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Este informe quiere dejar constancia del trabajo
realizado por Melisa Cerdas Piedra
como investigadora del Informe.

Melisa fue un Cjcmplo de valentia y esfuerzo.

Gracias por tu Cjemplo...
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Presentacion

esde 1994, el Consejo Nacional

de Rectores (Conare) y las cua-

tro universidades publicas exis-
tentes en ese momento (UCR, ITCR,
UNA y UNED), conjuntamente con la
Defensorfa de los Habitantes y con el
respaldo del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), se
atrevieron a iniciar una aventura inédita
en Costa Rica: subsanar la gran deficien-
cia que significaba no tener informacién
confiable y sistematizada que aportara
un conocimiento claro sobre la realidad
del pais. Nacié asi el Informe Estado de
la Nacién.

En aquel tiempo, el mundo y nuestro
pais se preparaban para dejar atrds el siglo
XXy cruzar el umbral esperanzador del
afio 2000. En ese periodo de transicién
entre dos siglos, se esperaba que el Estado
de la Nacién viniera a llenar ese vacio de
informacién, lo que se consideraba esen-
cial para valorar el avance de Costa Rica
en la nueva era del conocimiento.

Hoy, el Informe ocupa un lugar
importante entre los documentos mds
esperados, ano con afo, en nuestra socie-
dad. La informacién recogida, sistemati-
zaday suministrada ala ciudadania, cons-
tituye la mejor radiografia de la situacién
del pais en cada periodo estudiado. Es un
insumo bdsico para orientar y evaluar los
procesos decisorios en materia de politica
publica en los distintos campos del acon-
tecer nacional.

En cada una de sus entregas, el
Informe Estado de la Nacién lleva el pulso

del pais e incluye nuevas investigaciones
y hallazgos, aumentando asi la platafor-
ma de datos sobre la situacién nacional.
De este modo, el Informe se amplia y
se renueva cada afo, de acuerdo con las
tendencias que van marcando el devenir
de la sociedad costarricense.

El Estado de la Nacién se ha adap-
tado a los cambios experimentados en
el entorno, y ello se refleja tanto en
su contenido y proyeccién, como en su
estructura institucional. Sin embargo,
mantiene su misién principal: aportar
informacién relevante sobre temas estra-
tégicos y necesarios que debe atender el
pais en la coyuntura actual, que permiti-
rd impulsar el conocimiento como pilar e
insumo en la toma de decisiones estraté-
gicas, que garanticen la sostenibilidad del
desarrollo humano en todos los sectores
de la poblacion.

Desde el 2003, y en el marco del
Conare, que hoy incluye una quinta uni-
versidad -la UTN-, y en asocio con la
Defensoria de los Habitantes, el Informe
se construye con la participacién de un
numeroso grupo de investigadores, en su
mayoria de las universidades estatales, y
se financia, principalmente, por medio
de los recursos que el pais otorga cada
afo a las universidades publicas median-
te ¢l Fondo de Especial de Educaciéon
Superior (FEES).

En esta edicidn se presentan estudios
de cémo se encuentra ¢l pais a un afio
de la pandemia por covid-19 y cédmo
ésta ha impactado a diversos sectores,
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hasta donde lo permitieron las fuentes
de informacién. Este esfuerzo sinteti-
za el compromiso de las universidades
estatales para aportar ideas, basadas en
conocimiento cientifico, que contribu-
yan a generar mejores respuestas publicas
y privadas ante la crisis.

Es importante subrayar que el
Informe Estado de la Nacidn se suma
a la activa contribucién de las univer-
sidades publicas para la atencién de la
emergencia sanitaria por la pandemia del
covid-19, poniendo al servicio del pais
su infraestructura y talento en distintos
campos del saber.

Al presentar este nuevo Informe,
queremos dejar constancia de nuestro

pi

reconocimiento al equipo de investiga-
cidn, difusién y demds colaboradores que
han tenido la responsabilidad de realizar
de manera ininterrumpida este trabajo;
a los miembros del Consejo Consultivo
por su orientacion y valiosos aportes a
lo largo del proceso de elaboracién del
Informe; al personal de la OPES; a todas
las personas que por distintos medios
han nutrido este trabajo con comenta-
rios y sugerencias, y al pueblo de Costa
Rica, que espera con anhelo y esperanza
la entrega anual del Informe Estado de la
Nacion.

SaN Josg, Costa Rica
Noviembre de 2021

Francisco José Gonzdlez Alvarado Catalina Crespo Sinchez
PRESIDENTE DEL CONARE DEFENSORA RECTOR
RECTOR Defensoria de los Habitantes
Universidad Nacional de la Republica
/

Luis Paulino Méndez Badilla Rodrigo Arias Camacho
RECTOR RECTOR RECTOR
Instituto Tecnoldgico de Costa Rica Universidad Estatal a Distancia

Eduardo Sibaja Arias

DIRECTOR

Oficina de Planificacién de la
Educaci6n Superior (OPES)

Universidad de Costa Rica
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Prologo al Informe

Estado de la Nacion 2021

En una época dificil,
nuevamente un esfuerzo
especial

La presente edicidon da continuidad al
enfoque desarrollado el afo anterior, en
el Informe 26 (2020). Debido a que el
pals todavia atn experimenta la emer-
gencia sanitaria por el covid-19, se va més
all4 de Ia tradicional valoracién del des-
empenio del pais en desarrollo humano
centrada en el afio anterior, lo usual en
las todas ediciones anteriores. Ademds de
analizar la situacién nacional en 2020 y
primera mitad del afio en curso, también
avanza en el conocimiento sobre la recu-
peracion econdmica y social en marcha.
Nuevamente condensa, practicamente,
dos ediciones normales en un solo texto.

Esta edicién continda con un esfuerzo
extraordinario por ampliar el lente de
analisis del desarrollo humano. Al capi-
tulo 1 “Sinopsis”, que efecttia una lectura
con visién de conjunto sobre los prin-
cipales hallazgos del Informe, le siguen
ocho capitulos mds, en lugar de los cinco
o seis usuales. Estos, a su vez, se dividen
en dos secciones.

La primera seccién se denomina
“Miradas en Profundidad” e incluye los
capitulos 2 al 5. Comprende los estudios
realizados en el 4mbito de la investiga-
cién aplicada, orientada explicitamente
a contribuir en el redisefio de politicas
publicas. Estos capitulos se caracterizan
por su enfoque prospectivo, la innova-
cién metodoldgica, el uso de nuevas fuen-
tes de informacién y la identificacién
de sugerencias para atender desafios del

desarrollo. Importante subrayar que este
alcance propositivo se circunscribe a los
temas en los que las investigaciones arro-
jan suficiente evidencia para sustentar
recomendaciones, sin ninguna preten-
sion de aportar una hoja de ruta global
para la salida de la crisis que vivimos.

La segunda seccién del Informe se
denomina “Seguimiento del Desarrollo
Humano” y comprende los capitulos
6 a 9. Corresponde a los tradiciona-
les cuatro capitulos, cada uno centrado
en un ambito del desarrollo humano,
incluidos en todas las ediciones desde el
ano 1997: Equidad e integracién social;
Oportunidades, Solvencia y Estabilidad
Econémicas; Armonia con la Naturaleza
y Fortalecimiento de la democracia.

Estos capitulos estan disponibles en
la version digital del Informe, en el sitio
web www.estadonacion.or.cr, pero no en
la versién digital. Combinan el segui-
miento de tendencias ya identificadas
en ediciones anteriores, con la incor-
poracién de nuevos temas de andlisis,
relevantes en vista de la situacién actual
y perspectivas del pais, en los que tam-
bién se aplican métodos innovadores de
investigacion.

Finalmente, el Informe da a luz en
un tiempo en el que la ciudadania se
apresta a escoger democraticamente a
sus gobernantes, por decimo-octava vez
consecutiva desde 1953. Por esta razén,
sc¢ hizo un tercer esfuerzo especial: el
desarrollo de la plataforma electoral en
linea “Votemoscr” que estard disponible
al publico a partir del lanzamiento del
Informe.

Votemoscr 2021 es una nueva version,
mejorada, de la exitosa experiencia que el
PEN realizé con ocasidén a las elecciones
de 2018. Al igual que la vez anterior,
su misidn es aportar datos y andlisis
que permitan a las y los ciudadanos una
mejor participacion electoral y adoptar
una decisién informada a la hora de emi-
tir su voto. La experiencia acumulada en
estos aflos Nos permite incorporar mas y
mejores contenidos.

La mision del Informe

En estos tiempos de incertidumbre y
peligros, la mision del Informe Estado de
la Nacidn es més relevante que nunca:
poner en manos de la ciudadania infor-
macion sobre la situacion del pais; enri-
quecer el debate publico y generar, con
investigacion de punta y nuevas meto-
dologias y fuentes de datos, herramien-
tas para la discusién y la elaboracion
de politica publica basada en evidencia
cientifica.

Gracias al auspicio del Conscjo
Nacional de Rectores (Conare) vy
la Defensoria de los Habitantes de la
Republica, el Informe es la punta de
lanza del Programa Estado de la Nacién
(PEN), un centro de investigacién y for-
macién sobre desarrollo humano soste-
nible. La vocacién del PEN es el servicio
publico y todos sus productos son, even-
tualmente, de acceso libre y gratuito.
Su principal fuente presupuestaria es el
Conare, ademds de aportes de otras ins-
tituciones, nacionales e internacionales.

En la actualidad el PEN tiene una
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amplia y diversa agenda de investigacién
que incluye, ademds del Estado de la
Nacidn, la publicacién periddica de los
informes Estado de la Educacion, Estado
de la Region (sobre Centroamérica) y
Estado de la Justicia. También elabo-
16 ¢l Informe Estado de la Ciencia, la
Tecnologia y la Innovacidn, que luego de
una primera y Unica edicién impresa, se
convirtié en una plataforma informati-
ca, de libre acceso, sobre el estado de las
capacidades para la ciencia, la tecnologia
y la innovacién, denominada “Hipatia”.
Asimismo, el PEN mantiene convenios
de colaboracién para desarrollar estudios
especificos con diversas entidades nacio-
nales e internacionales.

El Informe Estado de la Nacién 2020 se
basa en el concepto de desarrollo humano
sostenible propuesto por el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) y elaborado teéricamente por
Amartya Sen (1999, 2009). Segin este
enfoque, el desarrollo debe entenderse
como un proceso de generacién de capa-
cidades y oportunidades de y para la
gente, de manera que puedan acrecentar-
s la libertad y la equidad que disfrutan
las presentes y las futuras generaciones

(PNUD, 1994). Se trata de una visidn

e By

Jorge Vargas Cullell

Director

alternativa y contrastante de las corrien-
tes que predominaron hasta hace poco,
que reducian el concepto de desarrollo al
mero crecimiento econdmico.

La preparacién y la divulgacién del
Informe se basan en tres principios:
el rigor académico en el proceso de
investigacion, que se consigue gracias
al apoyo en entidades y personas exper-
tas, la minuciosa revision de los datos y
afirmaciones y la critica a las fuentes. La
legitimidad social, que se procura por
medio de la identificacién participativa
de temas, los mecanismos de consulta, y
la integracion de un Consejo Consultivo
con personalidades de diversas filosofias
y procedencia social. Y, finalmente, la
amplitud en la difusién, con esfuerzos
para lograr la maxima divulgacién de los
hallazgos del Informe y su adecuacién a
los cambios tecnoldgicos y culturales con
el fin de acercarse mejor a la ciudadania.

Mis de un cuarto de siglo de trabajo
nos compromete a seguir mejorando la
calidad y la trascendencia del Informe, a
renovar las estrategias sin abandonar los
principios y conceptos con los que nacid

esta iniciativa. La crisis que vivimos, mas
bien, ha hecho que redoblemos nues-
tros esfuerzos por dar a la ciudadania la
mejor informacién posible para elevar
la calidad de su participacién en la vida
publica.

La responsabilidad del Informe Estado
de la Nacion esti a cargo de un equipo
de trabajo comprometido, que ha cons-
truido robustos mecanismos y nexos de
consulta, asi como una red de apoyo que
participa en la investigacion, el diseio
gréfico, la edicién técnica y la difusién de
los Informes con la misma dedicacién y
compromiso. Asi se ha desarrollado este
Programa, con tesén y creatividad, sobre
la base del aporte auténomo vy, a la vez,
profundamente orgdnico. Expresamos
nuestra sincera gratitud a todas las per-
sonas y entidades que lo hacen posible.
Esperamos que este Informe Estado de la
Nacién 2020 honre esa colaboracién, y
contribuya a mejorar la calidad del deba-
te politico y la participacién ciudadana.

Las responsabilidades de los errores
SON, POI SUpUEStO Nuestras y, como es
nuestra norma, corregimos apreciacio-
nes y datos cuando la realidad asi nos lo
indique.

Leonardo Merino Trejos

Coordinador de investigacion



Octavo Informe Estado de la Educacion

El Informe Estado de la Educacidn publico el 22 de agosto su octa-
va edicion que articuld una amplia red de 40 investigadores y un
amplio numero de colaboradores de diversos sectores. Esta edicion
da seguimiento a temas tratados en Informes anteriores e introdu-
ce otros nuevos con enfoques y profundidades diferentes.

El Informe sale a luz publica en un momento complicado e inédito,
debido a la pandemia del covid-19 y en la cual el sistema educativo
nacional estuvo entre los primeros y mas afectados. La valoracion
general del senala que el sistema educativo costarricense atra-
viesa una grave crisis, que constituye una verdadera emergencia
nacional. Es un duro golpe producto de: los rezagos historicos que
hemos venido acumulado en educacion; los efectos provocados por
la pandemiay las rigideces del sistema. Se trata de la peor crisis
educativa en varias décadas.

Esta edicion incluye tres partes principales. La primera ofrece

una vision agregada del estado de la educacidn costarricense y un
conjunto de mensajes claves sobre sus desafios (capitulo 1). La
segunda parte, incluye un capitulo integrado de la situacion y el
desempeno del sistema educativo preuniversitario antes y durante
la pandemia de la Covid 19 en los niveles educativos de preesco-
lar (Interactivo y Transicion); primaria (I'y II ciclo), la Educacion
General Basica (III Ciclo) y el Ciclo Diversificado (capitulo 2). Se
suman luego tres capitulos que profundizan en temas claves que
el pais debera atender con celeridad en los préximos afios como:
el fortalecimiento de las competencias lectoras de los estudiantes,
las competencias digitales de las personas docentes y la situacion
del liderazgo pedagogico directivo directivas en los centros edu-
cativos (capitulos 3, 4 y 5). La tercera parte, analiza las principales
tendencias y desafios de la educacion superior y para-universitaria
en Costa Rica. Incluye un capitulo de seguimiento que ofrece un
analisis sobre la situacion y desempeiio del nivel universitario antes
y durante la pandemia del covid-19 (capitulo 6) y otro especial
sobre la sostenibilidad financiera de las universidades publicas en
un contexto economico y fiscal adverso (capitulo 7).

El Informe incluy6 ademas innovaciones relevantes entre los cuales
destacan: la Séptima Convocatoria del Fondo Concursable (2020)
que tuvo como objetivo promover la formacién metodoloégica y
técnica de jovenes investigadores mediante su participacion en

los procesos de investigacion del Informe, a partir de un sistema

de mentoria y capacitacion guiada por investigadores “seniors” de
amplia trayectoria. La elaboracidn y divulgacion de investigaciones
durante la pandemia, para dar seguimiento a los graves efectos sobre
el sistema educativo y ofrecer sugerencias para la accion, basados en
el nuevo conocimiento, publicados en formato de articulos en pagina
web del Programa Estado de la Nacion. Finalmente, la publicacion

de la aplicacién web Waki para apoyar y guiar la toma de decisiones
informada por parte de las personas que buscan estudiar una carrera
universitaria de grado o posgrado, asi como mejorar de manera conti-
nua la cantidad y calidad de la informacion disponible sobre la oferta
en educacion superior en Costa Rica.

Para mas informacion consulte el Informe en el sitio
www.estadonacion.or.cr.

RESPONSABLE: ISABEL ROMAN.
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Estado de la Region: seguimiento y analisis
del desarrollo humano sostenible en
Centroamérica y Republica Dominicana

EL 22 de julio de 2021 se publico el Sexto Informe Estado de la
Region, el cual da seguimiento a las principales tendencias demo-
graficas, sociales, economicas, ambientales y politicas, asi como
sobre el proceso de integracion regional. Ademas, el incluye un
analisis de la pandemia de la covid-19, sus principales efectos

y las medidas tomadas por los gobiernos y la institucionalidad
regional para hacerle frente. En el capitulo especial se analizan las
visiones sobre Centroamérica al cumplirse el Bicentenario de la
Independenciay 30 afios desde la creacion del SICA a partir varias
preguntas de investigacion. En otros capitulos, se abordaron temas
como desastres y vulnerabilidad al riesgo, conflictividad ambiental,
la evolucion politico institucional en el largo plazo, los encadena-
mientos productivos y de empleo, la pertinencia de la educacién

y formacion técnico profesional, las dinamicas de la violencia
homicida a nivel municipal, los perfiles de apoyo a la democracia,
las nuevas dinamicas migratorias y los patrones de votacion de

los paises en la Asamblea General de Naciones Unidas durante los
Ultimos veinte afios.

Por primera vez en los 25 afos de trayectoria, se incluyo, hasta
donde los datos lo permitieron, a Republica Dominicana. Ademas,
se actualizo y difundid la plataforma de estadisticas que contiene
series anuales para el periodo 2000-2019 de cerca de 180 varia-
bles e indicadores para los ocho paises de la region y se publicaron
y difundieron con antelacion al Informe resultados de diversos
proyectos como “Migraciones internacionales, refugiados y des-
plazamientos internos en Centroamérica: factores de riesgo e ins-
trumentos para fortalecer la proteccion de los derechos humanos”
auspiciado por la Panamerican Development Foundation (PADF),
los estudios sobre el nombramiento de magistraturas en las Cortes
Supremas de Justicia apoyado por el Centro por la Justicia y el
Derecho Internacional (Cejil) y los resultados del Test Identidades
y las encuestas nacionales sobre los efectos de la pandemia finan-
ciados por la Unién Europea mediante el Programa Atepeca.

El proceso de elaboracion del Informe involucrd directamente a
cerca de 600 personas, desde la consulta regional para la defini-
cion del temario hasta la lectura y revision critica de los borradores
de los capitulos. La red de investigacion estuvo conformada por
102 investigadores e investigadoras quienes elaboraron cerca de
47 ponencias y notas técnicas especializadas y 300 personas de
todas las naciones del Istmo, México, Espaiia y Estados Unidos
participaron en la revision, discusion y lectura critica de los avan-
ces e informes finales de los estudios que sirvieron de insumo para
el Informe y los borradores de sus capitulos.

Elinforme se cuenta en la etapa de difusion y puede ser consultado
en el sitio www.estadonacion.or.cr

RESPONSABLE: ALBERTO MORA.
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Portal HIPATIA 2021: puente que conecta
la investigacion, el talento y los negocios de
base tecnologica

HIPATIA es el portal interactivo del PEN que atiende las capaci-
dades en ciencia, tecnologia e innovacion (CTI) para contribuir al
desarrollo sostenible del pais. Comprende 14 aplicaciones que
integran datos de 35 fuentes y de 6 consultas realizadas periodi-
camente por el equipo.

El portal desarrolla tres funciones de caracter estratégico. La
primera es recopilar y poner al alcance publico conocimiento Util
mediante la sistematizacidn de nuevas fuentes de informacion

y la compilacion de datos antes dispersos como: la distribucion
cantonal del talento calificado; la composicion de la diaspora
cientifica costarricense y sus planes de regreso; estructuracion
de las comunidades de investigacion cientifica; la produccion
nacional en CTI; el estado de desarrollo de los ecosistemas loca-
les para el apoyo a startups; la oferta de servicios técnicos de
unidades de I+D publicas, tecnologias licenciables generadas por
la academia, propuestas de valor y requerimientos de mas de 100
startups de base tecnologica, entre otros.

La segunda funcion es acercar la demanda por servicios y perso-
nal en CTI con la oferta del pais mediante herramientas innova-

doras que cumplen una funcién de intermediacion como las que

permiten:

- contactar técnicos calificados y ofrecerles oportunidades de
empleo o de desarrollo profesional en los distintos cantones.

= contactar a una red de mentores residentes en el extranjero
dispuestos a asesorar a emprendedoras.

= apoyar el fortalecimiento y encadenamientos dentro del cluster
de dispositivos médicos y farmacéutica y el diseio de interven-
ciones que impulsen su incursion en actividades de I+D.

La tercera funcion consiste en la “inteligencia estratégica” para el
disefio de politicas publicas, la toma de decisiones por parte de
actores publicos y privados, y la visibilizacion de temas importan-
tes de la CTI. Para ello, pone a disposicion estudios especializa-
dos que incluyen:

* Radiografia de los emprendimientos de base tecnoldgica en
Costa Rica y de los actores de apoyo técnico y financiero.

= Capacidades profesionales para potenciar la inversion privada:
oportunidades dentro y fuera de la GAM. Identifica 10 zonas
que concentran capacidades de RH con competencias digita-
les, de valor para atender las necesidades de digitalizacion de
las actividades econdmicas. Una de ellas es San Carlos, donde
podria impulsarse la conformacion de un cluster en TIC.

= Formacion femenina en CyT: un tema de desarrollo, equidad y
competitividad.

* Principales resultados de la Educacion y Formacidn Técnica
Profesional.

= Talento humano para competir en un mundo digitalizado.

Se encuentra en la direccidn hipatia.cr y cuenta con el apoyo del
Conare, Crusa y el BID.

RESPONSABLE: MARIA SANTOS PASAMONTES.

Informe Estado de la Justicia

A mediados del 2020, el Poder Judicial y el Programa Estado de
la Nacion-CONARE renovaron la carta de entendimiento para la

realizacion del cuarto Informe Estado de la Justicia, que se ela-
borara en el periodo 2020-2022. La proxima edicion se visualiza
como una plataforma de informacion que contenga un conjunto

de temas que se presentan de manera permanente, y que no se
limita a la publicacion impresa bianual, aunque éste continuara

siendo el producto mas importante.

Segun la metodologia de elaboracion del Estado de la Justicia, la
definicion del temario se realizd a partir de una consulta publica
a personas relacionadas con el sistema judicial. En esta ocasion
se consultd por medios virtuales: tres cuestionarios en linea que
respondieron 808 personas y 37 entrevistas a profundidad con
personas clave.

Son cuatro temas en los que profundizara esta nueva edicion

del Informe, los cuales tienen la particularidad de cumplir una
funcion como temas “sombrilla” que permiten agrupar varias de
las preocupaciones recopiladas durante el proceso de consulta.
Son pues asuntos de alta relevancia en el contexto actual, para el
Poder Judicial, pero sobre todo para el pais. Ademas, son asuntos
poco explorados, que requieren informacion objetiva y empirica
para alimentar mejores deliberaciones y toma de decisiones. A
continuacion, se mencionan los cuatro temas a investigar:

- Justicia pronta, cumplida y electrénica: una mirada al Poder
Judicial durante la pandemia.

» Gestion del recurso humano desde el Gobierno Judicial para
una justicia de calidad e independiente.

» La materia contenciosa administrativa desde la perspectiva de
tutela efectiva de derechos, con énfasis en el tema de expro-
piaciones.

= Sentencias estructurales de la Sala Constitucional: un analisis
desde la ciencia de datos.

» Ademas, el Informe contempla los asuntos que son parte del
seguimiento de los desafios sefalados en ediciones anteriores.

En el ano 2021, se ha desplegado el trabajo de campo corres-
pondiente, con una amplia colaboracion por parte del personal
judicial. En paralelo se ha continuado con la difusion de Tercer
Informe, especialmente los capitulos de corrupcion, cuya difusion
tuvo una especial intensidad a raiz del escandalo de La Cochinilla.
Se han publicado blogs, visualizaciones y actualizado las bases de

datos permanentes que se encuentran disponibles en el sitio
www.estadonacion.or.cr.

RESPONSABLE: EVELYN VILLARREAL FERNANDEZ.



ARRECIFES DE INNOVACION

La Secretaria Técnica del Sistema Banca de Desarrollo (STSBD)
solicito al PEN en diciembre de 2019 el desarrollo de una estrategia
y un plan operativo que le permitiese posicionarse como un actor
clave a nivel nacional en la implementacion de politicas para el for-
talecimiento de la ciencia, tecnologia e innovacion (PCTI) a fin de
impulsar la economia de bienestar en Pymes y emprendimientos.
Dentro de ese marco, y al amparo de un Convenio General entre

la ST-SBD y el Conare, el PEN elaboré Arrecifes de Innovacion. Su
nombre se inspira en el funcionamiento y evolucion adaptativa de
los arrecifes de coral, que funcionan como focos de interaccion

en los que ha evolucionado una buena parte de la biodiversidad
presente los ecosistemas marinos y cuyos componentes cumplen
funciones que se consideran homdlogas a las de los actores dentro
del tejido productivo de un pais.

Arrecifes concibe las PCTI dentro de un nuevo paradigma: el esti-
mulo a la innovacion transformativa dentro del contexto mas amplio
de las politicas de desarrollo productivo. Busca redefinir los siste-
mas esenciales de la sociedad para resolver los grandes desafios
que enfrenta y aprovechar el cambio tecnoldgico para entrelazar la
creacion de valor econdmico, intelectual, social y medioambiental.
Propone articular alianzas de actores empresariales, tecnoldgicos y
sociales capaces de apoyar proyectos de innovacion transformativa
que resuelvan problemas esenciales para las comunidades locales
y que a la vez son de relevancia para la comunidad nacional. Para el
desarrollo de esta estrategia, se realizaron cuatro estudios:

- Estudio que plantea los lineamientos mediante los cuales alian-
zas y sectores podrian articularse para identificar y apoyar
potenciales nichos de innovacion transformativa y proyectos par-
ticulares a impulsar.

= Propuesta sobre posibles ajustes en la organizacion funcional y
operativa de la STSBD para implementar el Programa.

- Estudio que disefa instrumentos especificos requeridos por
la STSBD para canalizar fondos publicos para impulsar el
Programa.

= Propuesta sobre ajustes en la normativa de las universidades
publicas para facilitar la vinculacion externa de sus investigado-
res.

Ademas, mediante un proceso participativo con actores sociales e
institucionales, se elabord el marco conceptual que guia su imple-
mentacion.

En este momento y gracias al apoyo del Sistema de Banca para

el Desarrollo se disena una fase piloto, en la cual las Agencias
Operadoras de Capital Semilla acreditadas por la ST-SBD podran
canalizar los fondos requeridos a fin de probar la adecuacion de los
lineamientos y herramientas disefados para la organizacion y fun-
cionamiento de los Arrecifes de Innovacion.

RESPONSABLE: MARIA SANTOS PASAMONTES.
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Estructuras productivas locales:
encadenamientos productivos y laborales y
cadenas de valor territoriales en Costa Rica

La Secretaria Técnica del Sistema Banca de Desarrollo (ST-SBD)
solicito al PEN el desarrollo de la aplicacion web denominada Red
Productiva CR, que estara disponible al publico en noviembre de
2021. Su principal objetivo sera apoyar el desarrollo economico
productivo local.

La aplicacion tendra disponible informacion de las relaciones
econémicas existentes entre regiones y entre cantones tanto a lo
interno como a lo externo de cualquiera de estas unidades geo-
graficas. Cuenta con tres componentes:

A través de un visualizador de datos interactivo, las diferentes
relaciones de las actividades economicas en los cantones y regio-
nes.

Integra la informacion de indole econémico de los cantones con
otra de tipo de indicadores a nivel social, ambiental y educativo.

Permitira al usuario simular que efectos podria tener si una
actividad o conjunto de actividades preseleccionadas perdieran
algunas o todas sus relaciones con otras actividades, asi se
podria tener una primera aproximacion de que afectos crearia una
posible crisis en una o varias actividades economicas en la red
economica cantonal y regional del pais.

RESPONSABLE: VLADIMIR GONZALEZ GAMBOA.



18 ESTADO DE LA NACION

Convenio PEN-TSE: investigaciones relevantes
en el contexto de las elecciones nacionales 2022

Desde 2011 el PEN y el Tribunal Supremo de Elecciones (TSE)
colaboran en el desarrollo de investigaciones sobre democracia,
elecciones y partidos politicos en Costa Rica. En el marco de este
Informe se prepararon dos aportes novedosos en estos temas.
Con miras a las elecciones nacionales del ano 2022, el presente
Informe estudia la situacion y los desafios que enfrentan dos acto-
res claves de la competencia politica que conducira a la eleccion
de nuevos representantes en el Poder Ejecutivo y el Legislativo:
por una parte, el electorado, que con su voto escoge al gobierno y
distribuye el poder entre las partes contendientes; y los partidos
politicos, que, al poseer el monopolio de la representacion politica,
compiten por el poder.

Electores y partidos mantienen entre si una relacion de simbiosis
indisoluble y estan en el centro de la crisis de la representacion
politica que experimenta la democracia costarricense y de las
amenazas que ello supone para su futuro

En primer lugar, se estudié a los partidos como organizaciones
politicas vitales en una democracia. Se retinen algunas piezas de
analisis para determinar su condicion en aspectos como su organi-
zacion, sus vinculos con otras instancias partidarias, la actualiza-
cion de la composicion de sus élites, sus patrones de apoyo terri-
torial, la salud de sus finanzas y los riesgos asociados a ellas. En
conjunto, todos estos temas aportan una vision mas completa de
su condicion actual y perspectivas de futuro. El principal hallazgo
de este apartado plantea que ha habido pocos cambios recientes
en las organizaciones internas de los partidos y que los problemas
y vacios de las reglas sobre el financiamiento partidario los expo-
nen a escenarios arriesgados de captura por fuerzas o capitales
licitos o ilicitos en los que se pone en juego su independencia y
quehacer.

Por otra parte, ademas del estudio de los partidos politicos, el
Programa Estado de la Nacion estudio los patrones de votacion de
la ciudadania habilitada para sufragar en ocho elecciones (entre
1990y 2018), a partir de un acervo de datos longitudinales que
recoge el universo de votantes, es decir, mas de 19 millones de
observaciones. Esta recopilacion fue posible gracias al acceso a la
informacion brindada por el TSE y el Registro Civil. Este periodo de
analisis es relevante porque incluye tanto comicios de alta afluen-
cia (1990 y 1994), como de menor concurrencia a las urnas (1998
en adelante), ademas de que es coincidente con los cambios del
bipartidismo al multipartidismo.

El analisis realizado para este Informe demuestra que la poblacion
costarricense aln posee una fuerte cultura civica y una solida
creencia en el sufragio que ha impedido que el desplome en la
identificacion partidaria se haya trasladado en caidas similarmente
graves en la participacion electoral.

RESPONSABLE: RONALD ALFARO REDONDO.

Ciencia de datos para el analisis del empleo
durante la pandemia

En junio de 2020 el Programa Estado de la Nacion del Consejo
Nacional de Rectores (PEN-Conare) y el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social (MTSS) suscribieron un convenio de cooperacion
para el acceso e intercambio de informacion de la “Plataforma
del bono Proteger”. El convenio establece el acceso a informacion
anonimizada para analisis agregados y siguiendo los parametros
de la Ley de proteccion de la persona frente al tratamiento de sus
datos personales (Ley n° 8968).

En el capitulo 2 de este Informe se presentan los resultados de la
investigacion que, con herramientas de ciencia de datos, deter-
mina los perfiles de la poblacion que solicito el bono Proteger

e identifica las ocupaciones y las zonas que percibieron un alto
impacto en el empleo. El siguiente diagrama resume el flujo de
trabajo en ciencia de datos y las herramientas de programacion
utilizadas en el estudio.

Flujo de trabajo Herramientas de
programacion
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RESPONSABLES:
STEFFAN GOMEZ CAMPOS Y NATALIA MORALES AGUILAR.



Acciones de difusion

Lograr amplitud en la difusion de las investigaciones es uno de los
principios orientadores del Programa Estado de la Nacion (PEN).
Desde su fundacion ha sido relevante buscar el contacto estrecho
con la ciudadania mediante una diversidad de canales y medios. En
este ano 2021 los medios virtuales han cobrado relevancia.

En las redes sociales Facebook y Twitter los perfiles institucionales
atrajeron a 41.333 y 28.079 seguidores, respectivamente. Desde
octubre de 2020 hasta octubre 2021, se publicaron 395 posts

que han sido vistos por 7.750.531 personas. El sitio web recibio a
148.483 personas usuarias y tuvo 350.726 visitas a paginas.

El contacto —presencial o virtual- con la ciudadania, en ese mismo
periodo incluyo la participacion en 214 actividades, en las que se
expusieron los hallazgos de las investigaciones del PEN. En ellas se
contd con la presencia de 12.839 personas.

La gestion de medios incluyo la redaccion de 98 comunicados y el
contacto directo con periodistas de medios de comunicacion nacio-
nales y de otros paises de Centroamérica. Como resultado se regis-
traron 1.439 notas de prensa sobre el PEN y sus productos.

Capacitacion a funcionarios publicos con la DGSC

Continua el trabajo conjunto entre la Direccion General de Servicio
Civil (DGSC) y el Programa del Estado de la Nacion, a través de cur-
sos virtuales para llevar informacion actualizada y pertinente a las
personas que trabajan en la funcion publica. Los cursos ofrecidos
(Realidad Nacional y Desafios en la toma de decisiones gerenciales)
fueron adecuados con los contenidos del IEN 2020, donde la coyun-
tura generada por la pandemia, produjo un marco de analisis mas
amplio (2019 e inicios 2020).
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Convenio con COLYPRO apoyo investigacion y difusion

Se amplia convenio por dos afos entre el Colegio de Licenciados

y Profesores en Filosofia, Letras, Ciencias y Arte de Costa Rica
(COLYPRO) y el Consejo Nacional de Rectores/Programa Estado de
la Nacion para apoyar la difusion de informacion y resultados de
investigacion entre las personas asociadas a este colegio profesio-
nal. Como parte del trabajo conjunto el PEN, a través del Informe
Estado de la Educacion, apoyo con varias presentaciones el Primer
Congreso Académico Virtual Retos de la Educacion en tiempos de
pandemia.

PEN participa en la organizacion del IX Congreso
Latinoamericano de Agroecologia

A finales del 2020, la Sociedad Cientifica Latinoamericana
Agroecoldgica (SOCLA) seccion6 a Costa Rica como la sede del

IX Congreso Latinoamericano de Agroecologia, el cual se reali-

zara en octubre del 2022. El ente organizador del congreso es la
Universidad de Costa Rica, que ha formado un Comité Organizador
Local, donde participan como co-organizadores una serie de ins-
tituciones: MICITT, INA, MAG, Programa Estado de la Nacién y la
organizacion Red de Agroecologia. El trabajo organizativo durante el
ano 2021 ha avanzado en definir el lema y logo del congreso, comi-
siones de trabajo, un cronograma de trabajo y un conjunto de acti-
vidades pre-congreso que ayudaran a dar a conocer la importancia
de la actividad internacional y de motivar a la discusion publica de la
tematica abordada en el IX Congreso Latinoamericano.
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SINOPSIS

Valoracion general 2021

Al cierre de la presente edicion del
Informe Estado de la Nacidn, Costa Rica
experimenta una recuperacion econdomi-
cay social, luego del golpe productivo,
social y fiscal que la pandemia del covid-
19 indujo en el 2020. En la actualidad,
varios de los principales indicadores sobre
desarrollo humano del pais se acercan

a los niveles previos a ese gran impacto.
Sin embargo, de la pandemia no se puede
hablar en pasado y, menos, pensar que
sus perjudiciales efectos han sido ya
remediados -aunque algunos hayan sido
parcialmente neutralizados- 0 no vayan a
tener amplio alcance a futuro.

La prolongada emergencia sanitaria no ha
concluido y empieza a tener implicaciones
de largo plazo, tanto en el plano nacional
como internacional, contrarias a la aspi-
racion de conseguir niveles superiores de
desarrollo humano sostenible e, incluso,
de sostener los logros histdricos y recien-
tes. Ello pone de relieve la fragilidad de la
situacion actual y acentua la incertidum-
bre sobre las perspectivas del pais para
los proximos anos y décadas.

Una lectura panoramica del Informe y
sus mensajes clave sugiere que en la
actualidad el pais esta embarcado en

un acelerado proceso de construccion
de un riesgo de proporciones historicas:
que durante estos anos se produzcan
regresiones, mas 0 menos permanentes,
en los logros histdricos de Costa Rica en
desarrollo humano, debido a la falta de
respuestas frente a la ampliacion de las

->

ya profundas desigualdades econdmicas y
sociales prepandémicas, el debilitamiento
de su Estado de bienestar y de las politicas
de sostenibilidad ambiental.

De materializarse este riesgo, Costa Rica
no solo no podra superar la “trampa de

los ingresos medios” en la que parece
estar anclada a lo largo del presente siglo,
sino que dificilmente podra dar el salto a
niveles superiores de desarrollo humano.

A esto se le suma los retos del acelerado
envejecimiento poblacional, que genera
mayores presiones sobre el financiamiento
de las politicas productivas, sociales y
ambientales. Ademas, su democracia, pre-
sionada por una desconexion ampliamente
mayoritaria entre la ciudadania y sus repre-
sentantes politicos, lo que este Informe
denomina “crisis de representacion”, podria
enfrentarse a un periodo de continuas tur-
bulencias sociales y politicas, cuyos contor-
nos especificos son impredecibles.

En la anterior edicion de este Informe
(2020) se reportaron los primeros efec-

tos de la disrupcion pandémica sobre la
sociedad costarricense. A pocos meses era
claro el profundo y rapido golpe sobre las
condiciones de vida de la poblacion y la
amplia destruccion de empresas y empleos
que se produjo. Se advirtié ademas que,
desde una perspectiva de largo plazo,
dicho golpe agravo las debilidades estruc-
turales del estilo de desarrollo costarri-
cense que, reiteradamente, el Estado de la
Nacion venia apuntando desde anteriores
entregas.
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Durante el periodo bajo analisis -el afo
2020y el primer semestre de 2021-, el
Estado costarricense implementd politicas
publicas que lograron evitar peores efectos
epidemioldgicos, conteniendo en alguna
medida los costos humanos asociados.
Una contribucion especial del Informe, que
se anexa al final de este capitulo 1, ofrece
evidencia robusta sobre la capacidad del
sistema de salud publica para enfrentar
esta emergencia sanitaria (ver Aporte
Especial Capitulo 1: Crénica de la pande-
mia de covid-19 en Costa Rica).

Al cierre de edicion de este Informe se evi-
dencia que, en promedio, la economia cos-
tarricense ha recuperado el nivel de pro-
duccién pre-pandemia, en gran medida por
el fuerte dinamismo de las zonas francas.
En este contexto, el Gobierno mantuvo una
politica de austeridad fiscal y se facilitaron
las condiciones crediticias para las empre-
sas y hogares. El pais mantuvo la estabili-
dad cambiaria y monetaria, en gran medida
explicada por las intervenciones del BCCR.
Finalmente, un acuerdo funcional entre el
Gobierno y las oposiciones politicas per-
mitid, durante la mayor parte del periodo
analizado, que los Poderes Ejecutivo y
Legislativo aprobaran legislacion relevante
para el manejo de la situacion.

La recuperacion esta siendo, sin embargo,
deébil y asimétrica, lo que profundiza las
desigualdades estructurales pre-pandé-
micas. Ademas, el pais (y el mundo) sigue
conviviendo con la pandemia y sus secue-
las. Conforme esta situacion se prolonga,
la sociedad y el Estado costarricenses se
adentran por una compleja crisis, mas alla
de las evoluciones de corto plazo. En este
plano temporal, este Informe reporta que
no se estan generando suficientes empleos
formales y se esta ampliando el dualismo
entre la “vieja” y la “nueva” economia.
Grupos histéricamente mas vulnerables,
como las mujeres, la juventud, las clases
obreras y los sectores de menor califica-
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cion educativa siguen siendo especialmente
golpeados.

El grave desbalance en las finanzas publicas
dificulta la implementacion de medidas anti-
ciclicas, tanto en el ambito de la inversion
publica en infraestructura como en el social,
capaces de atender el empobrecimiento y

la exacerbacion de las desigualdades socia-
les y territoriales. Finalmente, la crisis de
representacion sigue afectando la confianza
ciudadana en las instituciones y el arranque
de la campania electoral ha dificultado la
aprobacion de legislacion a la que el pais se
comprometid para recibir fondos enfocados
en estabilizar su situacion fiscal.

En suma, las debilidades estructurales

en materia social y economica que el pais
registraba desde antes de la pandemia se
profundizaron atin mas, lo cual explica en
gran medida que el proceso de recuperacion
esté siendo asimétrico. Con este panorama,
en la actualidad Costa Rica transita hacia una
sociedad mas pobre y mas desigual y ese
transito condiciona también la naturaleza y
alcance de una salida diferenciada para los
diversos sectores, a menos que se logren
implementar acciones de politica publica que
corrijan este sendero.

Desde una perspectiva de largo plazo, la
sociedad costarricense atraviesa por una
crisis en su desarrollo humano. Costa Rica,
la “casa comun”, esta experimentando un
desgaste de las bases que la sostienen, y no
son claras las opciones para enmendar esta

situacion. Hay un severo debilitamiento de las

capacidades politicas e institucionales para
financiar las politicas de desarrollo producti-
vo y las politicas sociales, tanto universales
como selectivas; se registran retrocesos en
ambitos clave como la educacion y la soste-
nibilidad ambiental, y la crisis de representa-
cion politica en la democracia costarricense
obstaculiza la implementacion de soluciones.
El financiamiento del desarrollo humano se
ha contraido, con recortes importantes en

la inversion social, y no hay evidencia de
mejoras generalizadas en la calidad de

la gestion publica. Nuestro pais, ese bien
comdun tan preciado para todos sus habi-
tantes, se resquebraja, como lo sugiere la
imagen de la portada de esta edicion.

En ese contexto, el presente Informe for-
mula cinco mensajes clave sobre la situa-
cion y perspectivas actuales del pais, que
estructuran esta Sinopsis. A partir de la
evidencia compilada por las 45 investiga-
ciones acometidas durante su preparacion,
estos mensajes ofrecen una vision de con-
junto acerca del desempeno nacional en
desarrollo humano durante el periodo bajo
analisis y sitéian, a su vez, esta coyuntura
dentro de las tendencias mas generales
que caracterizan la evolucion costarricen-
se durante el presente siglo. Procuran,
también, proponer ideas que contribuyan
a mejorar la capacidad de las politicas
publicas para responder a problemas
estratégicos del estilo de desarrollo, asi
como a problemas inmediatos asociados a
la disrupcién pandémica.

Los dos primeros mensajes se enfocan en
el desempenio de la sociedad costarricense
a lo largo de la emergencia sanitaria por

la pandemia del covid-19. Desarrollan una
primera conclusion general del Informe,

o idea fuerza, que, en sintesis, afirma que
“Costa Rica durante la pandemia avanzé
por el camino hacia una sociedad ain mas
desigual”. Los mensajes derivados de esta
conclusién son:

+ Ladualidad de la economia costarri-
cense se profundizd, agravando los
problemas de empleo e ingresos de las
mayorias.

- Desafios estructurales no resueltos pro-
pician una débil y desigual recuperacion.

Los siguientes dos mensajes clave introdu-
cen una perspectiva temporal mas amplia.



Analizan los efectos de fondo, ya discerni-
bles, que el desempeiio del pais durante la
pandemia empieza a tener sobre las capa-
cidades de la sociedad, el sistema politico
y el Estado para promover el desarrollo
humano, una vez que Costa Rica salga de
la critica situacion actual. Responden a una
segunda conclusion general del Informe,
segun la cual hoy en dia, ademas de los
problemas coyunturales, “el pais experi-
menta un desgaste de sus capacidades
para impulsar el desarrollo humano”. Estos
mensajes son:

« Elsistema politico-institucional aborda la
inmediatez de la crisis, sin actuar sobre
problemas estructurales del desarrollo.

- Falta de atencion de problemas estructu-
rales amplia riesgos para la democracia y
el desarrollo humano.

El Ultimo mensaje tiene un perfil propositi-
vo. Se formula a partir de los aportes de las
investigaciones aplicadas realizadas con el
fin de utilizar el conocimiento cientifico para
atender desafios del desarrollo humano.
Responde a una tercera conclusion general de
esta edicion: “el nuevo conocimiento puede
nutrir respuestas innovadoras para relanzar
el desarrollo humano”. El mensaje asociado a
esta conclusion es:

- Investigacion con técnicas de ciencias de
datos aporta al disefo de politicas publicas

El presente Informe sale a la luz publica
cuando el pais se apresta a celebrar eleccio-
nes presidenciales y legislativas en 2022, por
decimoctava vez consecutiva desde 1953. La
renovacion del gobierno de su sociedad ocu-
rrira en medio de la dificil situacion descrita.
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Las nuevas autoridades del Poder Ejecutivo
y Legislativo que resulten electas estaran
abocadas a la administracion de una com-
pleja situacion y tendran en sus manos la
responsabilidad de que la recuperacion
econdmica y social en marcha no profundi-
ce alin mas las desigualdades y asimetrias
pre-pandémicas.

A esas autoridades les tocara gestionar un
periodo de sacrificio y procurar acuerdos
sociales y politicos en favor del desarrollo
humano, no un periodo de abundancia. Por
ello, reviste una gran importancia que los
partidos politicos en competencia planteen
con sinceridad y honradez sus programas
de gobierno e indiquen con claridad su
hoja de ruta para sacar al pais de la grave
situacion actual.
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Costa Rica durante la
pandemia avanza por el
camino hacia una sociedad aun
mas desigual

La primera idea fuerza del Informe
valora la intensidad que estd teniendo
el golpe de la pandemia del covid-19
sobre el desarrollo humano en Costa
Rica. Testimonia el dificil e inconclu-
so transito de esta sociedad por una
época extraordinaria, cuyo desenlace,
aun incierto, probablemente afecte el
curso de dicho desarrollo en las préximas
décadas.

Una vez que la pandemia irrumpié
en suclo nacional, este trdnsito ha com-
prendido, por el momento, dos ciclos
marcadamente distintos entre si. El pri-
mero se caracterizd por una répida y
profunda contraccién econdmica, que
provocd perdidas inmediatas atin mayo-
res de empleo, ingresos y empresa junto
al empeoramiento de la crisis fiscal.
Aunque la afectacién inicial fue genera-
lizada, este Informe documenta que los
peores efectos recayeron sobre las pobla-
ciones y territorios mds vulnerables desde
antes de la pandemia.

El segundo ciclo, que emerge con clari-
dad en lo que va del 2021, dio paso a una
recuperacion de la economia que estd tra-
yendo mejoras relativas y parciales de los
indicadores promedio de empleo e ingre-
s0, y cierto alivio de la situacién fiscal en
relacién con los peores niveles alcanzados
durante la contraccién. Sin embargo, esta
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Situacion actual, perspectivas y oportunidades

recuperacion estd concentrada en ciertas
actividades y territorios y no cubre a
amplios sectores econdmicos y sociales.

El balance neto de esta evolucién es
negativo desde el punto de vista del desa-
rrollo humano. En el periodo bajo ani-
lisis, se profundizaron las desigualdades
sociales y territoriales que la sociedad
costarricense venia arrastrando a lo largo
del presente siglo, asi como la insosteni-
bilidad en el financiamiento del Estado
de bienestar social.

A partir de estas consideraciones, la
primera idea principal de esta edicién se
desagrega en dos mensajes, a cada uno de
los cuales se dedica un acépite por sepa-
rado. El primero se refiere a los efectos
econdmicos y sociales asociados a la pan-
demia, registrados mayormente en 2020.
Presenta evidencia sobre la magnitud de
la disrupcién en distintos 4mbitos de la
sociedad costarricense, con énfasis en la
exacerbacién de las brechas sectoriales,
sociales y territoriales que ya se registra-
ban en los afios previos a la emergencia
sanitaria.

El segundo mensaje analiza, con la
informacién disponible para el ano 2021,
el “rebote” o recuperacion actualmente
en marcha, luego del golpe recibido. El
Informe presenta evidencia que esta recu-
peracion es asimétrica, beneficia a unos
sectores econdmicos y poblacionales més
que otros y muestra que estas asimetrias
estan asociadas a brechas estructurales
en el estilo de desarrollo.

Mensaje 1. Efectos asimétricos
del golpe pandémico agravaron
los problemas de empleo e
ingreso de las mayorias

El shock inicial inducido por la pande-
mia afectd, sin duda, a toda la sociedad
costarricense. Hubo una generalizada
pérdida de ingresos y empleos y adquirie-
ron presencia temas antes poco visibiliza-
dos, como la salud mental. No obstante,
con la perspectiva que da el analisis de
diversas fuentes de informacién, puede
afirmarse que la intensidad de estos efec-
tos se distribuyd de manera desigual entre
la poblacién y los sectores del pais.

En este acépite se examina la distribu-
cién asimétrica de la pérdida productiva
y de empleos ocurrida mayormente en
2020. En términos generales fue posible
documentar efectos econdmicos diferen-
ciados entre sectores productivos y terri-
torios, que profundizaron la dualidad
estructural de la economia costarricen-
se, una evolucién adversa que requiere
ser abordada con urgencia pues, como
se verd en mds adelante, condiciona la
naturaleza y el alcance que pueda tener
la recuperacion post-pandémica. Por otra
parte, los peores efectos sociales del shock
se concentraron, aunque no exclusiva-
mente, en las poblaciones mds vulnera-
bles, entre las cuales aumentd la pobreza
y el desempleo, hubo una alta inseguri-
dad alimentaria y persistieron brechas en
la calidad del servicio de agua potable en
algunas comunidades.
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Dualidad de la economia
costarricense se profundiza
debido a efectos econdmicos
diferenciados entre sectores
productivos

La contraccidn en el PIB costarricense,
registrada en el 2020, fue de -4,1% (gra-
fico 1.1). Es la segunda mds fuerte que se
ha registrado en el pais desde 1957, supe-
rada tnicamente por el decrecimiento
del 7,3% observado durante la crisis de
1980. Esta contraccidon atipica surge en
un escenario de desaceleracién del ritmo
de crecimiento que se venia manifestan-
do de forma sostenida desde el 2010.

Aunque el impacto de la pandemia
sobre la economia es uno de los mds
fuertes en la historia del pais, resulta
moderado en relacién con el registrado
por otras naciones de Centroamérica. En
perspectiva comparada, Costa Rica tuvo
un desempefio més favorable respecto al
promedio de la region y otros paises veci-
nos como Panami (-17,9%), Honduras
(-9%) y El Salvador (-7,9%). Esta menor
afectacién podria estar asociada al dina-
mismo de la produccién de zonas franca
en Costa Rica, en las cuales el impacto
de la pandemia fue bajo y la recuperacién
casi inmediata.

El ritmo de crecimiento de la produc-
cién determina las oportunidades de tra-
bajo para las personas. En el 2020, tanto
la produccién como el mercado laboral
se deterioraron, pero, comparativamente,
el empleo sufrid el mayor impacto. La
contraccién econdmica que se produjo en
el 2020 se acompaié de la mayor reduc-
cién neta de empleo desde que se tienen
registros: aproximadamente se perdie-
ron 237.000 puestos de trabajo, segin
la Encuesta Continua de Empleo (ECE)
del INEC. Comparativamente, en un
solo afo se destruyeron los empleos netos
generados durante los tltimos ocho afos.
La destruccién de oportunidades labora-
les que se registr6 en el 2020 profundizé
la trayectoria estructural que se venia
experimentando la economia costarri-
cense desde la crisis 2008-2009, y que no
s¢ habfa recuperado una década despuds.

La fuerte contraccién en la produccion
se manifestd de forma heterogénea entre
diferentes ramas de la actividad (gréfico
1.2). En el 2020, solo la industria manu-
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Grafico 1.1
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EFECTOS ECONOMICOS

DE LA PANDEMIA

véase el capitulo 7 de este Informe
en www.estadonacion.or.cr

facturera y el sector agricola aumenta-
ron la tasa de crecimiento. La construc-
cién muestra una mejora relativa, pues
el ritmo de su contraccién se redujo: su
indicador pasé de -10,2% a -4,6% entre el
2019 y 2020, aunque siempre en terreno
negativo.

El consumo de los hogares es uno de
los principales motores de la economia
costarricense. Representa un 49% de la
demanda del pais y, entre el 2015 y 2019,
habia mantenido un crecimiento prome-
dio de 3,5%. En el 2020, este indicador
s¢ contrajo con una tasa de -4,8%, lo cual
explica cerca de la mitad de la caida en la
demanda total (grafico 1.3). Aunque el
gasto del Gobierno general y la inversién
desaceleraron su crecimiento, el impacto
que tuvieron sobre la produccién fue
menor. El otro componente que explica
un 51% de la caida en la demanda total

fue la contraccion de las exportaciones de
servicios (-22,6%), situaciéon que obede-
ce, en gran medida, al cierre de fronteras
y la caida del turismo.

El golpe productivo y de empleo
inducido por la pandemia afectd con
mas fuerza a las regiones fuera del Valle
Central, lo cual podria profundizar atn
mas las brechas en la desigualdad territo-
rial. Una aproximacién para medir este
efecto se puede realizar con el compor-
tamiento del nimero de patentes en una
region. Brenes Bonilla et al (2021) esti-
man que en el 2020 las patentes munici-
pales sufrieron una contraccién de -7,9%,
en comparacioén con el crecimiento regis-
trado en el afio anterior (5,5%).

La regién que evidencié la mayor con-
traccion en el registro de patentes fue
la Chorotega, pues tuvo una tasa de
crecimiento del -12,3%, mientras que la
region Central-GAM tuvo un decreci-
miento de apenas 1,2% (grafico 1.4). La
afectacién que se observa en los cantones
de Guanacaste probablemente esté ligada
al vinculo de este territorio con el sec-
tor turismo. Por el contrario, el Pacifico
Central, que también estd muy vincula-
do al turismo, no experimenté una caida
tan grande en el registro de patentes. En
proximas ediciones de este Informe se
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Grafico 1.2
Tasa de crecimiento de la produccion, segin rama de actividad.
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Grafico 1.3

Variacion interanual de los componentes de la demanda del PIB
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explorardn con mayor precisién los fac-
tores que explican estas brechas territo-
riales a partir de fuentes de informacién
mis detalladas.

Ciudades intermedias y zonas
costeras con mayor caida en
la construccion residencial y
comercial

Otro indicador de los efectos dife-
renciados del shock pandémico a nivel
territorial es la fuerte pero asimétrica
reduccidn en el drea construida en 2020.
En el afo bajo estudio se construyeron
8,3 millones de metros cuadrados, un
26,5% menos que en 2019, en un sector
que desde hace afos viene experimentan-
do una contraccién (CFIA, 2021b). Por
ser la construccién un sector con impor-
tantes encadenamientos con el resto del
aparato productivo y con multiplicadores
de empleo relativamente altos, este com-
portamiento tiene efectos directos sobre
las economias locales.

El impacto de esta situacién no se
presentd de forma homogénea en el terri-
torio: en algunas dreas se registraron
tasas decrecientes superiores al promedio
nacional, mientras que en otras hubo
un crecimiento en la superficie cons-
truida de hasta un 274% (mapa 1.1). El
22,2% de los cantones experimentaron
una alta afectacién!, entre ellos Montes
de Oca, Sarapiqui, Alajuelita, Guatuso,
Santa Ana, Belén, El Guarco, Siquirres,
San Mateo y Tibds. Afectaciones medias
se registraron en el 28,4% de canto-
nes, bajas en el 21% de los casos y en
un 28,4% mds bien se experimentd un
crecimiento, como sucedié en Paraiso,
Esparza, Turrubares, Bagaces, Turrialba,
Liberia, Matina, San Ramén, Tilardn y
Corredores.

Cabe sefialar, sin embargo, que la fuer-
te contraccién del sector construccidon
no modificé las tendencias recientes de
urbanizacién: alto peso de las edificacio-
nes residenciales, concentracién de pro-
yectos en pocos cantones y condiciones
poco favorables para la construccion sos-
tenible en gran parte de estos desarrollos.
Del total del 4rea construida entre 2014y
2020 (68 millones de metros cuadrados),
el 38% correspondid a proyectos residen-
ciales y la mitad se concentré en doce



28 ESTADO DE LA NACION

Grafico 1.4

Promedio de las tasas de crecimiento cantonales de las patentes
municipales, por regiones. 2020
(porcentaje)
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Fuente: Jiménez Fontana, 2021 con datos de Brenes Bonilla et al., 2021, y Omipymes-UNED.
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cantones: Alajuela, San José, Heredia,
Cartago, Escazu, San Carlos, Santa Ana,
Puntarenas, Santa Cruz, Curridabat,
Pococi y Liberia. Solo en Alajuela se
construyd el 9,8%, lo que equivale a la
superficie construida de 33 cantones. La
mayor proporcion de este tipo se orientd
a viviendas (53,9%), y en menor grado
a condominios (19,1%) y apartamentos
(11,3%). Si bien los desarrollos residen-
ciales exhiben una tendencia al aumento,
lo hace a un ritmo lento y en niveles muy
distintos en términos territoriales.
Mencién especial merece el andlisis
del 4rea construida en las ciudades inter-
medias y la zona marino costera, que
son polos con potencial para el desarro-
llo econémico. En el primer caso, los
datos muestran que Puntarenas, Ciudad
Quesada, San Isidro de El General y
Guapiles, experimentaron tasas de cre-
cimiento negativas entre 2019 y 2020,

Mapa 1.1

Variacion en el area construida, por cantén. 2019-2020

Simbologia

Tasa crecimiento anual
B entre -81% y -52,5%
I entre -49,8% y -22,1%
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I entre 140,2% y 273,1%

Vazquez de Coronado
a

30 15

Fuente: Sanchez, 2021
con datos del CFIA,
2021b.
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incluso superiores a la media nacional.
El caso mds critico fue Puntarenas, con
una caida de un 68,7%. El drea que més
disminuy6 es la que se orienta a obras de
tipo residencial y comercial. Lo anterior
contrasta con el incremento en la super-
ficie dedicada a actividades de construc-
cién que advirtieron Liberia, Turrialba
y Limén: 169%, 179% y 24,5%, respec-
tivamente. En los dos primeros lo que
més aument? fue el espacio para desarro-
llos urbanisticos, en el tltimo el de uso
comercial.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
CRECIMIENTO URBANO E
IMPACTO DE LA PANDEMIA
véase el capitulo 8 de este Informe
en www.estadonacion.or.cr

En la zona marino costera, el efec-
to negativo fue 1,6 veces mayor que
el reportado a nivel nacional. En este
caso, la superficie construida se redu-
jo un 41,6%. Las mayores reducciones
se dieron en el espacio que se dedica
a desarrollos urbanisticos, residenciales,
comerciales e industriales. En térmi-
nos territoriales, los distritos mas afec-
tados fueron Chacarita, Santa Elena,
Nacascolo, Cabo Velas, Puerto Carrillo,
Golfito, Nosara, Quepos, Manzanillo,
Puntarenas, Paquera, Bejuco y Tarcoles.
Al igual que en el resto del pais, sin
embargo, algunos distritos experimenta-
ron un incremento en el drea construida
entre 2019 y 2020, entre el 2,6% vy el
100%, y en otros incluso el aumento fue
superior al 100%, como sucedi6 en Bahia
Drake, Cuajiniquil, San Juan Grande,
Colorado, Quebrada Honda y Matina.

Afectacion social y econdémica se
concentré en los sectores mas
pobres y de ingresos medios
E12020 se caracterizd por una destruc-
cién generalizada de empleo en todos los
sectores econdomicos. En la mayoria de
ellos, esta contraccién sobrepasé la caida
en la produccién (grifico 1.5). Destaca
el caso de la industria manufacturera:
tuvo un crecimiento del 4% pero la gene-
racién de puestos de trabajo se contrajo
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Grafico 1.5

Tasa de crecimiento del PIB y de las personas ocupadas,

segun rama de actividad. 2020
(porcentaje)
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Fuente: Meneses y Cordova, 2021b con datos del BCCRy la ECE-INEC.

en -12,5%. En el caso de los servicios
de alojamiento y comida, y transporte,
aunque la caida en la produccién fue
mayor que la del empleo, la contraccién
en los puestos de trabajo fue de las més
altas dentro de la economia costarricense
(-23% y -14%, respectivamente).

El shock no afecté a toda la poblacion
por igual, sino que hubo una afecta-
cién asimétrica entre los distintos grupos
sociales del pais. En términos generales,
puede afirmarse que las personas per-
tenecientes a clases sociales asociadas a
puestos de trabajo poco calificados y con
un bajo perfil educativo fueron las més
afectadas por la crisis. Para llegar a esta
conclusion esta edicion aplicd el enfoque
de clases sociales?, segtin la metodologia
introducida en el Decimoguinto Informe
Estado de la Nacion.

Como se observa en el gréfico 1.6, la
mayor afectacién, tanto por la reduc-
cién de la actividad econémica como
en sus ingresos, se presentd en el grupo
de "pequenios propictarios” (78%), sector
vinculado a las microempresas comer-
ciales y de servicios (como el turismo).
Le sigue la clase de "otros trabajadores’,
integrada principalmente por el servicio

doméstico, junto con las clases obreras
"e . " « . . " .
industriales" y “de servicios”, con cifras
similares al promedio nacional (43%).
Todas ellas tienen como factor comun
que son empleos de baja calificacion, afi-
nes a la economia mds tradicional.

Las menoresafectaciones, aunque siem-
pre importantes, se ubican en los grupos
de "profesionales y medianos empresa-
rios" y las "clases intermedias” (técnicas y
administrativas) que se asocian a empleos
especializados de alta calificacién y pro-
ductividad. La mayoria estdn vinculados
ala “nueva economia” o al sector publico,
por lo que pudieron adoptar el teletra-
bajo o ampliarlo. Finalmente, la clase
de "obreros agricolas” es el tercer grupo
con menor incidencia laboral (32%) y
el tnico no calificado que se colocd por
debajo del promedio nacional.

Como consecuencia de la afectacion
laboral se produjo una fuerte contraccion
de los ingresos promedio de la mayoria
de los hogares del pafs, con mayor impac-
to en sectores medios. Segun la Enaho
2020, el ingreso neto promedio mensual

e los hogares fue de 891.934 colones, lo
de los h fue de 891.934 col 1
que equivale a una caida real del 12,5%
con respecto al 2019 (en cifras absolutas
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Grafico 1.6

Porcentaje de personas ocupadas con afectacion por la pandemia
del covid-19, seglin clase social y tipo de dificultad®. Julio, 2020
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a/ Se calcula con base en algunas preguntas relacionadas con la afectacion de la pandemia del covid-19
en los hogares incluidas en un modulo especial de la Enaho 2020, las cuales se pueden consultar en INEC,
2020.

Fuente: Morales y Segura, 2021, con datos de la Enaho del INEC.

Grafico 1.7

Variacion real del ingreso promedio del hogar¥, segun decil de
ingreso per capita®
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a/ Ingreso neto con imputacion de valores no declarados y ajuste por subdeclaracion. En valores reales,
deflactados con el IPC, base junio de 2015.

b/ Los hogares se ordenan en diez grupos de igual tamano (deciles), a partir de su ingreso neto per capita.
Fuente: Morales, 2021, con datos de las Enaho del INEC.

RESUMEN

representa una disminuciéon de 125.000
colones). Al clasificar los hogares en diez
grupos (deciles) segun su ingreso per
cdpita, se observa que en todos ellos se
redujeron los ingresos de los hogares
entre 2019 y 2020 (grafico 1.7).

No obstante, los deciles extremos de
la distribucién mostraron, comparativa-
mente, reducciones menos fuertes. Los
que perdieron més poder adquisitivo fue-
ron el tercer decil (-22%), quinto (-17%),
sexto (-16%) y séptimo (-14%). El segun-
do (-7%) y primer decil (-8%) experimen-
taron una menor contraccién, hecho que,
al igual que en anos anteriores, se explica
por las transferencias monetarias publi-
cas y, en 2020 en particular, por el bono
Proteger (véase capitulo 6 y mas adelante
en este capitulo). Se trata de poblaciones
que, una vez terminada esta ayuda social,
quedan en condiciones de alta vulnera-
bilidad.

Un efecto notorio y esperable en los
primeros meses de la pandemia fue un
aumento significativo de la pobreza por
insuficiencia de ingresos, dada la destruc-
cién de empleos y empresas. Este tipo de
pobreza® mostré aumentos significativos
entre 2019y 2020 (gréfico 1.8). Un 26,2%
de los hogares estaba en condiciones de
pobreza (5,2 puntos porcentuales més que
2019), cifra equivalente a 419.783 hogares.
Mientras que un 7,0% estaba en extrema
pobreza (112987 hogares). La pobreza
multidimensional no mostré cambios
estadisticamente significativos, al ubicarse
en 16,1%. Esta medicién depende mas de
las condiciones de las capacidades de las
personas y las entregas de politica social,
que no variaron sustancialmente en el
periodo bajo analisis.

Aunque hay una disminuciéon de la
pobreza por ingresos reportada en la
Enaho 2021, en relacién con el pico del
2020, es importante sefialar que no era,
a julio de ese afo, suficiente para bajar
al nivel pre-pandemia. En julio de 2021,
la encuesta estimé en 23% los hogares
en pobreza por ingreso, una proporcién
todavia dos puntos porcentuales superior
ala de dos afos atrds. Queda por verse si
en la medicidn del 2022 la recuperacion
alcanza a ser completa e, incluso, logra
llegar por debajo de los niveles anteriores
ala crisis.



Incidencia de la pobreza, segiin método
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Flujo de hogares seglin condicion de pobreza por ingresos en 2019y
2020. Semipanel de Enaho, 2019-2020
(porcentaje de hogares en el 2020)

No pobre 2019 (79%) No pobre 2020 (74%)
No extrema 2020 (19%)
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I Extrema 2019 (6%) Extrema 2020 (7%) I

Fuente: Gomez Campos, 2021, con datos del semipanel de Enaho 2019-2020, del INEC.
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Cuando se compara la situacién eco-
noémica de los hogares en 2019 y 2020,
con énfasis en aquellos que no estaban en
condicién de pobreza por ingresos antes
de la crisis, se pudo determinar que uno
de cada ocho hogares del pais (12,5%)
cay6 en pobreza en ese ultimo ano: el
2,7% se ubicé en extrema y el 9,8% en
no extrema. Por otra parte, una propor-
cién menor de hogares (7,6%) salié de
esta situacion; de ellos, el 80% estaba en
pobreza no extrema en el 2019. Uno de
cada seis hogares que lograron superar
la pobreza recibieron el bono Proteger.
Al comparar la variacién interanual de
las fuentes de ingresos de los nuevos
hogares pobres se observa una reduccion
significativa: sus ingresos se cayeron un
68% versus un 10% en el promedio de los
hogares. Si se consideran solamente los
ingresos por trabajo, la caida fue de un
75% (11% nacional; gréfico 1.9).

Para determinar los grupos de hoga-
res que sufrieron los peores golpes de la
pandemia, se analizé el mdédulo especial
incluido en la Enaho 2020. Este médulo
incluyd preguntas que indagaban sobre
los efectos socioecondmicos provocados
por el covid-19 en la vida de las perso-
nas®. En julio de 2020 mds de la mitad
de los hogares del pais habian sufrido
alguna afectacién por este motivo, pues
a uno o mas de sus miembros se les habia
reducido la jornada laboral, habian expe-
rimentado una contraccién de los ingre-
sos, sufrieron desempleo o adquirieron
deudas para sufragar sus gastos; algunos
recibieron ayudas monetarias o en espe-
cie; por esas razones muchas personas
entre 15 y 24 afos indicaron exclusion
educativa. En ntmeros absolutos, este
grupo con afectaciones estaba integrado
por 866.209 hogares (gréfico 1.10).

En una época de empobrecimiento de
amplios segmentos de la poblacién y de
incremento de las desigualdades sociales
y territoriales, es de especial relevancia
dar seguimiento a la seguridad alimen-
taria y nutricional en el pafs. Ella cons-
tituye una garantia indispensable para el
desarrollo humano: que todas las perso-
nas tengan acceso a suficientes alimentos
para satisfacer sus necesidades y llevar
una vida activa y sana. Para este Informe,
Chacén y Segura (2021) realizaron una
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Grafico 1.10

Cantidad de hogares que indicaron alguna afectacion derivada de la

pandemia del covid-19?. Julio, 2020
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Fuente: Morales y Segura, 2021, con datos de la Enaho 2020, del IN
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Grafico 1.11

Distribucion de los hogares por nivel educativo y pobreza,
segun condicion de inseguridad alimentaria (IA). 2020
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aproximacion al estado de la inseguridad
alimentaria en Costa Rica, desde la pers-
pectiva del acceso a los alimentos®, con
datos de un médulo especial incluido por
primera vez en la Enaho 2020 del INEC.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
AFECTACION SOCIAL DE LA
PANDEMIA

véase el capitulo 2 de este Informe
en www.estadonacion.or.cr

Los resultados indican que un 47,6%
de los hogares experimenté algun grado
de inseguridad alimentaria (IA), de los
cuales el 14% tenia alta IA y el restante
33,6% baja TA. Las mayores inciden-
cias se ubicaron en las regiones Pacifico
Central, Huetar Norte y Chorotega. Es
importante considerar que estas estima-
ciones ya incluyen los efectos de la pan-
demia, pero que lamentablemente no se
cuenta con otras mediciones previas para
realizar una comparacién de las conse-
cuencias que ésta tuvo en el tema. El estu-
dio muestra que un bajo nivel educativo,
la pobreza, el tipo de jefatura o vivir en
ciertas zonas del pafs aumentan la pro-
babilidad de que un hogar experimente
inseguridad alimentaria (gréfico 1.11).

Otro 4mbito de afectacién diferencia-
da es el servicio de agua potable. En el
2020 hubo, nuevamente, limitaciones
de acceso constante por parte de ciertas
poblaciones y territorios, elemento clave
durante una emergencia sanitaria. El pais
reporté una leve mejora en los indica-
dores de accesibilidad y calidad, pues la
proporcién de la poblacién con conexién
domiciliar pasé de 97,8% en 2019, a
98,1% en 2020 y el porcentaje con acceso
a agua potable gestionada de forma segu-
ra aumentd un 0,5% (Mora y Portuguez,
2021). Sin embargo, la alta exposicién de
las fuentes de agua y la infraestructura
hidrica a la variabilidad y el cambio clima-
ticos dificult6 garantizar la disponibilidad
de este recurso para todas las personas.
Asi, por ¢jemplo, la fuerte sequia que se
experiment6 a inicios de afio afectd al
5,7% de la poblacion abastecida por las
Asada, el 9% de la que cubre el AyA y el
11% de la que atiende la ESPH.
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Cabe reconocer que el dafo sobre la
infraestructura hidrica generado por las
lluvias torrenciales ocasionadas por la
tormenta tropical Eta y el huracdn Iota
a finales de 2020 también produjeron
desabastecimiento. Segtin el AyA (2020)
més de 120.000 personas en todo el pais
no tuvieron servicio de agua por periodos
que van desde ocho horas hasta tres dias,
siendo la principal causa la turbiedad en
plantas potabilizadoras, rios colapsados,
danos en tuberfas y pasos obstruidos.
En este escenario, el pais debié atender
una mayor demanda de agua a raiz de
las medidas impulsadas para manejar
la pandemia generada por el covid-19.
Las estadisticas oficiales de la Direccién
de Aguas del Minae evidencian que la
extraccion aumenté un 2,9% entre 2019
y 2020 (después de varios afios de mos-
trar un decrecimiento)®. En ese periodo,
exceptuando los sectores agroindustrial y
comercial, en todos se registré un incre-
mento en la demanda de agua.

Finalmente, la emergencia sanitaria
ha tenido serios efectos sobre la salud
mental de las personas, un tema menos
estudiado que los efectos sobre los ingre-
sos y el empleo de la poblacién, pero de
gran importancia para la convivencia
social. En el capitulo 6 de este Informe se
repasa brevemente algunos resultados de
las investigaciones desarrolladas duran-
te el afio 2020 y parte del 2021 en los
dmbitos internacional y nacional sobre
estos temas. El principal hallazgo revela
que el aislamiento y el distanciamiento
fisico durante largos periodos protegen
la salud fisica, pero si son mal entendidos
y se prolongan durante mucho tiempo
tendrdn serias consecuencias en la salud
mental: estrés, ansiedad y depresién. En
consecuencia, surgen sintomas ligados
a estas condiciones: insomnio, evasién
frente a situaciones negativas, regresion
constante a eventos traumaticos, etc. La
identificacién de grupos de poblacién
que sufrieron problemas de salud mental
como consecuencia de la pandemia, entre
ellos las mujeres, el personal de salud, las
personas con baja escolaridad, en situa-
cién de pobreza, desempleadas, las que
viven solas, sirven de insumos para el
disefio de politicas publicas.

Mensaje 2. Desafios
estructurales no resueltos
propician una recuperacion
desigual

Alolargo del 2021 se viene registrando
una recuperacion econdmicay social que,
a la fecha de cierre del Informe, sigue en
marcha. En términos agregados, los prin-
cipales indicadores agregados mejoraron
en relacién con sus peores niveles, por lo
general registrados a mediados del afio
previo. En algunos casos han alcanzado
los niveles pre-pandemia o estdn en ruta
de lograrlo. Esta evolucién corresponde a
lo que al inicio de esta seccién se denomi-
n6 como el segundo ciclo del desarrollo
humano durante la pandemia.

En este acépite se examina los alcances
de esta recuperacion econdmica y social.
El principal hallazgo es que ésta es cla-
ramente asimétrica: es mds robusta en
ciertos sectores productivos y territorios
del pafs, mientras que en otros es mds
lenta y tentativa. Tal estado de cosas
no es casualidad. Los estudios realiza-
dos permiten vincular estas asimetrias a
desigualdades estructurales no resueltas
que el pafs venia arrastrando en su estilo
de desarrollo desde antes de la pande-
mia. Como consecuencia, se trata de una
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recuperacion que reproduce importantes
exclusiones sociales.

Recuperacién se concentra
en los sectores productivos
y sociales mas dinamicos y
vinculados con la economia
internacional

A la economia costarricense le tomd,
en promedio, dieciséis meses para recu-
perar el nivel de produccién que tenfa
antes de la pandemia (febrero 2020). Este
nivel se alcanzé en junio del 2021 segtn
los ultimos reportes del BCCR (gréfico
1.12). Sin embargo, es importante con-
siderar que esta recuperacién ha sido
especialmente asimétrica.

El régimen especial, principalmente
compuesto por las zonas francas, se vio
menos afectado respecto a lo experimen-
tado en el resto del parque productivo
(régimen definitivo) y ademds tuvo un
proceso de recuperacién casi inmediato.
Por el contrario, en el régimen definitivo,
principalmente compuesto por empresas
nacionales dedicadas al mercado interno,
hasta agosto del 2021 no habia logra-
do alcanzar los niveles de produccion
pre-pandemia. De acuerdo con Meneses
y Cérdova (2021), la recuperacién en

Grafico 1.12

Nivel del indice mensual de actividad economica (IMAE), por
mes, segun régimen de produccion

(febrero 2020=100)

125
120
115
110
105
100
95
90
85
80
EEEEERER:
e Total == Régimen especial

Nov-20
Dec-20
Jan-21
Feb-21
Mar-21
Apr-21
May-21
Jun-21
Jul-21
Aug-21

=== Régimen definitivo

Fuente: Meneses y Cordova, 2021b con datos del BCCR.
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zonas francas fue muy rdpida, una buena
noticia en un contexto tan negativo para
el pafs, pero este sector representa una
pequeia parte de la economia y encadena
menos que el promedio del resto de acti-
vidades econdmicas.

Al segundo trimestre de 2021 la fuerza
de trabajo fue de 2.403.564 personas. En
relacién con el primer trimestre de 2020,
antes de que entrara la pandemia al pais,
significan 238.812 personas ocupadas
menos. En el balance, aumentaron en
120.048 las desempleadas durante este
periodo. También se ha dado una salida
del mercado laboral de una cantidad
importante de personas (118.764 menos),
especialmente mujeres, que ahora se cla-
sifican como “fuera de la fuerza de tra-
bajo”, pues no han hecho gestiones para
encontrar un empleo, lo cual apunta a
que las tasas de desempleo podrian ser
ain mayores si estas personas se inserta-
ran al mercado de trabajo.

Poco més de un ano después del ini-
cio de la pandemia, en mayo del 2021,
solo los servicios financieros y de seguros
habian logrado superar el nivel de empleo
que tenfan en enero 2020 (gréfico 1.13).
El resto de las actividades mantenia un
numero de ocupados inferior al existente
al inicio del 2020. Destacan la agricultu-
ray los servicios de hoteles y restaurantes,
los cuales, en mayo del 2021, contaban
con un nivel de empleo menor al 85% del
que tenfan antes de la pandemia. Es muy
probable que este panorama pueda variar
para el cierre del 2021.

La evolucién de cuatro indicadores del
mercado laboral muestra el fuerte impacto
al inicio de la pandemia en las tasas de
participacién laboral, de ocupacién y de
desempleo, asi como evidencian la recupe-
racién insuficiente del mercado de trabajo,
con la informacién disponible al cierre de
este Informe. El subempleo, aunque tam-
bién aumentd, tuvo un impacto rezagado
y una recuperacion mds temprana que los
otros indicadores. Un dato clave es que se
evidencia un estancamiento de la recupe-
racion de los indicadores laborales, pues al
segundo trimestre de 2021 el desempleo
afecta al 18,1% de la fuerza de trabajo y el
subempleo al 15,4% de las personas ocu-
padas, cifras muy similares al trimestre
precedente (grafico 1.14).
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Grafico 1.13

Indice de empleo segtin rama de actividad
(Enero del 2020=100)
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2021, media movil.
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Grafico 1.14

Indicadores seleccionados del mercado laboral?®
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a/ Las lineas punteadas identifican los trimestres de un afio calendario.

b/ La tasa de subempleo representa el porcentaje de la poblacion ocupada que trabaja menos de 40
horas por semana, pero desea y esta disponible para trabajar mas horas.

Fuente: Morales, 2021, con datos de las ECE del INEC.



La recuperacién en esta materia depen—
de, en mucho, de las expectativas del
sector empresarial y de la poblacién con-
sumidora. Desde el 2017, se observa un
deterioro en la confianza de consumi-
dores y empresarios. Esta tendencia a la
baja se profundizé atin més con el golpe
de la pandemia. En el tercer trimestre del
2020, los indices de expectativas empre-
sariales (IEE-OCDE) y del consumidor
(ICC-UCR) llegaron a estar entre los
niveles mds bajos. Esta incertidumbre
y pérdida de confianza ha dificultado
el proceso de recuperacién de la pro-
duccidn, especialmente en las empresas
dedicadas al mercado interno.

Al cierre de edicién de este Informe, se
observa que para el 2021 hay una mejora
tanto en la confianza de los consumi-
dores como de las personas empresarias
(gréfico 1.15). Sin embargo, es impor-
tante considerar que el nuevo Gobierno,
que inicia en mayo del 2022, tendrd el
desafio de mejorar ain mds la confianza
de consumidores y expectativas empre-
sariales, condicién necesaria para lograr
reactivar la economia de forma sostenible
e inclusiva.

La informacién mds actualizada dis-
ponible sugiere que los sectores en condi-
ciones mds desventajosas desde antes de
la pandemia, no estdn siendo parte, por
el momento, de la recuperacion econé-
mica y social. Un sector histéricamente
rezagado en materia de oportunidades
laborales y empresariales como es el de las
mujeres, experimenta una situacion con-
siderablemente mds apremiante. Cabe
recordar que la desigual participacion
econdmica de ellas plantea de forma sis-
temdtica desafios no resueltos para el
desarrollo nacional y que, en el dmbi-
to individual, se materializan en una
insercién desventajosa en los distintos
espacios en los que comparten (laboral,
politico, social, familiar, personal).

Para este Informe, Jiménez Fontana
y Morales (2021) analizaron el desem-
pleo desde un enfoque demografico, por
género y nivel de calificacion educativa,
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Evolucion del indice de expectativas empresariales® (IEE)
y el indice de confianza del consumidor (ICC), por trimestres
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Fuente: Meneses y Cordova, 2021b con datos del ICC de la UCR y la ETOE del IICE-UCR.

con el fin de identificar los grupos de
poblacién més afectados por la pande-
mia y su evolucidn posterior. Cuando se
compara la situacion del 2021 en relacién
con el 2019, antes de la emergencia sani-
taria, se evidencia que ésta exacerbd el
desempleo, con independencia del sexo,
la edad y la calificacién de las personas,
con excepcidon de dos grupos en par-
ticular: hombres altamente calificados
de todas las generaciones y mujeres con
este mismo nivel de calificacién perte-
necientes la generacion X (gréfico 1.16).
En términos generales, sin embargo, se
observan importantes brechas de género
y edad en la magnitud del golpe. Las
mujeres de baja calificacién educativa
de todas las generaciones, junto con los
hombres millennials, fueron las personas
con mayores problemas de desempleo
al inicio de la pandemia, con el mayor
efecto en las mujeres de la generacion mas
joven. En el capitulo 6 de esta edicién se
evidencia que, un ano después, las perso-
nas no calificadas han tenido una lenta
recuperacion, especialmente las mujeres.

Visto en mediano plazo, cuando las
mujeres deciden participar en el mercado

laboral y consiguen un empleo, se enfren-
tan a la dificultad de que, en promedio,
no han recibido una remuneracién justa
y paritaria en comparacién con hombres
de similares condiciones y habilidades.
La brecha salarial promedio fue de un
10% en el periodo 2001-2019. Ademads,
varfa a lo largo de la distribucion del
ingreso. En 2001, las mujeres del primer
quintil (20% de menores salarios) pasa-
ron de ganar 4,3% menos que los hom-
bres, a un 10,9% menos en el 2019 (grafi-
co 1.17). Por el contrario, hay avances en
la reduccién de la brecha salarial en los
empleos asalariados que ofrecen mejores
ingresos (quinto quintil), la cual pasé de
11,9% a 7,4% en el mismo periodo.

La superaciéon de condiciones estruc-
turales de rezago no es un proceso répido
ni evidente, atin en aquellos casos en que
los indicadores pueden mostrar avance.
Por ¢jemplo, entre los anos 2018 y 2020
la incidencia de la pobreza en la regién
Brunca disminuyé en 5,7 puntos porcen-
tuales, al pasar de un 32,2% a un 26,5%
de los hogares. De este modo, la regién
pasé de ser la mas pobre del pais, a ubi-
carse como la segunda menos pobre.
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Grafico 1.16

Tasa de desempleo por generacion y sexo, segtn calificacion
educativa. Segundos trimestres, 2019 y 2021
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Fuente: Jiménez Fontana y Morales, 2021, con datos de la ECE, del INEC.

Grafico 1.17

Evolucion de la brecha salarial entre hombres y mujeres con empleo
asalariado?, segun quintiles de ingreso extremos
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a/ Las estimaciones se realizaron por quintiles, es decir, para cada ano se calculo la brecha de género en
cinco grupos de ingresos, controlando las caracteristicas de las personas y de su empleo. Si es negativa
indica que las mujeres ganan salarios menores a los de los hombres. Se omite la estimacion del 2008,
debido a que algunas variables incluidas en el modelo no estaban disponibles para la encuesta de ese afo.
Fuente: Meneses et al., 2021 con datos de las encuestas de hogares, del INEC.

RESUMEN

Un estudio de Morales y Ferndndez
(2021) encontrd que, si bien esa reduc-
cién de la pobreza en la region Brunca
fue estadisticamente significativa, no fue
posible identificar una causa probable de
tal evolucion en las actividades producti-
vas, en el empleo o en otra informacién
distinta a la Enaho. No se logré recopilar
evidencia robusta sobre mayores opor-
tunidades para los habitantes de esta
region. La hipdtesis para explicar estos
resultados, que se desprende del andlisis
de los datos, es que hubo un aumento
en el ingreso de los hogares més pobres
via transferencias, tanto publicas como
privadas (grafico 1.18). En el afo 2020,
éstas se complementaron con el Bono
Proteger, cuya primera entrega coyuntu-
ralmente coincidié con el mes del trabajo
de campo de la encuesta (julio de ese
afio). Por lo tanto, esta reduccién de la
pobreza no era sostenible en el tiempo,
pues no se basé en una mejora en las
oportunidades laborales de los habitan-
tes de la regidn. La reciente medicién de
la Enaho 2021 muestra un aumento en
los indicadores, que la posicionan nue-
vamente como la de mayor pobreza por
ingreso en el pais.

Alteraciones en la movilidad
afectaron a las poblaciones mas
vulnerables

Un sistema sostenible, eficiente y lim-
pio de transporte y movilidad en el pais
es una necesidad para el desarrollo sos-
tenible, para mejorar las condiciones de
vida de la poblacién y para combatir la
contaminacién y el cambio climdtico.
Desde esta perspectiva, la pandemia cred
una paraddjica combinacién de cambios
coyunturales positivos y profundizacién
de los efectos perniciosos de la inefi-
ciencia e insostenibilidad de este siste-
ma sobre las poblaciones de mds escasos
recursos.

Sin duda, las medidas adoptadas para
atender la emergencia sanitaria modifi-
caron los patrones de movilidad de per-
sonas en el territorio nacional. Como fue
documentado en el Informe anterior, en
2020 se presentan momentos de impor-
tante reduccién del trinsito vehicular
con respecto a perfodos pre-pandemia.
En 12021 se mantuvieron algunas de las
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Grafico 1.18

Variacion interanual del
ingreso neto total de los
hogares de la region Brunca,
por quintiles?, segun fuentes
de ingresos. 2020

(en colones corrientes)
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a/ Los hogares se ordenan en cinco grupos de igual
tamano (quintiles), a partir de su ingreso neto per
capita.

Fuente: Morales y Fernandez, 2021, con datos de
las Enaho, del INEC.

tendencias vistas durante el primer afio,
producto de la aplicacién de medidas
sanitarias con diferentes intensidades,
por ejemplo: mayor transito los viernes
y reducciones importantes los fines de
semana, en particular, los domingos.

No obstante, se observa que en térmi-
nos generales aument6 comparativamen-
te la movilidad a lo largo de los primeros
siete meses del 2021, en especial durante
febrero, marzo y abril (gréfico 1.19). El
aumento relativo en febrero y marzo
coincide con el regreso a clases en moda-
lidades con diversos grados de presencia
fisica. En estos meses también hubo fle-
xibilizacién de las medidas, por ejemplo,
la restriccion vehicular por placa estuvo
vigente s6lo para el drea central de San
José y el anillo de circunvalacién. El
resto del ano y hasta julio de 2021 siguié
fluctuando entre periodos de mayor trdn-
sito de personas (marzo, abril y finales de
julio), y otros de reduccién en los flujos
(inicios de abril y mediados de mayo;
Gémez Campos et al., 2021).

Otro cambio coyuntural inducido por
el manejo de la crisis sanitaria fue la
reduccidn, en 2020, del uso de la flota
vial y de las emisiones de CO, equivalen-

ESTADO DE LA NACION 37

te, originadas por el parque automotor,
aspectos que se lograron medir gracias a
informacién sobre los recorridos, facili-
tada por la empresa Riteve SyC y anali-
zada por Ferndndez (2021).

En el primer caso, al comparar el pri-
mer afio de la pandemia (marzo 2020-
marzo 2021) con los afios 2015-2019, se
encontrd que la flota vehicular pasé de
recorrer un promedio de 46 kilémetros
al dia en el periodo pre-pandemia, a 35
kilémetros al dfa en la emergencia sani-
taria. Es decir, se dio una disminucién de
un 24% en el recorrido parala flota en su
conjunto.

Este impacto fue diferenciado por tipo
de vehiculo. La reduccién se explica en
mayor medida por los automdviles. Estos
pasaron de un promedio de recorrido
diario de 42 a 31 kilémetros. Sin embar-
go, ¢l mayor impacto se dio entre los
autobuses y microbuses que pasaron de
125 kilémetros diarios a 74 kilémetros,
particularmente los que se dedican al
transporte de turismo y estudiantes. En
consecuencia, las emisiones de carbono
registraron una reduccién de un 27%
al pasar de 7,8 millones de toneladas
de CO, equivalente al afio antes de la

Grafico 1.19

Cambio porcentual diario en la congestion vial con respecto a enero-febrero 2020
-de marzo 2020 a julio de 2021 (promedio movil de siete dias)-
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pandemia a 5,7 millones de toneladas de
CO, equivalente durante la pandemia.
En conjunto, los automéviles y el trans-
porte pesado explican tres cuartas partes
de esa reduccién (gréfico 1.20).

La atencidn a la emergencia sanitaria
debido a la pandemia alteré de manera
importante, y de manera negativa, al
transporte publico. La cantidad mensual
de personas movilizadas (en varios viajes
cada una) cayé de aproximadamente 45
millones antes de la pandemia a menos
de 20 millones durante el primer afio
de la pandemia, un 57% menos (grifi-
co 1.21). Los principales involucrados
en esta situacion fueron las poblaciones
trabajadoras sin vehiculo particular, los
cuales no tienen otra alternativa para
satisfacer sus necesidades de movilidad,
parte central en la generacién de sus
ingresos.

La tendencia fue similar en la Gran
Area Metropolitana (GAM). Los datos
muestran un promedio de 23 millones
de pasajeros en los meses previos a la
pandemia y una reduccién a aproximada-
mente 10 millones luego del inicio de las
medidas, para una disminucién de 57,2%
en esta zona. En cuanto a la cantidad de
carreras, la baja fue mayor en la GAM,
comparada con todo el pais (41,8% ver-
sus 38,9%). En el caso del tren urbano, se
pas6 de una media de 291.416 personas al
mes en todas las rutas antes de la pande-
mia, a un promedio de 54.896 personas
durante la pandemia, es decir, se movi6
un 81,2% menos de personas.

La afectacidn coyuntural en la presta-
cién del servicio de transporte publico
se sumo a una serie de problemas estruc-
turales en este campo. Un factor clave
es la accesibilidad, tanto espacial como
temporal. En el primer caso, si se con-
sidera el recorrido desde la vivienda a la
parada de buses mds cercana (utilizando
cada UGM como punto de localizacién
de la poblacién), las mayores distancias se
encuentran principalmente en los bordes
de la GAM. Sin embargo, también hay
algunas zonas en la parte central que pre-
sentan deficiencias, pues no tienen una
ruta a menos de 1.200 metros (ProDUS-
UCR, 2021).

Dos terceras partes de los habitantes de
la GAM cuentan con acceso al transporte

Disminucion en las emisiones de CO, equivalente resultado de la
reduccion del recorrido diario en el primer aio de la pandemia,

segun tipo de vehiculo
(toneladas de CO, equivalente)

Automoviles -788.484
Mercancias > 3.500 kg -764.607
Mercancias < 3.500 kg

Autobuses y microbuses

Tipo de vehiculo

Motocicletas

Taxis

-270.085

-227.951

-42.145

-23.368

Disminucion en toneladas de CO: equivalente

Fuente: Fernandez, 2021b, con datos de Sepse-Minage, del INS y de Riteve SyC.

Cantidad de pasajeros y carreras realizadas mensualmente

por autobuses a nivel nacional
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publico categorizado como “muy bueno”
(menos de 400 metros a la ruta mas cer-
cana), pero mas de un 10% presenta un
acceso malo o deficiente (mayor a 800
metros). En cuanto a las horas de servicio
de bus, mas de un 16% de la poblacién
del Area Metropolitana de San José tiene
cobertura horaria mala o deficiente, pues
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el servicio que se presta cubre menos
de 15 horas diarias. En particular, ello
ocurre en los corredores de Escazti-Santa
Ana, Tibds-Santo Domingo y Uruca-
Heredia, con més de 20% de la poblacion
en este rango. Por otra parte, més de un
20% de la poblacién se encuentra en
zonas con frecuencias menores a 4 viajes
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por hora o un viaje cada 15 minutos, lo
cual se considera un servicio deficien-
te para un 4rea como esa. El Corredor
Tibds-Santo Domingo presenta la peor
situacién, con mds de un 40% de habi-
tantes con frecuencias menores a cuatro
viajes por hora (ProDUS-UCR, 2021).

Los resultados muestran que la cober-
tura espacial del sistema de transporte
publico modalidad autobus es, en gene-
ral, buena para la GAM -aunque puede
mejorar-, pero no asi la cobertura tem-
poral, que presenta deficiencias tanto en
horas de servicio como en frecuencias
durante la hora pico (ProDUS-UCR,
2021).

Mids alld de la accesibilidad, el siste-
ma de transporte publico presenta limi-
taciones estructurales. En la GAM es
atomizado y desarticulado, formado por
més de 400 rutas y ramales servido por
89 operadores diferentes. Estas empresas
operan entre una y 34 rutas y ramales
cada una, segtin los datos de Aresep. Pese
a esta fragmentacion, la gran mayoria de
los UGM estdn servidas por solo una
ruta; ellas albergan un 48% de la pobla-
cién de la GAM. Los principales corre-
dores estdn servidos por 5 o mds rutas
simultdneamente, pero la poblacién en
ellos solo representa un 20% del total en
esa area. En las zonas periféricas con més
baja densidad poblacional de la GAM se
sacrifica la frecuencia, pero existe acce-
sibilidad espacial para la mayoria de la
poblacién. Que exista una sola ruta no es
necesariamente una deficiencia del siste-
ma, si hay un balance entre la cobertura
espacial y la temporal (frecuencia de via-
jes). Esta no es precisamente la situaciéon
actual. De ahi la importancia de imple-
mentar procesos como la troncalizacién

y la sectorizacién (ProDUS-UCR, 2021).

PARA MAS INFORMACION SOBRE
IMPACTO DE LA PANDEMIA EN EL
TRANSPORTE Y LA MOVILIDAD
véase el capitulo 8 de este Informe
en www.estadonacion.or.cr

Por tltimo, otro problema de largo
plazo es que los procesos constructivos
no parecen tener el acceso al transporte
publico como criterio. El mapa 1.2 pre-
senta la distancia entre terrenos con pla-
nos inscritos para nuevas construcciones
entre 2016 y 2020 vy las rutas de trans-
porte publico. Un porcentaje (en édrea)
del 24,5% se encuentran a una distancia
de entre 800 y 1.200 metros de una ruta
de buses, lo cual es considerado una mala
accesibilidad espacial. Esto significa un
porcentaje mucho mayor al 4,6% de la
poblacién de la GAM que vive en este
mismo rango de distancia a las rutas.
A su vez, las nuevas construcciones que
tienen muy mala accesibilidad (mayor de
1.200 metros) corresponden a un 14,4%
en 4rea, comparado con un 6,1% de la
poblacién en ese mismo rango. Una vez
construidos estos nuevos desarrollos en
las margenes de la zona urbana conso-
lidada, las rutas de transporte publi-
co generalmente deben extenderse para
brindar servicio, aumentando los costos
operativos. Dicho aumento normalmen-
te no sc compensa con la nueva demanda
generada, debido a la baja densidad en las
afueras de las ciudades. Esto probable-
mente potencia una mayor apuesta por cl
vehiculo particular.

Una de las lecciones aprendidas en el
curso de la pandemia, relacionada con la
movilidad, fue la aplicacién del teletrabajo
como estrategia viable para muchas perso-
nas. Para amplios segmentos de la pobla-
ci6n, especialmente los relacionados con
puestos de direccion, profesionales y admi-
nistrativos, constituyd la mejor opcién para
prevenir el contagio en el espacio laboral y
continuar con las operaciones de los cen-
tros de trabajo. Para amplios sectores de la
poblacién empleados en actividades de baja
calificacién y de cardcter manual, el teletra-
bajo no fue una opcién.

En el IV trimestre 2020, entre las
personas asalariadas, el 10,5% de los
hombres realizaba teletrabajo, cifra que
asciende al 22,4% en las mujeres (gra-
fico 1.22). Docentes de la Universidad
Técnica Nacional (Montero, et al., 2020)
realizaron una investigacién con base
en una encuesta aplicada a 694 perso-
nas, sobre la relaciéon entre el covid-19
y el teletrabajo. Aunque fue evaluado
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positivamente por parte de las personas
consultadas, es cierto que algunos fac-
tores como carecer del espacio y equipo
adecuados, desconexién con el equipo de
trabajo y necesidad de cuidar de otros en
casa (recargo desempenado especialmen-
te por mujeres) contribuyen a la posibili-
dad de desarrollar estrés (Montero, et al.,
2020). Un 46,6% afirmé que habfa senti-
do una recarga laboral desde el momento
en que comenzé a teletrabajar.

En el capitulo 2 de este Informe se
sefiala que, en efecto, para muchas muje-
res la necesidad de atender simultdnea-
mente el teletrabajo y la educacién vir-
tual ha implicado mayores problemas en
la salud mental. Han manifestado mayor
tranquilidad cuando ellas y sus familias
tienen una menor exposicion al contagio,
pero es evidente que la recarga de trabajo
ha traido consigo angustia, estrés, ansie-
dad, entre otros, segun lo registran los
diferentes estudios consultados.

Pais experimenta un severo
desgaste de sus capacidades
para impulsar el desarrollo
humano

La segunda idea fuerza del presente
informe refiere a las capacidades de la
sociedad costarricense para responder
a los desafios no resueltos del desarro-
llo humano, que se agravaron durante
la pandemia. Afirma que, en el marco
de la crisis sanitaria, Costa Rica estd
experimentado un fuerte desgaste de las
capacidades politicas ¢ institucionales
de su sistema politico y su Estado para
implementar politicas publicas que atien-
dan problemas estructurales como la alta
desigualdad y el empobrecimiento, la
dualidad estructural de su economia, los
problemas para el financiamiento sos-
tenible del Estado de bienestar y de las
politicas de gestién ambiental, asi como
para la promocién de nuevas oportuni-
dades laborales y empresariales.

La falta de acciones sobre estos desa-
fios estructurales crea riesgos para la
democracia y el desarrollo humano sos-
tenible, pues genera un circulo vicioso.
Por una parte, la inaccién ante la erosién
de capacidades politicas ¢ institucionales
dificulta responder a dichos retos, lo que
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Mapa 1.2
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debilita la legitimidad del sistema politi-
co ante los ojos de la ciudadania y fomen-
ta la debilidad del sistema de partidos;
estos resultados, a su vez, dificultan la
implementacién de una verdadera agen-
da de desarrollo.

Las capacidades institucionales se
refieren al acervo de recursos humanos,
financieros y operativos que un Estado
tiene a su disposicién para implemen-
tar efectivamente las decisiones de sus
autoridades, cualquiera que éstas sean.
En la actualidad, estas capacidades estan
severamente afectadas por la crisis fiscal
que experimenta el Estado costarricense,
que limita implementar politicas anti-
ciclicas, es decir, el uso de la inversién
publica y del gasto social para estimular
la produccidn y el bienestar social. Por su
parte, las capacidades politicas se refieren
a la disposicién de los actores politicos
y sociales (partidos, cdmaras empresa-
riales, sindicatos y otras organizaciones

de la sociedad civil) para llegar ¢ imple-
mentar acuerdos que hagan viable la ¢je-
cucién de politicas publicas dirigidas a
resolver los principales “puntos ciegos” o
cuellos de botella del estilo de desarrollo
(PEN, 2014).

La afirmacién sobre el deterioro de las
capacidades politicas e institucionales no
desestima los efectos positivos inmedia-
tos que traiga la recuperacién econémica
en marcha actualmente. Tampoco ignora
el hecho que durante 2020 y 2021, los
Poderes Ejecutivo y Legislativo mantu-
vieron un frégil acuerdo funcional, ya
identificado en la edicién anterior, una
situacién en la que el Gobierno y partidos
opositores logran que legislacién priori-
taria para ambos sca aprobada a partir
de negociaciones concretas caso a caso,
sin que, en la préctica, hayan suscrito un
pacto de colaboracién que establezca una
alianza, un programa politico y concesio-
nes reciprocas en la gestion publica.
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Con la perspectiva que da el paso del
tiempo, es posible sefialar que este acuer-
do tuvo un alcance acotado: la coopera-
cién para atender problemas inmediatos,
derivados de la doble crisis sanitaria y
fiscal o la ratificaciéon del acuerdo de
ingreso de Costa Rica a la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico (OCDE). Sin duda, ello con-
llevé la aprobacién de una amplia cosecha
de nuevas leyes, dio espacio al Ejecutivo
para atender la emergencia sanitaria y
ayudd a mantener la estabilidad politi-
ca en circunstancias extraordinarias. No
obstante, ha excluido hasta el momento
la adopcién de medidas de corte mds
estructural, orientadas a resolver proble-
mas en la produccién y la distribucién de
la riqueza, la sostenibilidad del Estado
de bienestar y de la gestién ambiental.
Ademis, al cierre de esta edicién (octu-
bre 2021), existen fuertes presiones, ori-
ginadas en el proceso electoral, que man-
tienen sin resolver temas prioritarios de
la agenda del Ejecutivo.

Mensaje 3. Sistema politico-
institucional abordé la
inmediatez de la crisis, sin
actuar sobre problemas
estructurales relacionados
con la produccidny las
desigualdades

En una democracia presidencialis-
ta como la costarricense, los Poderes
Ejecutivo y Legislativo son los actores
clave en el disefio ¢ implementacién de
las politicas publicas para el desarrollo
humano.

Al primero le corresponde la ejecucion
de la mayoria de estas politicas, por lo
que en ¢l recae el peso principal de con-
duccidn, directa o indirecta, de la mayo-
ria de las instituciones del sector publico.
Tiene también un papel medular en los
procesos de formacién de la ley, tanto
por sus competencias legislativas pro-
pias (aprueba decretos ejecutivos), por su
potestad para administrar la agenda del
Poder Legislativo durante seis meses al
afio y por sus relaciones politicas con las
diversas fracciones parlamentarias.

Por su parte, el Poder Legislativo tiene
la potestad de disefiar y aprobar leyes y
posee diversos mecanismos para ejercer

control politico sobre el Ejecutivo, por
medio de las comisiones legislativas, asi
como e instituciones auxiliares como
la Contraloria General de la Republica
y la Defensorfa de los Habitantes. Al
igual que la relevancia de sus roles por
separado, la relacién entre ambos poderes
resulta determinante para lograr mejores
resultados para la ciudadania.

Pese a las tensiones debidas al shock
inducido por la crisis sanitaria, durante
el 2020 y primer semestre del 2021, los
Poderes Legislativo y Ejecutivo mantu-
vieron un acuerdo funcional. Ello abrié
un muy necesario espacio para contener
peores escenarios de la crisis, facilitar al
Ejecutivo la adopcidn de medidas urgen-
tes, honrar compromisos internacionales
y evitar que, en pandemia, se produje-
ran cpisodios de agudo conflicto entre
poderes como sucedid en otros paises de
América Latina. Sin embargo, en esta
edicién se presenta evidencia sobre el
creciente desgaste politico del acuerdo
funcional hacia finales del periodo bajo
analisis.

En lo fundamental, esta cooperacidon
entre gobierno y oposiciones no logré
concertar una hoja de ruta para la salida
de la disrupcion pandémica y para rever-
tir la crosion de las capacidades institu-
cionales del Estado costarricense en la
atenciéon de las debilidades estructurales
que han estado propiciando la creciente
insostenibilidad del estilo de desarrollo
desde antes de la pandemia.

Fragil acuerdo funcional entre
Ejecutivo y Legislativo abrid
espacio para contener la crisis

Un primer indicador de la existencia
de un acuerdo funcional es la alta pro-
ductividad legislativa en temas sustanti-
vos, dando continuidad a lo reportado
desde 2018. Aunque en la legislatura
2020-2021 la cantidad de leyes aproba-
das fue menor que en la anterior (131
contra 159 en la 2019-2020), sigue siendo
superior al promedio de los dltimos 30
afios. Ademds, se caracteriza por ser la
segunda legislatura con mayor cantidad
de leyes sustantivas promulgadas.

En este Informe se denominan /leyes
sustantivas a las que afectan los derechos
dela ciudadaniay, en general, de los habi-
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tantes; también son aquellas que crean
nuevas obligaciones del Estado respecto
de ellos, e impactan el desarrollo huma-
no de un pais. Como se ha mencionado
en otras oportunidades, el concepto no
implica una definicién normativa sobre
la progresividad de las leyes; de hecho,
podrian ser regresivas. Unicamente sefia-
la la expectativa de que, debido a sus
disposiciones, tengan efectos sobre los
derechos de las personas o sobre las con-
diciones requeridas para ¢jercerlos.

Un segundo elemento del acuerdo fun-
cional es la evolucién del indicador de la
“promesa democritica sin sustento eco-
némico”. Por ello se entiende las leyes que
promulgan nuevos derechos para la ciu-
dadaniay nuevas obligaciones del Estado
pero que no seialan fuentes frescas de
financiamiento. El indicador se constru-
ye a partir de la revisién de cada una de
las leyes sustantivas aprobadas, con el fin
de determinar si requieren recursos para
su implementacion o si definen los recur-
sos necesarios para su cumplimiento.

En el contexto de un periodo de ajuste
fiscal que, por definicidn, incluye medi-
das impopulares en materia de impuestos
y gastos, los partidos en el Congreso
tienen un incentivo de aprobar leyes que
atiendan demandas de grupos sociales
por recibir més y mejor politica publica,
aunque no haya recursos suficientes para
cllo. Sin embargo, en la legislatura 2020-
2021 se prolongé la tendencia de reducir
la proporcién de leyes sustantivas que
requerfan de recursos econdmicos que
no se asignaron, tendencia que data del
periodo 2014-2015 (grafico 1.23).

En esta oportunidad, la proporcién de
estas leyes sin contenido presupuestario
fue de un 12%, la cuarta cifra més baja
desde 1986. Con ello, se hilaron seis legis-
laturas consecutivas en las que al menos
el 50% de las normas sustantivas aproba-
das contemplan la asignacién de recur-
sos. Ademds, como ha sido la ténica de
la presente conformacion de la Asamblea
Legislativa, la proporcién de leyes con
recursos asignados es mayor al 75% (88%
en la actual, 97% en la 20192020 y
77% en la 2018-2019). Finalmente, la
Asamblea Legislativa logré nuevamente
mantener duraciones comparativamente
bajas en el trdmite de una ley, un tercer
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Grafico 1.23

Legislacion sustantiva que no asigna recursos. 1986-2020
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indicador de la existencia de un acuerdo
funcional entre ambos Poderes.

Uno de los factores que ha contribuido
al acuerdo funcional es la disciplina de
los partidos en el congreso a la hora de
votar en plenario las leyes, un contra-
intuitivo hallazgo, ya reportado en edi-
ciones anteriores debido a la fragmenta-
cién y debilidad de los partidos politicos
(PEN, 2020). En efecto, el estudio de
los patrones de votacién de las personas
congresistas sugieren una alta cohesién y
disciplina partidaria. En el capitulo 9 se
presenta evidencia al respecto y efectia
una aproximacion inicial para medir el
grado de coherencia ideoldgica, cuando
diputados de una misma fracciéon votan
en conjunto en muchos casos pese a
sus desavenencias publicas, aunque este
hallazgo puede estar distorsionado por la
gran cantidad de grupos legislativos con
pocos miembros e independientes.

Un tema que este Informe analiza con
detalle es el alcance de la cooperacién
entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo,
un asunto de gran importancia para
valorar la contribucién de la democracia
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PARA MAS INFORMACION SOBRE
DESEMPENO DE LOS PODERES DE
LA REPUBLICA EN LA PANDEMIA
véase el capitulo 9 de este Informe
en www.estadonacion.or.cr

al desarrollo humano. Durante los tres
primeros anos de la Administracién
Alvarado Quesada, la legislacion ha esta-
do dominada por el manejo de la crisis
fiscal, primero, y sanitaria, después; y,
mds recientemente, por el refuerzo de la
insercién internacional de Costa Rica
con su ingreso a la OCDE. Las dos pri-
meras atienden problemas inmediatos
y la dltima introduce un factor cuyos
resultados efectivos se veran mds en el
largo plazo.

De las 398 leyes aprobadas entre 2018
y 2021, 209 son leyes que impactan el
desarrollo humano de la sociedad cos-
tarricense, en un sentido u otro. Una
cuarta parte de estas leyes sustantivas,
55 en total, se refieren a los tres temas

Grafico 1.24

Cantidad de leyes sustantivas
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2021.

mencionados: sanear las finanzas publi-
cas, mitigar los efectos del covid-19 y
la agenda para la incorporacién a la
OCDE. Las restantes 154 leyes abar-
can una gran diversidad de temas entre
los que se incluyen temas agropecuarios,
educacién, seguridad y municipales (gra-
fico 1.24).

En términos generales, pese a su
importancia para el manejo de la situa-
cién inmediata, las medidas no atienden
las debilidades no resueltas del estilo de
desarrollo del pais como la sostenibilidad
del financiamiento del Estado de bienes-
tar, el fortalecimiento de las politicas de
gestion ambiental o la dualidad del apa-
rato productivo y su desarticulacién con
la generacién de empleo. No hubo legis-
lacién aprobada que introdujera modifi-
caciones relevantes en estos ambitos. En
este sentido, el acuerdo funcional ha sido
bastante acotado en su alcance politico.

Por otra parte, desde el punto de vista
del Poder Ejecutivo, el énfasis en el
mancjo inmediato de la disrupcidn pan-
démica se refleja en la naturaleza de los
decretos promulgados durante del tercer
afo de la administracién de gobierno
(2020-2021). El anélisis pormenorizado
de estos decretos revelé un comporta-
miento atipico respecto a los afios previos
a la pandemia: una elevada cantidad de
decretos de alto alcance, especialmente
en ¢l 4mbito de la salud publica, un
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hallazgo indudablemente asociado con
la necesidad de atender la emergencia
sanitaria. El Ministerio del ramo, que
ocupé el quinto lugar durante los dos
primeros afos de este gobierno, en el ran-
king de produccién de decretos, pasé a
ocupar el primer lugar, seguido de Obras
Publicas, Hacienda, Seguridad Publica y
Ambiente y Energfa.

En el presente gobierno, la emision de
decretos de alto alcance, que son los que
mayor impacto tienen sobre la politica
publica, se habfa comportado conforme
al patrdn de las ultimas administraciones
hasta el 2019, con una aprobacién anual
de cercade 90 a 120 decretos de esta natu-
raleza. En 2020y primera mitad de 2021,
el Poder Ejecutivo aprobd 229 decretos
de alto alcance politico, el mayor niimero
de este tipo en tres décadas y una cifra
cercana a la que otras administraciones
emitieron a lo largo de todo su periodo
constitucional (grafico 1.25).

Finalmente, un aspecto clave de la
gobernanza democrética de una crisis,
es el apego del Poder Ejecutivo a las
normas constitucionales que limitan sus
competencias y estipulan la separacién
de poderes. En otros paises del mundo,
la emergencia sanitaria ha sido utilizada
como un medio para concentrar inde-
bidamente poderes en la Presidencia,
debilitando a la democracia representa-
tiva. En Costa Rica, durante el perfo-
do estudiado, el andlisis de los decretos
emitidos no arrojé evidencias de que el
Poder Ejecutivo costarricense procura-
ra gobernar “por decreto”, mediante un
irrespeto sistemdtico de las normas cons-
titucionales que definen y delimitan sus
competencias. Tampoco se registraron
intentos por someter la independencia
de los otros Poderes de la Republica vy,
finalmente, las personas que estimaron
afectados sus derechos por el accionar del
Ejecutivo siguieron teniendo libre acceso
para presentar sus reclamos ante el Poder

Judicial.

Desgaste politico del acuerdo
funcional amenaza incluso la
atencién de problemas urgentes
El Informe aporta evidencia que apun-
ta a un fuerte desgaste de los facto-
res coyunturales que hicieron posible el
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Grafico 1.25

Cantidad de decretos de alto alcance politico* por
administracion, en sus tres primeros ainos. 1990-2021
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acuerdo funcional, especialmente desde
finales de 2020. En el Ejecutivo, la con-
tinua y alta inestabilidad del gabinete, en
particular los sucesivos recambios en los
ministerios de la Presidencia y Hacienda,
debilitaron las negociaciones con el
Congreso. En la Asamblea Legislativa,
nuevas fracturas en las fracciones parla-
mentarias complicaron las negociacio-
nes entre los partidos y entre éstos y el
Ejecutivo. Como resultado, legislacion
prioritaria para el Ejecutivo, como la
asociada al acuerdo de facilidad ampliada
con el FMI, ha sufrido retrasos, en un
ambiente de crecientes recriminaciones
mutuas.

La salida de ministras y ministros en
un gabinete es, en principio, una sefial
de inestabilidad politica dentro de un
gobierno. Cuando se compara la situa-
cién de la presente administracion al
finalizar su tercer afio de mandato con
la de las dltimas diez, nicamente la
administracién Rodriguez Echeverria
tenfa una menor proporcion de personas
integrantes de gabinete iniciales que se
mantenian en su cargo (26%): el actual
gobierno tiene una tasa de 28% (gréfico
1.26).

La pérdida de piezas clave del gabi-
nete en carteras como las ya sefialadas,

inicialmente personas asociadas a par-
tidos politicos distintos al oficialista
Partido Accién Ciudadana (PAC), puso
fin a la coalicién gubernamental en el
Ejecutivo, que llegd a denominarse en
2018 “Gobierno de Unidad Nacional”.
Sus reemplazos tampoco lograron conso-
lidarse en 2020 y antes de finalizar el afio
habian sido sustituidos. Estas constantes
sustituciones afectaron las negociaciones
politicas, pues introdujeron inevitables
modificaciones en el estilo de gestién
y variaciones en las estrategias con el
parlamento; por otra parte, afectaron la
capacidad gubernamental para dirigir las
instituciones, pues las cadenas de mando
deben adaptarse constantemente a nue-
vas jefaturas.

Esta debilidad del Ejecutivo costarri-
cense se reflejé en los resultados obte-
nidos durante el periodo bajo analisis
en la gestién de sus iniciativas ante el
Congreso. En el balance, no fue muy
distinta a los de gobiernos anteriores en
el tercer afo de sus respectivos periodos,
pese a enfrentar una emergencia sanitaria
en la que, al menos en los meses iniciales,
hubo amplia cooperacién entre fuerzas
politicas (ver capitulo 9). En esta extraor-
dinaria situacién no varié el patrén
observado en Costa Rica desde que
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Grafico 1.26

Porcentaje de ministros y ministras que se mantienen en su
puesto al término del tercer aiio de la administracion?.
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domina el multipartidismo: un amplio
dominio del Legislativo sobre la agenda
parlamentaria y las consecuentes dificul-
tades del Ejecutivo para lograr la aproba-
cién de sus prioridades. Este patrdn es,
por cierto, distinto al que prevalecia en
periodos legislativos previos al ano 2000,
cuando la iniciativa de legislacién se dis-
tribufa mds o menos equitativamente
entre ambos poderes.

El Ejecutivo, sin embargo, no es el
tnico Poder de la Republica que experi-
mentd inestabilidad en su conformacién
durante el periodo de andlisis de este
Informe. En el legislativo, los partidos
reportaron frecuentes rupturas de dipu-
tados y diputadas con sus partidos, lo
que reconfigurd las alianzas legislativas,
haciéndolas mds inciertas y efimeras.
Segun los datos disponibles, durante el
periodo 2018-2021 se han dado mds
separaciones que en cualquier otro cua-
trienio en el presente siglo: a octubre de
2021, un 20% de las personas electas al
congreso han cambiado de partido, lo

que agrega una condicién mas a la lista de
factores adversos para la gobernabilidad.
El elevado transfuguismo en la Asamblea
Legislativa ha sido una segunda con-
dicién adversa para la gobernanza del
acuerdo funcional.

En sintesis, la alta inestabilidad en el
Gabinete y en el Legislativo estrech6
cada vez mds el espacio para la negocia-
cién y las transacciones politicas entre
cllos, especialmente en momentos en los
cuales ya ha iniciado un nuevo proceso
electoral. Este el caso de la controversial
legislacién asociada a los compromisos
asumidos por Costa Rica en el Acuerdo
de Facilidad Ampliada con ¢l FMI. Los
proyectos de ley con mayor avance en
la corriente legislativa, como el de la
reforma al empleo publico, no siguicron
la hoja de ruta prevista por el Ejecutivo;
otros proyectos relacionados con la refor-
ma al impuesto de renta y otros aspectos
tributarios enfrentan una fuerte oposi-
cién y su aprobacién es cuando menos
incierta.

RESUMEN

Débiles respuestas de politica
publica para la recuperacion
econdmica y social

El foco del sistema politico institu-
cional durante el periodo bajo analisis
estuvo en la neutralizacién de los efectos
inmediatos de la crisis sanitaria, con un
menor énfasis en la adopcidn de politicas
orientadas a estimular la recuperacion
del aparato productivo.

Un estudio de las medidas adopta-
das por el Poder Ejecutivo entre enero y
diciembre del 2020 mediante el andlisis
de la base de datos del Viceministerio de
la Presidencia y el PEN (2021; Calderén,
2021), arrojé un total de 661 acciones, de
las cuales 227 (34%) correspondieron al
drea econdmica (grafico 1.27). En este gra-
fico, el tamano de los circulos muestra la
cantidad de medidas en las que las entida-
des han estado involucradas como actores
activos y las lineas el vinculo entre ellas,
pues una misma accién puede ser presen-
tada y firmada por varias instituciones.

El andlisis de redes aplicado al estu-
dio de las medidas permite identificar
nucleos importantes de accién publica.
Este es el caso de la triada Sugef, BCCR
y Conassif que aprobaron en conjunto
seis medidas en materia financiera para
facilitar las condiciones crediticias en el
mercado: reduccién de la tasa de politica
monetaria, disminucién de la tasa de
interés bruta de los depésitos a un dia
plazo, baja en la tasa de facilidad perma-
nente de crédito y de depdsito, renego-
ciacién de créditos y cambio en los para-
metros de solvencia de los bancos. Todas
son medidas sustantivas que procuraron
incidir sobre la dindmica global del siste-
ma financiero durante la pandemia.

Un objetivo clave del accionar guber-
namental fue la preservacion de la esta-
bilidad macroecondmica. Sin embargo,
la base de medidas sugicre que, en un
contexto de ajuste fiscal, la respuesta de
politica econémica vino principalmente
por el lado de la politica monetaria y no
por la implementacién de acciones de
fomento productivo por entidades como
el MAG o el MEIC.

En efecto, la mayor parte de medidas
implementadas durante el primer afio de
la pandemia se concentré en el estimulo
de la economfa a través de préstamos o
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Grafico 1.27

Red sobre la respuesta del Estado costarricense, en asuntos econémicos, ante el covid-19. 2020
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moratorias, ninguna de las cuales lograron
efectivamente acelerar la demanda priva-
da de crédito, un aspecto basico para la
recuperacion. Solo 15 de las 231 medidas
econdmicas (4%) corresponden a las dreas
de “crecimiento econdmico, competitivi-
dad y productividad”, “empleo y encade-
namientos” y “Pymes, emprendedurismo
e innovacién”. Entidades claves para la
recuperacion econdémica como ¢l MEIC y
MAG han estado involucradas en 23y 20
medidas, respectivamente, que significan
el 6,5% del total (gréfico 1.28).

La parte medular de la respuesta publi-
ca fue la politica monetaria expansiva
desarrollada por el BCCR. La tasa de
politica monetaria (TPM) pasd entre
enero del 2020 y junio del 2021 de 2,75%
a 0,75%, lo que condujo a importantes
reducciones de la Tasa Bdsica Pasiva y las
tasas de préstamo en moneda local. Otra
medida implementada desde el 4mbito
de la politica monetaria fue la creacién
de una facilidad especial de crédito en
colones a mediano plazo conocida bajo
el nombre de Operaciones Diferidas a

Plazo (ODP) dirigida a los intermedia-
rios financieros regulados por la Sugef.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
MEDIDAS ECONOMICAS

DE ATENCION A LA CRISIS
DERIVADA DE LA PANDEMIA
véase el capitulo 7 de este Informe
en vvvvvv.estadonacion.or.cr
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Grafico 1.28

Medidas econémicas implementadas como respuesta
a la pandemia por subtema, segun tipo de medida. 2020
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Fuente: Jiménez Fontana, 2021 con datos de la base de medidas del Estado costarricense como respues-
ta ante el covid-19 del Viceministerio de la Presidencia y el PEN y Calderdn, 2021.

Grafico 1.29

Tasa de crecimiento de la liquidez total y el crédito al sector
privado no financiero
(variacion interanual)
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Fuente: Jiménez Fontanay Arce, 2021 con datos del BCCR.
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Esta politica, en conjunto con la baja
en el consumo y el aumento del ahorro
de aquellos hogares menos afectados por
la crisis, aumento la liquidez en el sistema
financiero de forma sustancial, es decir,
el dinero disponible en la economia (gra-
fico 1.29). Desde abril de 2020, coin-
cidiendo con el inicio de la disrupcion
pandémica en el pafs, la liquidez total
empezd a acelerarse sustancialmente y
para septiembre de 2020 el crecimiento
interanual era superior al 10%. No obs-
tante, ese aumento fue de corta duracion
y a partir de octubre del 2020 se observa
una fuerte reduccion en el dinamismo
de la liquidez. Esta evolucién plantea
un clemento de riesgo que los bancos
deban gestionar con atencién, dado que
la tenencia de activos liquidos por parte
de las empresas y las familias probable-
mente sea temporal.

El Conassif y la Sugef flexibilizaron
los indicadores regulatorios sobre temas
clave como la morosidad por medio de
cambios normativos, que evitaron -de
forma artificial y temporal- que los balan-
ces de los bancos sufrieran un mayor
deterioro. De esta manera, los bancos
readecuaron y prorrogaron alrededor del
40% del valor de su cartera crédito. Las
acciones consistieron principalmente en
ampliar plazos de gracia, efectuar reade-
cuaciones de deuda, ampliaciones de pla-
zos, recortes de las tasas de interés y en
menor medida traslados de créditos de
ddlares a colones.

Las medidas financieras implementa-
das permitieron que, en el 2020, los
indicadores de morosidad mostraran
un aumento apenas perceptible (grafico
1.30). En sintesis, los indicadores ban-
carios aun no reflejan efectos eviden-
tes relacionados con la pandemia. El
reto hacia adelante serd el manejo de los
riesgos crediticios de los deudores y la
morosidad, una vez que se normalice la
normativa bancaria (Villamichel, 2021).

Frente al amplio portafolio de accio-
nes aplicado por la politica monetaria,
las entidades dedicadas al fomento del
sector productivo, el MEIC y ¢l MAG,
fundamentales en un proceso de recu-
peracién econdmica, tuvieron respuestas
claramente menos robustas. Ya se men-
ciond las relativamente pocas medidas de
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Grafico 1.30

Morosidad mayor a 90 dias y
cobro judicial, por tipo de banco
(porcentaje)
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Fuente: Villamichel, 2021b con datos de Sugef.

fomento productivo durante el primer
afio de la pandemia. Cuando se afina
el andlisis puede constatarse que aqui
también las respuestas de politica ptblica
se concentraron en medidas de corto
alcance: un 44% estuvieron relacionadas
con la facilitacién de créditos, mora-
torias, comercializacién de productos y
simplificacién de trdmites. El resto de
las medidas fueron de cardcter admi-
nistrativo, dado que se enfocaron en el
tema de restricciones y reactivacién de las
operaciones comerciales de las empresas,
o temas como mesas de didlogo y campa-
fias informativas. Estos hallazgos sugie-
ren que el MEIC y el MAG, emitieron
pocas y débiles medidas para acelerar el
proceso de recuperacion econdmica.

Finalmente, la respuesta de politica
econdmica a los efectos de la crisis sani-
taria no incluyd el uso de la inversién
publica como estrategia para reactivar la
demanda agregada en momentos en que
la inversién privada y el ingreso de los
hogares cafan fuertemente. Tal y como
se senald al inicio del capitulo, en 2020,
por el contrario, la inversién publica se
contrajo nuevamente (-6,7%), encade-
nando tres afios sucesivos de reducciones
(gréfico 1.3).

Este perfil de la respuesta de politica
econdmica, tan centrada en el dmbito
monetario y tan débil en la reactivacidn,

Grafico 1.31

Indicadores financieros del Gobierno Central
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Fuente: Jiménez Fontana, 2021 con datos del Ministerio de Hacienday el BCCR.

puede entenderse mejor cuando se incluye
dentro del andlisis la crisis fiscal que
experimentaba el gobierno central. La
pandemia golped en un momento en el
que el pais tenia debilidades estructura-
les en sus finanzas publicas y en la gestién
de la deuda y cuando apenas iniciaba
la implementacién de la reforma fiscal
aprobada en 2018.

Mis bien, la abrupta paralizacién de la
actividad econdmica a partir de marzo de
2020 empeord la situacién. Los ingresos
tributarios se redujeron en -11,6% vy la
contencién del gasto, que logré dismi-
nuirlo en -2%, no fue suficiente para
evitar un mayor deterioro de las finanzas
publicas. De esta manera, entre ¢l 2019 y
2020, el déficit fiscal pasé de 6,6% a 8%,
mientras que la deuda publica aumenté
de 57% a 67% del PIB (grafico 1.31), el
resultado fiscal mas critico desde la crisis
de inicios de la década de los ochenta.

En este contexto de restriccidn fiscal, la
respuesta de la politica social concentré
recursos en el ambito de la salud, redis-
tribuyendo las prioridades en los otros
sectores. Asi, el gasto en atencién cura-
tiva aumenté fuertemente, se restringid
la inversidn en otras 4reas sustantivas y
se desarrolld una politica de ayudas tem-
porales, dominada por el Bono Proteger,
a las personas que vieron afectados sus
trabajos (ver mas adelante).

El seguimiento a la inversién social
publica’ (ISP) es un indicador importan-
te (aunque no el tnico) para fundamen-
tar esta apreciacién. Matay Trejos (2021)
seftalan que en 2020 hubo un aumento
de la inversién social publica real del
2,8% y de la inversién por habitante
(1,7%), empujada por el incremento en
salud y proteccién social (4,7% y 9,7%
respectivamente), pero que se contrajo en
el resto de las funciones sociales, incluida
educacién (gréfico 1.32).

El aumento promedio de la inversién
social no oculta el hecho que el financia-
miento de las politicas sociales, especial-
mente las selectivas, esté cada vez mds
crosionado, debido a la crisis fiscal y la
evolucién del mercado laboral. En este
contexto, actuar para reducir la cantidad
de poblaciones que requieren las ayudas
del Estado se vuelve primordial. Mejoras
en el mercado laboral, que eviten que més
familias caigan en pobreza, quita presio-
nes financieras a los programas sociales,
permite asegurar que las personas lle-
guen a la vejez con pensiones contributi-
vas, y un reordenamiento de la bateria de
programas existente, que favorezca prio-
rizar los recursos econdmicos entre las
politicas no solo urgentes, sino de mayor
impacto para atacar la pobreza (Mata y
Trejos, 2021). No obstante, es precisa-
mente en dmbitos como los sefialados
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Grafico 1.32

Variacion real anual de la inversion social publica (ISP), por programa social, segun criterio
de acceso y peso relativo®. 2019-2020
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que, como se vera en el proximo mensaje,
no se aprobaron e implementaron accio-
nes de politica publica durante el periodo
bajo analisis.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
FINANCIAMIENTO DE LA
POLITICA SOCIAL

véase el capitulo 6 de este Informe
en www.estadonacion.or.cr

Mensaje 4. Inaccion ante
problemas estructurales amplia
riesgos para la democraciay el
desarrollo humano

La atencién de una emergencia sani-
taria y sus efectos econdmicos y sociales
demanda, inevitablemente, abordar con
prioridad los problemas mas inmediatos

que ponen en riesgo la vida, el empleo
y las oportunidades de la poblacién. No
obstante, las intervenciones publicas
urgentes son solo una parte de la com-
pleja tarea que una sociedad y su Estado
deben enfrentar en una situacién como
ésta. Otra parte medular es la creacién de
condiciones que ayuden a moldear una
salida de la crisis que remueva las debi-
lidades que se profundizaron durante la
coyuntura critica del 2020 y 2021.

Esta es, precisamente, la perspectiva
que se desarrolla en el presente acdpite.
En esta edicién se constatd que la aten-
cién a los problemas inmediatos no estd
siendo acompafada por mejoras en las
capacidades politicas ¢ institucionales del
Estado y de la sociedad para promover
el desarrollo humano en la época post-
pandemia. Por el contrario, hay procesos
de reduccién de estas capacidades, que
dificultan responder a la ampliacién de

las desigualdades sociales y territoriales,
asi como el debilitamiento de la gestion
ambiental legadas no solo por el shock
pandémico, sino por el debilitamiento
de las bases del desarrollo humano que
venian siendo observadas en la déca-
da anterior. Un factor que complica la
implementacidon de una hoja de ruta de
salida a la situacidn actual es la crisis de
representacion politica en la democracia
costarricense, que entorpece introdu-
cir ajustes en el estilo de desarrollo del
pals que cuenten con amplio respaldo
ciudadano.

Disminucion de capacidades
institucionales dificulta
responder a debilidades del
desarrollo humano

En la crisis de 1980 las autoridades
gubernamentales recortaron la inversion
social y en infraestructura con el objetivo
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de remediar el grave desbalance en las
finanzas publicas. Esta decisién allané el
camino para la estabilizacién fiscal, pero
tuvo consecuencias estratégicas adversas
sobre el desarrollo humano del pais en
las décadas siguientes. Cuarenta afios
después, hay creciente evidencia de que,
una vez mds, el sistema politico institu-
cional esta cometiendo el mismo error.
En el nuevo contexto demogrifico de
Costa Rica -fin del bono demografico y
rapido envejecimiento poblacional- las
consecuencias sobre el desarrollo futuro
pueden ser, en esta ocasidn, ain mds
severas.

Las capacidades institucionales para
financiar el desarrollo humano pue-
den ser valoradas mediante un analisis
de la evolucién de la inversién publica
en infraestructura, la inversién social,
los recursos destinados para la gestion
ambiental del patrimonio natural y la
calidad de los servicios publicos. En esta
seccién se examina, con ese orden, algu-
nas evidencias de lo que estd acontecien-
do en ¢l pais.

Por tercer ano consecutivo, en 2020
se contrajo la inversién publica, luego
de fuertes caidas en 2018 y 2019. Esta
reduccién fue ain mayor que la del con-
sumo de los hogares y solo menor al de
la dréstica caida en las exportaciones
de servicios, debido principalmente a la
interrupcién del turismo (gréfico 1.3 en
seccién previa). Por su parte, la inversién
social publica real en servicios educati-
vos se contrajo un 3% durante el 2020
y suma asi tres afos de estancamien-
to o deterioro (grfico 1.32). En este
momento representa el 7,3% del PIB, con
lo cual se incumple la norma constitu-
cional de asignar al menos el 8% a este
sector. La reduccidn es generalizada en
todos los niveles educativos, excepto en
formacién profesional. Con ello se estd
comprometiendo la calidad futura de los
servicios educativos, atn sin considerar
los deterioros en la calidad que gener6
la pandemia, con la inasistencia a clases
presenciales, aspectos no captados por los
datos de inversién social (Mata y Trejos,
2021).

El principal instrumento de finan-
ciamiento para la politica social selec-
tiva, el Fondo de Desarrollo Social y

Asignaciones Familiares (Fodesaf), sufre
de rigideces presupuestarias ¢ ingresos
pro-ciclicos, es decir, que aumentan en
las épocas de crecimiento econdmico y se
contraen en las crisis. La mayorfa de sus
recursos ya estdn comprometidos cada
afio por asignaciones de ley, por lo que,
aunque el 2020 sea un ano de crisis por la
pandemia, su distribucién sigue la dind-
mica de anos anteriores. Si se le inyecta-
ran recursos frescos, el dinero terminaria
por repartirse no solo entre los nuevos
programas, sino entre todos los que ya
tienen asignado por ley un porcentaje
especifico.

La caida del 8% en los ingresos reales
del Fodesaf en 2020 marca el primer
afo, después de la reforma legal de 2009,
en que éstos no logran crecer o al menos
sostenerse respecto del afo anterior. Esta
disminucidn es explicada por reduccio-
nes en las dos principales fuentes de
financiamiento: el recargo sobre las pla-
nillas (-1%) y la transferencia del gobier-
no (-11%). Ambas fuentes estan ligadas
a los ciclos de la actividad econdmica

(grafico 1.33).
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Siel recargo sobre las planillas se elimi-
nase, el fondo hubiese sido 58,5% menor
en 2020, lo cual afectarfa directamente
el financiamiento de los programas para
las personas mds pobres. Se estima que
un escenario de potencial pérdida de
esta fuente podria llevar a que progra-
mas como las pensiones no contributi-
vas (RNC), las transferencias para estu-
diar (Avancemos) o los centros de cuido
infantiles tengan que reducir su capaci-
dad de atencién a un tercio o menos de
su poblacién objetivo. En un escenario
alternativo, que asume una reduccién a
la mitad del ingreso proveniente de las
planillas, la cobertura potencial llegarfa
al 50% en ¢l RNC, pero apenas a una
cuarta parte en la red de cuido.

En el 4mbito de la gestién ambiental,
hay evidencia de erosién en las capaci-
dades institucionales, que amenazan por
vulnerar los logros en conservacion y
biodiversidad ¢ incrementan los proble-
mas para gestionar de forma adecuada y
sostenible los ecosistemas. Uno de estos
es la reduccidn en los recursos que experi-
mentaron varias instituciones con tareas

Grafico 1.33
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Grafico 1.34

Area anual contratada bajo pago por servicios ambientales

(hectareas)

100.000

80.000

60.000

40.000

20.000

1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004

2005
2006
2007

2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020

Fuente: Elaboracién propia con datos de Fonafifo-Minae, 2021.

Grafico 1.35

Costos economicos de reposicion por los daios ocasionados a raiz
de eventos hidrometeoroldgicos con declaratoria de emergencia
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en estos dmbitos. Asi, por ejemplo, el pre-
supuesto del Sinac disminuy6 un 35,9%
al pasar de 46.511 millones de colones
en 2020, a 29.834 millones de colones en
2021. A lo anterior se suma el recorte de
un 24,1% alos fondos otorgados al Minae
por la Ley de Presupuesto Nacional de

2021 (Ministerio de Hacienda, 2021b).
Paralelamente se mantiene la baja dota-
cién de recursos humanos orientados
a proteccion ambiental y manejo de las
ASP. Segtin Corrales (2021) de las 1.110
personas que laboran en el Sinac menos
de la mitad estdn designadas a estas 4reas.
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Otra evidencia en este sentido es lo que
estd ocurriendo con el pago por servicios
ambientales (PSA). En los ultimos afos
se redujo el drea contratada bajo PSA
(gréfico 1.34). En 2020 se contrataron
15.240 hectdreas menos que en 2019, lo
que equivale a una reduccién del 30%.
Se trata de una de las cifras mds bajas
registradas desde 1997 (afio en que inici6
el programa), inicamente por encima de
las reportadas para 2000, 2001, 2002 y
2006 (Fonafifo-Minae, 2021).

En este contexto de debilitamiento
de las politicas de gestiéon ambiental, el
Informe nuevamente senala la falta de
progreso en la atencién de la sostenibi-
lidad el desarrollo de actividades econd-
micas y en la construccién de proyectos
inmobiliarios. En julio de 2021, solo 40
de los 82 municipios del pais contaban
con un plan regulador cantonal (PRC).
De esos, el 52% se aprobé antes del 2000
y el 60% eran parciales, cubrian solo una
parte del territorio. A lo anterior se suma
que 7 de cada 10 cantones no tienen la
viabilidad ambiental (Mivah, 2021), lo
que significa que no han incorporado la
variable ambiental en su ordenamiento
territorial (Sinchez, 2021).

Esta situacién no varfa en las llamadas
ciudades intermedias y la zona marino-
costera. En el caso de las primeras se
encontrd que, si bien 6 de 7 se localizan
en un cantén con PRC, en promedio
estos tienen 21,8 afos de antigiiedad
y Gnicamente Limén y Gudpiles cuen-
tan con la viabilidad ambiental aproba-
da por la Secretarfa Técnica Nacional
Ambiental. En lo que concierne a la zona
marino-costera, una tercera parte de
los distritos que la conforman no estdn
cubiertos por un PRC y el 85% carece de
la viabilidad ambiental.

El poco ordenamiento urbano favorece
que ocurran eventos naturales que se
convierten en desastres y afectan direc-
tamente a la poblacién. Segun Brenes
y Orozco (2021) en la tltima década
(2010-2020) los costos econémicos de
reposicion por danos ocasionados a raiz
de eventos hidrometeoroldgicos con
declaratoria de emergencia alcanzaron
cerca de 634.940 millones de colones
(gréfico 1.35). Los principales danos

se presentaron a rafz de la tormenta
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tropical Nate en 2017, el huracdn Tomds
en 2010 y el huracdn Otto en 2016.
Estos tres acontecimientos concentraron
el 91,7% de los dafios econdémicos regis-
trados. Uno de los sectores mas perju-
dicados por estos eventos es la vivienda
residencial en zonas en las que ya se
sabfan estaban expuestas a alto riesgo
ambiental. Entre 1970 y 2020 se regis-
traron 10.362 edificaciones de este tipo
destruidas. Para el mismo periodo, la
base de datos DesInventar reporta 3.779
personas heridas, 1.555 muertas y 78
desaparecidas.

Finalmente, el pais experimenta un
retroceso muy marcado en el acceso y la
calidad de los servicios que oftrece el sis-
tema educativo publico. En este campo,
el Informe Estado de la Educacién 2021
sefiala que en los ultimos cuatro aios se
encadenaron reiteradas y significativas
interrupciones de los ciclos lectivos en
los tltimos que han provocado un fuerte
recorte en los aprendizajes estudianti-
les, lo que denomina como “un apagén
educativo”. Este apagén compromete el
desarrollo de competencias y habilidades
vitales para el desarrollo del pais y la
democracia. En la actualidad, cohortes
enteras de estudiantes arrastran deficien-
cias de formacién atin mayores que las

Grafico 1.36
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tradicionalmente reflejadas en los malos
resultados educativos que Costa Rica
obtenfa, en promedio, en las pruebas
estandarizadas nacionales e internacio-
nales. Se tienen amplios y diversos gru-
pos de jévenes rezagados: las personas
de la educacidn especial, las que asis-
ten a modalidades abiertas; la poblacién
indigena, los cientos de miles con poca
o nula conectividad; las nifias y nifios
que asisten a preescolar. Todo esto ha
incrementado las desigualdades entre la
educacién publica y la privada -que no ha
interrumpido sus servicios- en los ciclos
educativos que la Constitucion Politica
establece como obligatorios. La falta de
evaluacién educativa dificulta, ademis, el
seguimiento de la trayectoria académica
de las personas (PEN, 2021).

La falta de conectividad de los hoga-
res y centros educativos limit6 severa-
mente el transito a la educacién remota,
que fue la principal respuesta publica.
Conectividad es aqui entendida como el
servicio de banda ancha con una veloci-
dad adecuada y la tenencia de dispositi-
vos apropiados de acceso. La falta de ella
excluye a muchas personas que no poseen
el conocimiento ni los recursos econd-
micos para adquirirlos, asi como a zonas
del pais a las que ni siquiera ha llegado o
que reciben mala calidad, lo que aumenta
las desigualdades socioeconémicas y la
exclusion social.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
CRISIS EDUCATIVA

EN COSTA RICA

véase el Informe Estado de la
Educacion 2021 de este Informe
en www.estadonacion.or.cr

Angulo (2021) realizé un estudio
sobre el estado de la infraestructura y la
plataforma tecnoldgica para el acceso a
la conectividad. Los resultados muestran
que Costa Rica es un pais conectado,
pero a diferentes velocidades, coberturas
y dispositivos. Las diferencias en esta
conectividad se identifican como brechas
tecnoldgicas que limitan su potencial
transformador y que afectan en mayor
medida a las personas de bajos niveles
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socioeconémicos. Una segunda brecha,
de cardcter territorial, se expresa en los
espacios geogréficos del pais donde la
poblacién, aun cuando posea los recursos
econdmicos para comprar los dispositi-
vos y pagar el servicio, carece de cableado
o cobertura inaldmbrica, lo que les impo-
sibilita su conectividad.

La brecha tecnolégica favorece y
refuerza las desigualdades sociales. Las
personas que utilizan la conexién por
fibra 6ptica y la telefonia celular pospago
pertenecen principalmente a los quintiles
de hogares de mayores ingresos, mientras
que los sistemas prepagos y sin dispositi-
vos para la conectividad se ubican, sobre
todo, en hogares de menores ingresos. En
los quintiles de menor ingreso la mayorfa
de los hogares no tienen conexién a inter-

net (grafico 1.36).

PARA MAS INFORMACION SOBRE
BRECHA DIGITAL Y
CONECTIVIDAD

véase el capitulo 6 de este Informe
en www.estadonacion.or.cr

Débil legitimidad del sistema
politico y fragilidad partidaria
obstaculiza gestién y salida de la
crisis

Desde hace varios afos, la democracia
costarricense enfrenta una crisis de repre-
sentatividad politica. Por ello se entien-
de, en lo fundamental, un sindrome de
actitudes y practicas ciudadanas que des-
conecta a la mayoria de las personas de
todo vinculo organico e, incluso, de sim-
patia permanente alguna con cualquier
partido, en un sistema politico que otor-
ga a los partidos el monopolio del acceso
a cargos de eleccidon popular y la funcién
de canalizar y representar las demandas
de la sociedad. Esta desconexidn, a su vez,
debilita a las organizaciones partidarias,
cuyas estructuras se reducen a minimos,
con poca capacidad para reclutar cuadros
y cimentar apoyos duraderos.

Diversos indicadores evidencian la
desconexidn entre electores y partidos.
Los mds importantes son la fuerte caida
en las simpatias partidarias, la escasa
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participacién ciudadanaenlavidainterna
de los partidos y la involucién de las
organizaciones partidarias. A su vez, la
desconexion puede estar asociada a fend-
menos tales como la erosion del apoyo a
la democracia, la continuada mala eva-
luacién sobre la gestién gubernamental,
el recrudecimiento de la protesta social
mds confrontativa y la inexistencia de
espacios de didlogo social capaces de
gestionar intereses en conflicto y pro-
mover cambios tangibles en la gestién
publica. Estos factores han tenido evo-
luciones desfavorables en el largo plazo,
a lo que se suman aspectos coyunturales
que complican atn més la situacién, pero
son fendmenos analiticamente distintos
(véase capitulo 9).

Es importante indicar que la crisis
de representatividad no estd relacionada
especificamente con el formato del sis-
tema de partidos. Puede darse (0 no) en
democracias con sistemas bipartidistas o
multipartidistas. El niimero de partidos
no es, per se, un indicador de esa crisis,
ni el trdnsito entre un formato a otro, que
puede obedecer a otros factores como la
mayor complejidad y pluralidad en una
sociedad. El dato clave es la disoluciéon
de los vinculos de la ciudadania con las
organizaciones partidarias dentro de una
democracia representativa que, por defi-
nicién, es una democracia de partidos.

A escasos meses de las elecciones presi-
denciales de 2022 la situacion imperante
es la de un pico histérico en el aleja-
miento entre la ciudadania y los partidos
politicos. El alineamiento partidario,
medido con el indicador de las simpatias
que expresa la poblacién hacia los par-
tidos, cuenta una historia de profundo,
persistente y cada vez mayor desencanto,
a diferencia de décadas antes, cuando las
formaciones partidarias gozaban de una
muy alta simpatia. A partir del afio 2000
se dio un fuerte cambio, que coincidi6
con la fase de declive de la asistencia a las
urnas. Entre 2004 y 2010, las personas
que no tenfan preferencia por ninguna
agrupacién aumentd, rebasando el 40%
(PEN, 2017). En la segunda década del
presente siglo la desconexion entre elec-
tores y partidos se intensificé: la mayoria
de la poblacién dejé de manifestar una
fuerte afinidad con alguna organizacién
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Grafico 1.37

Evolucion de las personas que manifiestan no tener simpatia
partidaria en Costa Rica?. 1993-2021
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a/ Se mide con base en las simpatias partidarias de la ciudadania. Se utiliza la base de datos de la Unimer
para el periodo de febrero de 1993 a junio de 2013. A partir de agosto de 2013 se usa informacion de las
encuestas de opinion del Centro de Investigacion y Estudios Politicos (CIEP) de la UCR.

Fuente: Gomez Campos, 2021, con datos de la Unimery el CIEP de la UCR.

politica (grafico 1.37; CIEP, varios afos).

El alejamiento ciudadano concurre
con una fuerte debilidad de las organi-
zaciones partidarias, lo cual agrava el
problema. Desde hace afios, el Programa
Estado de la Nacion ha dado seguimien-
to a las estructuras formales de los par-
tidos politicos (Gémez Campos, 2013;
2017; Gémez Campos y Sdenz, 2015).
En esta edicién, una serie de entrevis-
tas con dirigentes de estas agrupaciones
confirmaron que, en efecto, mantienen
el comportamiento de reducir drésti-
camente sus acciones internas una vez
concluida la fase electoral, a pesar de que
las tltimas reformas electorales permiten
destinar recursos econémicos de la deuda
politica para sus actividades permanen-
tes. El protagonismo que antes estuvo en
manos de las organizaciones electorales
se desplaza a sus fracciones legislativas
(en caso de tener diputaciones). La des-
conexi6n partidaria y la fugacidad de
sus lideres electos explica, al menos en
parte, las grandes dificultades que expe-
rimentan los partidos para cumplir con
la misién de representar a la ciudadania

a través de una estructura unificada y
articulada.

En esta investigacion, de nuevo se evi-
dencid la existencia de un grupo de par-
tidos, de reciente fundacién, en los que
el liderazgo estd concentrado en una sola
persona o en pocas y un claro predomi-
nio de los hombres en las cupulas parti-
darias. Este personalismo puede reflejar,
en las condiciones arriba descritas, una
importante debilidad de las estructuras
de la organizacion.

Con esta perspectiva, el personalismo
se midié por medio de dos indicadores®.
El primero se obtuvo mediante la deter-
minacién de la cantidad de puestos que
una misma persona ocupd dentro de su
agrupacion en el periodo estudiado. Este
indicador da cuenta de la rotacién de
dirigentes o, por el contrario, si la direc-
cién politica del partido se concentra en
una sola persona. Esto ultimo es lo que
ocurre en el PIN, ML, el PRC y el PASE,
en ese orden. En los tres casos, la persona
que ha desempenado el mayor niimero de
cargos es el lider histérico y fundador del
partido, es decir, Walter Munoz (PIN),
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Otto Guevara (ML), Justo Orozco
(PRC) y Oscar Lépez (PASE), respecti-
vamente. Ademds, todos ellos han sido
candidatos presidenciales y diputados en
mds de una ocasion (grafico 1.38).

Un segundo indicador para medir el
grado de personalismo y, con ello, la falta
de renovacion de las estructuras partida-
rias, un atributo de la falta de represen-
tacion ciudadana en tiempos de grandes
cambios sociales y politicos, es el tiempo
que cada persona ha estado en cargos de
mando o altas posiciones de represen-
tacién. Cuando se mantienen por lar-
gos perfodos dentro de la cupula, es de
esperar que el partido sea reticente a la
llegada de nuevos lideres. En esos casos,
las agrupaciones reducen sus posibilida-
des de cambiar, o al menos ajustar, sus
dindmicas internas, puesto que no hay
acceso a nuevas ideas en los espacios de
direccién. Ello da muestras de una pobre
institucionalizacién partidaria, ademds
de débiles conexiones con la sociedad y
con las bases, ya que en mayor o menor
medida las agrupaciones dependen de las
mismas personas para funcionar.

Se recabaron los nombres y la pro-
porcidn de tiempo en el ejercicio de los
cargos de todas las personas que han for-
mado parte de la ctipula de cada partido
politico estudiado desde su fundacién,
salvo en el caso del PLN, que se registra
desde 1982. Los datos muestran una
fuerte concentracién del liderazgo en el
PASE (cuyo principal lider ha estado en
la dirigencia del partido todo el tiempo
desde su fundacién), el PRC (en el que
uno de sus dirigentes ha permanecido
en la ctipula el 80% del tiempo) y el ML
(con lideres que estuvieron en la cupula
el 77% del tiempo). En los tres casos, una
sola persona ha estado en la ctpula desde
el inicio. En sentido inverso, los partidos
con menor concentracién de liderazgos
son e¢] PUSC y el PLN, que muestran
cupulas més fluidas y con mayor niimero
de personas en puestos altos (sus lideres
han permanecido como maximo el 25%
del tiempo estudiado). Estas son, ademas,
las agrupaciones més longevas y, dentro
de la situacion actual, las que tienen més
estructura, han enfrentado mds crisis
internas, a partir de las cuales lograron
generar procesos de cambio importantes.
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Grafico 1.38

Cantidad de puestos desempeiiados en la ctipula partidaria,
por lider¥. 1982-2021

Roberto Tovar (PUSC) o7
Ovidio Pacheco (PUSC) Y
Epsy Campbell (PAC) o7
Francisco Antonio Pacheco (PLN) o7
Jorge Eduardo Sanchez (PUSC) o7
Laura Chinchilla (PLN) o7
Roberto Thompson (PLN) o7
Rodolfo Méndez (PUSC) o8
Carlos Avendafio (PRN) o8
José Manuel Ulate (PLN) o8

Oscar Arias (PLN)
Otton Solis (PAC)
Bernal Jiménez (PLN)
Luis Fishman (PUSC)
Oscar Lopez (PASE)
Johnny Araya (PLN)
Otto Guevara (ML)
Justo Orozco (PRSC)
Walter Mufioz (PIN)

Lider partidario

10 12 14 16 18 20

Cantidad de puestos

a/ Se consideran las personas que estuvieron en siete o mas puestos. Johnny Araya ocupé nueve puestos
enel PLNy dos en la agrupacién cantonal Alianza por San José. Otton Solis ocupd seis puestos en el PAC
y tres en el PLN durante el periodo de estudio. Carlos Avendano se separd del PRC y posteriormente fundo
el Partido Restauracion Nacional. Ocupé cuatro puestos en el PRC y cuatro en RN. Rodolfo Méndez ocupd

siete puestos en el PUSC y uno en el PAC.

Fuente: Alfaro Redondo 2021, a partir de Mata, 2021.

Por ultimo, en un punto intermedio se
encuentran el FA y el PAC (cuyo tiempo
maximo se sitta alrededor del 50% del
tiempo desde su fundacién).
Finalmente, una dimensién medular
de la crisis de representatividad del sis-
tema politico costarricense es la erosién
de la creencia en la democracia. En el
Informe Estado de la Nacidn 2019 se
publicé una novedosa tipologia que clasi-
fica a las personas en un continuo que va
desde los mas fieles creyentes en la demo-
cracia, los que se posicionan a mitad del
espectro, hasta los que se localizan en
el otro extremo, es decir, aquellos que
muestran las mas radicales conductas

tolerantes (al menos medianamente) de
las diferencias sociales y politicas. Por
otra parte, de las personas “demdcratas
a medias”, denominados ambivalentes
por sus actitudes contradictorias con la
democracia aumentaron en comparacion
con inicios de siglo (grafico 1.39). Los
abiertamente autoritarios, sin embargo,
siguen siendo una minoria muy pequena.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

antisistema. CRISIS DE REPRESENTACION
El analisis de largo plazo muestra una POLITICA Y SOBRE
importante disminucién de los perfiles de DESIGUALDAD SALARIAL Y

mayor apoyo a la democracia, los demd-
cratas libevales y los demdcratas semili-
berales, es decir, aquellos que respaldan
fuertemente a las autoridades de gobierno
(sin importar el partido al mando) y

PARTICIPACION ELECTORAL
véase el capitulo 5 de este Informe
en www.estadonacion.or.cr
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Grafico 1.39

Evolucion de los principales tipos de demoécratas en Costa Rica
en dos periodos®
(porcentajes)

Demdcratas:
liberales :

. Demdcratas
. : semiliberales
Ambivalentes :

1978-1999 @ 30%@) :

‘ Autoritarios

ARo

2002-2020 -

o

bajo & apoyo a la democracia + tolerancia = alto

a/ Eltamano de los circulos representa el porcentaje de la poblacion que pertenece a cada perfil y cuanto
mas a la derecha se ubiquen los circulos, mayor respaldo existe hacia la democracia.
Fuente: Guzman, 2021, datos del CIEP-UCR, a partir de Gémez Campos, 2019.

Grafico 1.40

Porcentaje de opiniones positivas sobre el Gobierno
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En este contexto, un aspecto coyuntu-
ral como el bajo nivel de apoyo publico a
un gobierno, complican su capacidad y la
de los partidos para conducir los asuntos
publicos. Un indicador de esta situacién
es la evaluacién ciudadana sobre la ges-
tién gubernamental: los datos de opi-
nién publica muestran una consistente
reprobacién mayoritaria por parte de la
ciudadania desde que el presente gobier-
no inicié funciones en mayo de 2018,
con excepeidn del periodo al inicio de la
pandemia (Unimer, 1995-2012 y CIEP-
UCR, 2012-2021). En contraste con los
gobicernos de las ultimas tres décadas, el
gobierno actual comenzé a reportar una
evaluacién negativa en la opinién publi-
ca muy rédpido en sus primeros meses,
en el marco de la discusién sobre la
reforma fiscal. En agosto de 2018, en
la primera medicién, la administracién
actual estaba levemente por encima del
promedio histérico del periodo 1993-
2021 que se redujo durante el 2019 de
manera considerable. Luego, en el marco
de las primeras medidas para contener
la pandemia en 2020, recibié un "pico”
de apoyo de la ciudadania, que retorna a
niveles bajos que acompanan el resto de
la gestion de la crisis econémica y social,
la mas compleja en décadas. El porcentaje
de calificaciones “buena” y “muy buena”
estd entre las mds bajas de las tltimas seis
administraciones y en la tltima medicién
disponible -agosto 2021- la tendencia
no varié (gréfico 1.40). En un contexto
politico més amplio, ello evidencia las
persistentes y precarias bases de apoyo
social y politico del gobierno, asi como su
escaso capital politico ante la ciudadania.

El gobierno no es el unico con baja
percepeién por parte de la ciudada-
nia. Existen otras dos organizaciones
que reciben peores calificaciones: la
Asamblea Legislativa y los partidos poli-
ticos. En el caso de la primera, segun los
datos del CIEP-UCR, en una escala de
0 a 10 puntos, ¢l Congreso recibe una
nota promedio de 4,5 puntos por la labor
desempenada para el periodo 2013-2021.
Por su parte, el panorama de los partidos
politicos en la opinidén publica es atn
més desalentador, ya que reciben, en la
misma escala, una nota promedio de 3,9
puntos, con datos del periodo 2017-2021.
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El Informe ha empezado a estudiar
factores estructurales que subyacen a la
crisis de representatividad del sistema
politico. En el capitulo 5 se sugiere que
la evolucién hacia una sociedad mas des-
igual estd teniendo efectos sobre la convi-
vencia democritica, en este caso no solo
en el tema de la representacion politica
sino de la participacién electoral. Se ana-
liza la relacién entre desigualdad salarial
y participacién ciudadana en las elec-
ciones presidenciales a lo largo de cinco
periodos (elecciones entre 2002 y 2018).

Para estudiar los efectos politicos
de la desigualdad salarial, se aplicaron
varios modelos de regresion estadistica.
Los modelos econométricos empleados
tienen como variable dependiente el
porcentaje de participaciéon en comicios
presidenciales a nivel distrital y como
variable explicativa principal una medi-
da de la desigualdad salarial, también a
nivel distrital. La relacién entre ambos es
inversa: a mayor desigualdad salarial en
un distrito, menor participacién electo-
ral, y viceversa (gréfico 1.41).

En este contexto, el Informe nueva-
mente examing la dindmica de las protes-
tas sociales. Ciertamente, la ciudadania
tiene la libertad y el derecho a organizar-
se para el logro de objetivos que considere
necesarios, pero “picos” de protesta social
basadas en repertorios de lucha social
confrontativos (como bloqueos) sugieren
erupciones de malestar ciudadano.

En esta edicién se confirma uno de los
hallazgos del Informe 2020: que luego
de una tregua social en los primeros
meses después del inicio de la pande-
mia, durante el segundo semestre del
2020 se experimenté un crecimiento en
el niimero de protestas. Esta reactivacion
de las acciones colectivas estuvo asociada
a repertorios confrontativos de accién
colectiva (grafico 1.42).

En una perspectiva de mds alcance,
cabe senalar que con la excepcion del
afio 2014, los bloqueos constituyeron el
modo de protesta mds recurrente, segui-
do de los mitines y las marchas, lo que
este Informe clasifica como modalida-
des confrontativas de accién colectiva.
Los repertorios menos utilizados fueron
aquellos cuyas formas de expresion son
menos beligerantes, como las declaracio-
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Grafico 1.41

Relacion del indice de desigualdad salarial®’ por distritos
y la participacion electoral presidencial. 2002-2018

Participacion electoral
0,675 0,68 0,685 0,69

0,67

0,665

0 0,1 0,2 0,3

0,4 0,5 0,6 0,7

Desigualdad salarial

a/ Elindice de desigualdad salarial puede oscilar entre el O (igualdad completa) y el 1 (desigualdad com-
pleta). La linea representa la estimacién de participacion a distintos niveles de desigualdad salarial con

base en un modelo de regresion estadistica.
Fuente: Z(figa, 2021.

nes publicas y la reunién con autoridades
de gobierno (grafico 1.43).

La reactivacién de la protesta social
plantea la posibilidad de que se desen-
cadenen episodios de alta conflictividad
en el pafs, en el marco de los problemas
econdmicos, sociales y de representacion
politica ya analizados. Por ello, el capi-
tulo 9 de este Informe analiza la parti-
cipacién de grupos de actores formales
e informales involucrados en algunos de
los episodios de mayor activismo ciuda-
dano en los tltimos afos.

En términos generales, se aprecia un
amplio abanico de temas, pero, sobre
todo, una amplia diversidad de organi-
zaciones convocantes. Algunos de ellos
constituyen o derivan en actores for-
males (organizaciones sociales), mientras
que otros reunen intereses y demandas
coyunturales o se amalgaman en grupos
civiles momenténeos, que, transcurrido
el episodio de conflictividad, se desar-
ticulan. No todas las organizaciones se

Grafico 1.42

Cantidad de acciones
colectivas por mes. 2020
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Fuente: Moncada, 2021a partir de la base de datos
de acciones colectivas del PEN.
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Grafico 1.43
Serie temporal de los repertorios de accion colectiva, segun tipo*
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a/ Las acciones colectivas disuasivas son aquellas en las que el repertorio utilizado fue declaracion
publica, denuncia ante entidades estatales y/o internacionales, organizacion de una consulta o proyecto
de ley poriniciativa popular, paro, reunion con autoridades, reunion o asamblea. Las acciones colectivas
confrontativas son actos contra la propiedad, amenaza, bloqueos, huelga, huelga de hambre, invasion de
propiedad, marcha o caravana, mitines o concentraciones.

Fuente: Moncada, 2021 a partir de la base de datos de acciones colectivas del Programa Estado de la
Nacién.

RESUMEN

desvanecen finalizado un episodio de
alta conflictividad. Existe un subconjun-
to de organizaciones de la sociedad civil
cuya participacién en acciones colectivas
se da de manera recurrente, o al menos
en dos episodios de alta conflictividad
(diagrama 1.1).

En este contexto, las respuestas del
sistema politico para abrir espacios que
atiendan las demandas planteadas por
las movilizaciones ciudadanas tendieron
aser limitadas y poco efectivas. A lo largo
de la historia, es posible identificar mul-
tiples convocatorias al didlogo social, de
diferente naturaleza, pero con el mismo
fin: dirimir los conflictos y las diferen-
cias. Distintos actores sociales y politicos
coinciden en que el didlogo es un rasgo de
la cultura politica costarricense. Costa
Rica cerré el 2020 con la convocatoria a
tres mesas de alcance nacional, un hecho
inédito en la historia reciente. De estas,
una logrd llegar a acuerdos intersecto-
riales de orden general, pero sin que se
desarrollaran mecanismos para gestionar
la implementacién de los mismos.

Diagrama 1.1

Actores protagonicos con participacion reiterada
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Este Informe efectud una investiga-
cién novedosa sobre el empleo el didlogo
social en la gestién de conflictos de inte-
rés publico. A la luz de tres casos de estu-
dio, se constat6 que los actores politicos
poseen una vocacién democrdtica que
favorece sus convocatorias. Los didlogos
sociales analizados cumplieron con el
cometido de des-escalar los conflictos,
pero pospusieron la satisfaccion de inte-
reses ciudadanos, tanto por problemas
en el diseho mismo de la convocatoria,
como en la gestion del proceso y la nula
previsién sobre la necesidad de fisca-
lizar el cumplimiento de los acuerdos.
Esta incapacidad impide crear puntos de
convergencia entre instituciones y ciu-
dadania, un asunto que estd en la base
de la crisis de representacion politica en
Costa Rica.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
ACCIONES COLECTIVAS Y USO
DEL DIALOGO SOCIAL EN COSTA
RICA véase el capitulo 9 de este
Informe

en www.estadonacion.or.cr

Nuevo conocimiento puede
nutrir respuestas innovadoras
para el desarrollo humano

En afios recientes, el Programa Estado
de la Nacién definié como un impera-
tivo que el conocimiento generado por
sus investigaciones contribuya a pensar
soluciones para atender problemas apre-
miantes de nuestra realidad nacional,
ademds de ofrecer un retrato del desem-
peiio del pais en desarrollo humano. Para
ello ha venido desplegando una linea de
trabajo con investigaciones aplicadas que
procuran alimentar y facilitar la toma de
decisiones de politica publica, basadas en
evidencia generada a partir de protocolos
cientificos.

La complejidad de la situacién actual
y de los desafios que la sociedad costarri-
cense debe resolver en los proximos afios
obliga a que las iniciativas orientadas a
promover el desarrollo humano sean lo
mds pertinentes y precisas posibles, pues,
como se indicé en la edicién anterior del

Informe, estdn en juego las condiciones
de viday trabajo de millones de personas.
Se trata de contribuir con el disefio de
instrumentos pertinentes a la magni-
tud y naturaleza de los problemas, tanto
los propios de la situacién actual como
aquellos estructurales que, en diversas
oportunidades, se han sefialado al estilo
de desarrollo.

En esta seccién se presenta una sinte-
sis de los resultados de la investigacién
aplicada que se implementd a lo largo del
2021. Son estudios que utilizan fuentes
de informacién novedosa, en algtn caso,
previamente no empleada, a la que se
aplican metodologias y técnicas inno-
vadoras como la minerfa de datos, la
inteligencia artificial, el aprendizaje auto-
mdtico y el andlisis de redes.

Mensaje 5. Investigacion con
técnicas de ciencias de datos
aporta al diseiio de politicas
publicas

En la edicién 2021 las investigaciones
aplicadas acometidas pueden clasificarse
en dos grupos: aquellas que permitieron
disefiar herramientas de aplicacién inme-
diata a la politica publica y los estudios
que, sin llegar a este resultado tan concre-
to, aportan datos y andlisis para pensar
en nuevas intervenciones que comple-
menten o sustituyan las que actualmente
se ejecutan en ciertos 4mbitos.

En el primer grupo se encuentran las
investigaciones realizadas en materia
de conservacién ambiental, especifica-
mente, el estudio de la evolucién de la
cobertura boscosa en el pais a lo largo de
casi cuatro décadas, de las capacidades
especificas de los territorios para secues-
trar carbono y la identificacién de 4reas
especialmente vulnerables a presiones de
deforestacion.

En el segundo grupo estin los estu-
dios en materia de politica productiva y
de politica social. En la primera, se dio
un nuevo paso en la linea de investiga-
cién que desde hace varios anos se ha
desarrollado para ayudar a la formula-
cién de politicas de fomento productivo
enlazadas con objetivos de empleo, dos
dmbitos clave en el cual existen marcadas
debilidades de politica publica. También

se procura reforzar avances realizados
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en afos recientes por entidades como
Mideplan (2021) y el BCCR para cono-
cer los desafios relacionados con la pro-
mocién de un crecimiento inclusivo.

Por otra parte, se efectiia un aporte
para la politica social al explorar fuen-
tes de informacién que permiten una
mayor trazabilidad de los graves efectos
del golpe productivo y social inducida
por la pandemia sobre diversos grupos
poblacionales. La identificacién precisa
de sus atributos sociodemogréficos y de
los territorios donde viven, proporciona
datos clave para pensar intervenciones
selectivas mds efectivas con trazabilidad
sobre sus efectos.

Se recomienda a las personas interesa-
das en mayores detalles, consultar direc-
tamente al capitulo 2 (“Aportes para
identificar poblaciones con fuerte afecta-
cidén social en el primer afio de la pande-
mia y priorizar politicas publicas”), capi-
tulo 3 (“Nuevas herramientas para una
politica de fomento productivo en Costa
Rica”) y capitulo 4 (“Herramientas para
el analisis y el enfoque territorial de las
politicas forestales en Costa Rica”) de
este informe.

Inteligencia de datos puede
ayudar a la preservacion de
bosques

El capitulo 4 de este Informe
“Herramientas para el anilisis y enfo-
que territorial de las politicas forestales
en Costa Rica” integra el andlisis sobre
el uso del suelo en el largo plazo, de
los patrones temporales y espaciales de
los depdsitos de carbono y un ejercicio
de prediccién de la pérdida de cober-
tura arbdrea entre 2021 y 2025. Este
esfuerzo permite una mejor comprension
de la dindmica y composicién de los
procesos que han llevado a la recupera-
cién de cobertura forestal, pero también
los riesgos que enfrenta. La base es el
tratamiento de informacién “granular”
que identifica, con gran precision espa-
cial, prioridades de politica publica para
evitar la deforestacién, y para proteger
y aumentar el potencial de mitigacién
forestal del cambio climdtico, mediante
el procesamiento de datos masivos y la
aplicacion de herramientas de inteligen-
cia artificial.
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La conservacién de ecosistemas es la
principal fortaleza de la gestion ambien-
tal en el pais. Una evidencia de ello es
la consolidacién de 4reas protegidas y
la recuperaciéon de cobertura forestal en
las dltimas tres décadas. Sin embargo,
los esfuerzos y logros en ese campo no
estan exentos de problemas, no solo por
debilidades de largo plazo en el estilo de
desarrollo, analizadas en informes pre-
vios, sino también por la crisis derivada
de la pandemia por covid-19 y por las
decisiones que se tomen para salir de ella.

En un conversatorio organizado por
el PEN en julio de 2021 (ver Chacén y
Merino, 2021), especialistas y personas
de amplia trayectoria en materia de ges-
tién ambiental senalaron que los esfuer-
zos de conservacién estdn bajo fuertes
presiones. Citaron, entre estas, la ame-
naza de retorno de un discurso anti-
ambiental, las ideas expresadas por varios
aspirantes a la presidencia y dirigentes
de organizaciones gremiales para aplicar
politicas de crecimiento econdmico enfo-
cadas en el extractivismo o el descuido de
la sostenibilidad y los efectos de los recor-
tes presupuestarios en las instituciones a
cargo de la gestién ambiental, que ya de
por si tenfan capacidades débiles para
cumplir con sus funciones.

En este marco, el Informe 2021 presen-
ta dos herramientas que permiten identi-
ficar los patrones territoriales y tempora-
les en materia de cobertura forestal. La
primera es la estimacién de los bosques
que han sido clave para la mitigacion del
cambio climatico, mediante una esti-
macién de sus depésitos de carbono y
del comportamiento de las emisiones y
remociones que genera la dindmica del
uso del suclo. Ayuda a identificar con
precisién prioridades territoriales donde
enfocar la politica publica, asi como los
efectos especificos de regresiones en la
cobertura boscosa. La segunda es la pre-
diccién de la probabilidad de pérdida de
la cobertura arbérea en el corto plazo
(2021-2025), a partir de la dindmica
reciente de cambios en el uso del suelo.
Se trata de un ejercicio inédito en el pais,
que contribuye al disefio de estrategias
preventivas para evitar la deforestacion
en los territorios mas vulnerables a ella.

En la parte diagndstica, la informacién

ESTADO DE LA NACION

satelital permitié realizar un andlisis del
cambio operado en el uso del suclo en
Costa Rica entre 1986 y 2019. Diversas
fuentes han reportado que, en el balance,
el pais logré una fuerte recuperacién de
su cobertura boscosa, una de las razones
por las cuales, al cierre de esta edicién
(octubre 2021), el pais fue galardona-
do con el prestigioso premio Earthshot.
El aporte especifico del andlisis de este
Informe es senalar que este proceso no
fue lineal, sino el resultado neto de una
compleja dindmica en que se vivieron y
revirticron fases de pérdida de cobertura
forestal (mapa 1.3).

La ganancia en materia de bosques fue
causada por una dindmica de sustitucio-
nes con otros usos del suclo, principal-
mente pastos. En los primeros afos del
periodo bajo anilisis, la ganaderfa acabé
con parte del bosque, pero luego la ten-
dencia se invirtié y desde mediados de
los anos noventa los terrenos de pastorco
fueron los que mds cambiaron a cobertu-
ra forestal. El balance neto favoreci6 el
uso forestal, gracias a una combinacién
de elementos propios de politicas publi-
cas y de la estructura productiva. Sin
embargo, este resultado no es estdtico,
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o producto de un avance irreversible en
materia de conservacién ambiental; en
afos recientes se observan tendencias que
pueden amenazar los logros alcanzados.

Uno de los factores relevantes de esta
recuperacion boscosa es el potencial del
sector forestal para la mitigacién del
cambio climatico. Gracias a una combi-
nacién de fuentes oficiales con referen-
cias documentales, se realizé un analisis
inédito sobre los patrones temporales y
espaciales de los depdsitos de carbono en
Costa Rica.

Cuando se compara la situacién del
afo 2019 con la de 1986, los depdsitos
de carbono mantienen una magnitud
similar. Sin embargo, cuando se analiza
su evolucion a lo largo de las décadas,
experimentaron ciclos temporales cortos
de reduccion y recuperacion, como resul-
tado neto de una combinacién de pérdi-
das y ganancias temporales en el “stock”
de carbono que no se han distribuido de
manera homogénea en el territorio.

Las dreas protegidas son la parte mds
estable del depdsito, pero la recuperacién
de existencias ha ocurrido principalmen-
te fuera estas (grafico 1.44). Los estudios
identifican, pues, un riesgo evidente para

Grafico 1.44

Evolucion de los depdsitos forestales de carbono dentro o fuera
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Mapas 1.3

Costa Rica: clasificacion general del uso de suelo
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Fuente: Gonzalez et al., 2021.
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los esfuerzos del pais contra el cambio
climatico: el que la recuperacién de car-
bono dependa de bosques no incluidos
en esquemas formales de resguardo, es
una debilidad que requiere ser resuelta
rapidamente. Lo positivo es que se cono-
ce, con exactitud, la ubicacién de esos
territorios.

El andlisis realizado permitié estimar
las emisiones y remociones de CO2 hacia
la atmésfera y desde ella, derivadas de
cambios de uso del suclo: emisiones por
deforestacion y remociones por refores-
tacidon o el crecimiento de bosques que
se mantienen como tales. Se constaté
la existencia de un balance positivo del
territorio forestal como sumidero de car-
bono (reservorio que acumula y almace-
na el carbono secuestrado) desde el 2002
hasta el 2019, modificando significativa-
mente la capacidad en la década de los
ochenta (mapas 1.4).

Dada la importancia de estos bosques,
para alimentar la discusion y la politica
publica sobre los riesgos que enfrenta
su cobertura, este Informe aplica, por
primera vez, un ¢jercicio de prediccidn
a partir del aprendizaje automidtico
(machine learning) para identificar terri-
torios particularmente expuestos a pro-
cesos de deforestacién local o pérdida
de cobertura arbdrea, con una precisién
de 30 X 30 metros. Segun el modelo
claborado, se espera que entre 2021 y
2025 ocurra una pérdida de cobertura
arbdrea de aproximadamente 515 km? en
todo el pais, que corresponde a un 1,4%
de la existente en la actualidad, pero con
diferencias importantes entre territorios
(mapa 1.5). La prediccién muestra un
escenario positivo, en relacidén con los
niveles de pérdida bruta registrados en
el pasado.

Un anélisis mas detallado permitié
identificar zonas que estardn sometidas
a una importante presion deforestadora,
como en la Zona Norte, en la cual se
estimaron las pérdidas mds significati-
vas (mapa 1.6). Este nivel de detalle
permite la implementacién de accio-
nes focalizadas en el territorio: disefiar
intervenciones especificas, en didlogo
con los productores y las poblaciones
locales, asi como ubicar puntos criticos
de accién urgente. En términos genera-

les, un menor desarrollo social, ausencia
de esquemas de resguardo y presiones
agropecuarias caracterizan las zonas mas
propensas a perder la cobertura arborea.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
HERRAMIENTAS PARA

EL ANALISIS Y ENFOQUE
TERRITORIAL DE LA POLITICA
FORESTAL EN COSTA RICA
véase el capitulo 4 de este Informe
en www.estadonacion.or.cr

Mejor conocimiento sobre
encadenamientos productivos
entre sectores y territorios ayuda
a pensar nuevas politicas de
desarrollo productivo

En esta edicién se realizaron cinco
investigaciones orientadas a enten-
der mejor los lazos entre produccion
y empleo, con un enfoque territorial.
La primera investigacion actualizé la
estructura de encadenamientos produc-
tivos y multiplicadores de empleo en el
pais a partir de la nueva Matriz Insumo
Producto 2017, lo que ayuda a identificar
bienes y servicios especificos que tengan
un efecto derrame sobre la produccion
y el empleo. El segundo estudio analizd
las cadenas globales de valor del sector
manufactura y servicios, a partir de la
Cuenta Satélite 2017 construida por el
BCCR. Calculé el potencial para generar
empleo directo e indirecto y encadena-
mientos de las actividades econdmicas
vinculadas a cadenas globales de valor.
Esta investigacién permite un disefio
mds preciso de las politicas de desarrollo
productivo.

Aunque las cadenas globales de valor
son ¢jes fundamentales de la economia
costarricense, no todos los bienes y ser-
vicios tienen la capacidad de conectarse
con procesos productivos a nivel mun-
dial. Por ello, se profundizé en el estu-
dio de lo que sucede en los territorios,
dato clave para promover un crecimiento
econémico inclusivo. En estos temas,
el Informe incluyd tres investigaciones:
el analisis de la estructura econdmica
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cantonal a partir de la Matriz Insumo
Producto Cantonal 2017 del BCCR. Se
construyeron conglomerados producti-
vos segtin las relaciones econdmicas entre
municipios. Posteriormente, se agregé
una capa adicional de informacién y
analisis de gran valor estratégico: la dis-
ponibilidad de las capacidades en recurso
humano calificado en dreas de Ciencia y
Tecnologia (CTI), factor fundamental
para el disefio de nuevas estrategias de
desarrollo, con base en la informacién
del portal “Hipatia” (www.hipatia.cr), la
mesa de trabajo del PEN especializada en
el estudio de las capacidades del pais en
materia de CTI.

Finalmente, un ultimo estudio anali-
z6, con base en el Registro de Variables
Econdmicas del Banco Central (Revec),
cuatro cantones que albergan ciudades
intermedias: Pococi, San Carlos, Liberia
y Pérez Zeleddn. Las ciudades interme-
dias son puentes que funcionan como
intermediarios entre territorios dentro y
fuera del centro del pais, un papel cuya
potenciacién puede resultar esencial en
la promocién econémica y de empleo en
los territorios mds rezagados.

Todos estos esfuerzos procuran enten-
der los encadenamientos productivos,
territoriales y de empleo desde diver-
sos angulos conceptuales y metodolé-
gicos, tanto dentro del pais como entre
la economia costarricense y el exterior.
Esta pluralidad de enfoques y estrategias
metodoldgicas no solo ofrece informa-
ci6n inédita de gran valor sino que per-
mite subrayar, ademds, la importancia
de evitar un error comun en el disefio e
implementacion de politicas publicas:
hacer depender las intervenciones publi-
cas de la dogmatica de una tnica teorfa,
cuando ¢l complejo entramado de rela-
ciones y actores econdémicos, sociales y
politicos requicre equilibrar intereses y
visiones diversas y un cuidadoso conoci-
miento de las caracteristicas productivas
singulares de los territorios.

No es posible sintetizar los resultados
de todos estos estudios. Sin embargo,
se subrayan tres ideas importantes. La
primera es que la apuesta para reactivar
la economia de forma sostenida no puede
estar concentrada en un tnico produc-
to o en un conjunto reducido de cllos:
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Mapas 1.4

Costa Rica: depdsitos de carbono segun areas de conservacion¥. 1986, 2001, 2008 y 2019
(toneladas de CO, equivalente por hectarea)
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a/ Para efectos de visualizacion, los resultados se agrupan espacialmente en hexagonos de igual tamano. Cada hexagono abarca 586,6 hectareas. Sin embargo,
todos los procesamientos se llevan a cabo mediante el analisis espacial pixel a pixel.
Fuente: Duran Monge y Aragon, 2021, con datos de Minae, 2019b.
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Mapa 1.5
Costa Rica: probabilidad® de pérdida arbérea en puntos de 30 por 30 metros. 2021-2025
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Fuente: Rodriguez, 2021.

Mapa 1.6
Zona Norte: probabilidad de perder la cobertura arborea. 2021-2025
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se requieren esfuerzos que impulsen el
dinamismo, encadenamiento y empleo
desde distintos sectores. En la economia
costarricense, gran parte de los sectores
de actividad no genera encadenamientos
(41%) o tienen una baja capacidad de
multiplicar las oportunidades laborales,
94% del total (grafico 1.45).

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

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

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

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

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

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

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

(porcentaje del valor agregado)

Suministros médicos y dentales
Comidas y platos preparados
Equipo eléctrico y de maquinaria
Procesamiento de frutas y vegetales
Metales comunes

Productos de electrdnicay de dptica
Productos de caucho

Plasticos y caucho sintético

Manufactura

Aceites y grasas

Textiles

Procesamiento de pescados y crustaceos
Componentes y tableros electrénicos

Productos metalicos

Productos de vidrio

Gestion financiera, recursos humanos, y afines
Servicios de informacion y consultoria informatica
Actividades administrativas y de apoyo de oficina
Investigacion cientifica y desarrollo

Actividades de apoyo al transporte

Servicios

Otras profesionales, cientificas y técnicas
Reparacion de computadoras y afines
Publicidad y estudios de mercado

Almacenamiento y deposito

Encadenamientos

[l Clave Impulsor Estratégico

Fuente: Meneses et al., 2021 con datos del BCCR.

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

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

70,0%
7,2%
5,9%
4,6%
3,2%
2,3%
1,6%
1,5%
1,2%
0,7%
0,6%
0,6%
0,5%
0,1%
36,9%
29,6%
16,0%
6,6%

W 54%

2,6%
1,1%

| 0,9%

0,8%

Independiente

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

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

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

M Sector primario

M Manufactura [ Servicios

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

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

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

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

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

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

sos de recuperacion econdmica del pais.

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

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

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

Se logré determinar tres conglome-
rados ocupacionales, cuyas caracteristi-
cas especificas sugieren la necesidad de
intervenciones de politica publica dife-
renciadas. El primero estuvo claramente
compuesto por personas en informalidad
laboral, un sector de la poblacién que se
sabe fue particularmente golpeado por
el shock inducido por la pandemia. El
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problema en este particular es un tema de
generacion de empleo en el corto plazo,
muchos de ellos ligados a actividades
comerciales de diverso tipo y microem-
prendimientos (semi)formales. El segun-
do conglomerado es de rafz més rural
y compuesto por personas sin ingresos.
En esta poblacion, el principal problema
pareciera ser de asistencia social y de crea-
cién de capacidades para insertarse en los
mercados laborales.

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

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

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

1. Informalidad laboral
2. Agropecuario y personas sin ingresos

3. Mayor calificacion y formalidad laboral

a/ Las caracteristicas predominantes de cada conglomerado son las
siguientes: el C.1 es el de mas informalidad laboral, el C.2 corresponde al
agropecuario y personas sin ingresos, y el C.3 es el de mayor calificacion
educativa y formalidad laboral.

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

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

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

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

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

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

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

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

bono Proteger, del MTSS.

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

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

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

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

en vvvvvv.estadonacion.or’.cr

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

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

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

Grafico 1.49

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

[ ]
0,58% PIB

]
0,48% PIB

|
0,37% PIB

182.159
millones

140.821
millones

222.032
millones

Escenario base Escenario minimo Escenario maximo

a/ El escenario base utiliza costos promedios
seglin una compilacion de proveedores para

cada servicio del cuadro 6.3. El escenario minimo
incluye el costo extremo inferior y el maximo el
superior.

Fuente: Pacheco y Elizondo, 2021b, con base en la
Politica Nacional de Cuido 2021-2031.

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

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

PARA MAS INFORMACION SOBRE

LA POLITICA DE CUIDO véase el

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

Cierre: el proceso electoral

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Grafico 1.50
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lo hizo en siete de las ocho oportunida-
des. La cantidad de elecciones que las
personas votantes se “pierde” es variado:
las que perdieron una, dos o tres opor-
tunidades de votar constituyen el 45%
de las menciones. Sin embargo, solo uno
de cada diez costarricenses no ha parti-
cipado nunca (abstencionista habitual).
Esta es una cifra baja considerando que
en Costa Rica no hay sanciones para
las personas que no acuden a las urnas
(gréfico 1.51).

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

pasado.

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

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

VotemosCR.com
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32 preguntas que los candidatos y can-

didatas presidenciales ya llenaron y

podrd comparar ¢l grado de coinci-

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

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

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

un nuevo liderazgo; escoge, también, la
época que construird una vez superada la
disrupcion pandémica. Este es el sentido
profundo de la portada de la presente edi-
cion: la grave responsabilidad de cuidar
un bien precioso como lo es el ojo de una
cara, que permite ver € interrogar con la
mirada la realidad circundante. Este ojo,
un espejo, se encuentra resquebrajado
por la dificil situacidon y perspectivas
que este Informe testimonia y, ademds,
distorsiona la forma en que se percibe la
realidad. Por ello, es imperativo propiciar
la palabra democrética que, sometida a
métodos de verificaciéon, hable con since-
ridad a la ciudadania sobre el rumbo que
las y los candidatos a puestos publicos
proponen para el pais.
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RESUMEN

Este capitulo fue preparado por Jorge Vargas
Cullell, Leonardo Merino Trejos, Natalia Morales
Aguilar, Pamela Jiménez Fontana, Karen Chacon
Araya, Ronald Alfaro Redondo y Steffan Gomez
Campos.

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

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

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

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

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

Notas

1 Alta afectacion: la tasa de crecimiento del area
construida fue negativa y superior al 50%. Media afec-
tacion: variacion en un rango que va entre -20% y -50%
con respecto al 2019. Baja afectacion: la tasa de creci-
miento fue negativa pero menor al 20%. Sin afectacion:
el area construida aumento en un rango de entre 6,6%
y 273,1% (Sanchez, 2021).

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

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

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

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

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

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

en que se calcula la extraccion de agua.

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

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

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

9 Este analisis no consiste en una auditoria del bono

Proteger, pues no examina a la poblacion beneficiaria.

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

de datos limpia.

11 Segun la OCDE (2020), el cuido a largo plazo se
define como: “la atencion remunerada para personas
que necesitan apoyo en muchas facetas de la vida
durante un periodo prolongado de tiempo, pero que
no son provistas por un médico. Este tipo de cuidados
pueden ser necesarios como resultado de una disca-
pacidad, condicion cronica, trauma o enfermedad, y
no tiene como objetivo cambiar la condicion de salud,
sino simplemente hacer que la condicion actual sea
mas llevadera. Incluye actividades de la vida diaria
como por ejemplo, comer, vestirse, bafarse, acostarse
y levantarse de la cama o ir al bafo, preparar comidas,
limpiar, lavar la ropa, tomar medicamentos, ir a luga-
res, ir de compras, administrar asuntos monetarios o
usar el teléfono y el internet”.



APORTE ESPECIAL

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

en salud, permitio que en un periodo

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

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

La enfermedad del covid-19 es infecciosa y
esta ocasionada por el virus SARS?-CoV-2
(G. A., y Post-Acute Care Study Group,
2020). Los coronavirus son un tipo de virus
esférico, formados por una unica cadena
de ARN. Afectan principalmente el sistema
respiratorio, pero también puede generar
dafios hepaticos y neurolégicos con grave-
dad variable (He, Deng, y Li, 2020). En el
pasado han existido varios coronavirus, que
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en su mayoria causaron un bajo porcentaje de
infecciones, pero destacan dos que tuvieron
un impacto severo: el SARS-CoV en el 2003

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

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

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

Los primeros 425 pacientes confirmados

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

y 21.447 fallecimientos (EEUU; Yang, et

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana, 2021 con datos del sitio web “Our World in Data”.



76 ESTADO DE LA NACION

amplio espectro, Costa Rica se ubica en

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

A partir de los registros de defunciones

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

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

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

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

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

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

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

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

Proyeccion de muertes esperadas prepandemia, registro de

fallecimientos oficial (INEC) y reporte epidemioldgico por covid-19.

2020

2.500

2.000

1.500

1.000

Fallecimientos mensuales

500

0

Ene-20 Mar-20

May-20
[ Fallecimientos esperados (sin covid-19)
=o0= Registro de fallecimientos del INEC

Jul-20
Reporte epidemioldgico de covid-19

Sep-20 Nov-20

Fuente: Rosero Bixby y Jiménez Fontana, 2021 con datos del INEC y reportes epidemioldgicos del

Ministerio de Salud.

Cuadro 1.1

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

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

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

2018

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

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

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

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

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

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

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

Las olas y picos pandémicos
del covid-19

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

« la cantidad de nuevos diagnosticos por
covid-19,

= el numero de personas que estan hospi-
talizadas

- el registro de fallecimientos.

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

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

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

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

2,0).

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

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

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

= abril de 2020

= setiembre de 2020

= diciembre de 2020 y principios de enero de
2021

= mayo de 2021

- setiembre de 2021

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

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

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

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

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

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

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

Curvas pandémicas de incidencia de covid-19 en paises seleccionados

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

tiempo en que es contagjosa.

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

educacion publica, con el fin de reducir

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

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

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

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

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



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

ras que luego generd un aumento en el

turismo, pudo haber sido un disparador de

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

Incidencia relativa del covid-19 en diferentes tipos de distritos

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

semanal de covid-19 en los 472 distritos

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

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

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

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

cion distrital asiste a establecimientos

de educacion

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

nomicas y politicas, con datos principal-

mente del censo de poblacion de 2011.

A partir de esta informacion se aplicaron

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

sus otras caracteristicas. El grafico 1.58

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

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

su temporada alta usual en los cuatro

primeros meses de 2021. El andlisis

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

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

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

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

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

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

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

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

escolares
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=== Alta concentracion de personas inmigrantes

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

Poblacion del 2011 del INEC.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1 Se incluyen enfermedades cardiovasculares, renales

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

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

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

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

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

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