un fendmeno que se da cuando
un representante popular (diputaciones, alcaldias o
regidurias) cambia de partido sin renunciar al cargo
para el cual fue electo.

18 La encuesta se envi6 por correo electrénico a la
totalidad de docentes del MEP entre el 23 de abril y

el 15 de mayo de 2020. Se recopilé informacion de
docentes de todos los niveles y direcciones regionales
del pais.

19 Abarca los eventos perjudiciales: avenida torrencial,
deslizamiento, huracén, inundacion, lluvias, sequia,

tempestades, tormenta eléctrica y fuertes vientos.

20 Se utilizan las proyecciones de poblacién cantona-
les del CCP, entre los 18y los 64 afios.

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

22 El método multidimensional se basa en la premisa
de que, ademas de la falta de ingresos, los hogares
pobres son afectados por otras carencias en areas (0
dimensiones) como educacion, salud, vivienda, trabajo
y proteccion social. En el caso de Costa Rica se utilizan
esas cinco dimensiones, y a cada una de ellas se le
asigna un peso del 20%. Ademas, cada dimension se
compone de cuatro indicadores que también tienen

el mismo peso relativo, con excepcién de “trabajo”,
donde se combinan dos indicadores para tratarlos
como uno solo, pues ambos se refieren al incumpli-
miento de derechos laborales. En consecuencia, se
calcula la cantidad de personas y hogares que tienen
privaciones de acuerdo con cada uno de los diecinueve
indicadores. Se suman los porcentajes de privacion y
un hogar se considera pobre multidimensional cuando
totaliza un 20% o mas.
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23Para el proceso de andlisis se utilizaron variables
como la fecha y tipo de revision, tipo de vehiculo, afio
del modelo, criterio de uso y kilometraje, asi como

los resultados de la prueba de emisiones para todos
los vehiculos que realizaron la medicién entre 2015 y
2019. También se combiné esta fuente con otras como

el Balance energético nacional y datos del INS.

24 Por su metodologia se trata de una estimacion
deterministica. Se multiplica el valor del consumo total
de combustible (gasolina + diésel en terajulios) por
los factores de conversion, para llevarlos a volumen
(litros de combustible y gasolina). Luego se vuelve a
multiplicar por los factores que determinan cuanto CO,

se genera por consumo de cada litro de cada tipo de
combustible (Fernandez, 2020).

ESTADO DE LA NACION

25 Es importante tener en cuenta que, técnicamente,
el diéxido de carbono (CO,) es un producto normal

del proceso de combustién, mientras el mondxido de
carbono (CO) es un subproducto no deseado de este,
que la tecnologia ha intentado controlar para reducir la
contaminacion del aire. Desde hace varios afios, en los
vehiculos con sistemas de control de emisiones se ha
incorporado un catalizador para acelerar la conversién
del CO en CO,, como resultado del control sobre el
primero, que es mas téxico. Segun criterios técnicos (E:
Lépez, 2020), la normativa en Costa Rica fija parame-
tros para algunos gases que impactan la salud (en este
caso el CO) y, como consecuencia, queda descubierto
el control del CO,, ligado de manera directa al cambio
climatico, y que resulta precisamente de un mejor
proceso de combustién. Es decir, lograr un avance para
impedir que los nuevos modelos sigan siendo parte

del efecto invernadero es complicado, si no cambia el
principio de funcionamiento del motor de combustién
interna.
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