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Durante los años 2021 e inicios del 2022, 
el proceso de salida de la crisis provocada 
por la pandemia en Costa Rica, que esta 
edición del Informe analiza, está siendo 
débil, desigual e incierto. En varios indi-
cadores claves del desarrollo humano 
sostenible, especialmente en materia de 
empleo e ingresos, aún no se recupera 
plenamente el nivel prepandémico, pese a 
que han transcurrido ya más de dos años 
desde el inicio de la emergencia sanita-
ria. Este rezago, junto con una inflación 
interanual cercana al 10% al promediar 
el año en curso, ocasiona que la pobreza 
por ingresos se mantenga por encima del 
nivel histórico en el presente siglo, aun-
que la producción haya superado la caída 
del 2020. Hay notables asimetrías en el 
dinamismo económico y en el restable-
cimiento de los ingresos de los hogares, 
según sea el sector de actividad, la región 
y el grupo social al que se pertenece. En 
términos generales, la producción de las 
zonas francas, el centro del país y la situa-
ción de los grupos de mayores ingresos y 
nivel educativo han logrado recuperarse, 
mientras que la economía para el mercado 
doméstico, las regiones fuera del Valle 
Central, personas trabajadoras sin califi -
cación educativa, jóvenes y mujeres no se 
recuperan del golpe recibido.

Los disparadores de esta situación son, 
en parte, de origen externo. La pandemia 
ocasionó impactos que pocos países han 
logrado superar plenamente, aunque 
cada nación lo enfrentó en condiciones 
diferentes y con capacidades y respuestas 

particulares. En Costa Rica, el golpe sobre 
la economía -aunque comparativamen-
te menor al de otros países de América 
Latina- provocó la destrucción de cientos 
de miles de empleos, pese a que para-
lelamente hubo respuestas exitosas en 
el ámbito de la salud pública y al mante-
nimiento de una estabilidad política con 
respeto al Estado de derecho democrático. 
Los persistentes efectos de la pandemia 
no han sido el único factor internacional 
que debilita la recuperación económica del 
país en 2022. Al cierre de esta edición, el 
fi n del ciclo de políticas monetarias expan-
sivas en las economías más desarrolladas 
del mundo, las tensiones geopolíticas 
por la guerra en Ucrania y los problemas 
logísticos en las cadenas globales de 
suministros, han propiciado la inflación 
internacional y la incertidumbre en la 
inversión y producción. Las predicciones 
actuales sobre la evolución global en 2023 
son negativas. De acuerdo con el Fondo 
Monetario Internacional, el mundo atra-
viesa un período de volatilidad económica, 
geopolítica y ecológica1.

Esta evolución negativa en el plano inter-
nacional afecta profundamente a pequeñas 
sociedades como la costarricense, con 
poca capacidad de influir sobre los acon-
tecimientos globales. Sin embargo, el caso 
de Costa Rica tiene particularidades. La 
debilidad de la recuperación se sustenta 
también causas internas, especialmente, 
una situación de desarrollo humano que 
ya era frágil y vulnerable antes de la pan-
demia. En efecto, a lo largo de la segunda 
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década del siglo XXI se dio una persistente 
acumulación de tendencias contrarias al 
progreso y bienestar social de las mayo-
rías, sin respuestas de política pública que 
las corrigieran. Estas tendencias constitu-
yen un antecedente clave para entender la 
debilidad y asimetría del proceso de salida 
de la pandemia que el país experimenta.

Tanto la acumulación de tendencias desfa-
vorables como la falta de respuestas para 
resolver los rezagos sociales y económicos 
acumulados durante la última década (e 
incluso, con una perspectiva más amplia, 
durante el presente siglo) reflejan, en la 
práctica, la normalización de resultados 
contrarios al desarrollo humano, que hoy 
podrían intentar justificarse por la pande-
mia, pero que tienen una raíz distinta. Esta 
normalización social de resultados contra-
rios al desarrollo humano manifiesta, en 
la práctica, un progresivo abandono del 

contrato social sobre el que se asienta el régi-
men de libertades y derechos en Costa Rica 
(recuadro 1.1). Este contrato, codificado en la 
Constitución Política y articulado por diversas 
políticas públicas, es una promesa de desa-
rrollo humano para la ciudadanía de este país: 
que el progreso para las mayorías es posible 
a partir de la combinación, en democracia, 
del crecimiento económico con la equidad 
social y la sostenibilidad ambiental. Y que la 
democracia, además de permitir libremente 
elegir gobiernos, es un medio para remediar 
los problemas ciudadanos, creando nuevas 
oportunidades y capacidades para ejercer las 
libertades y derechos. 

Año con año persisten resultados contrarios a 
esa visión del desarrollo humano y democra-
cia que, por largas décadas, fue ampliamente 
compartida por grupos sociales y políticos 
con diversos pensamientos e intereses y que 
distinguió al país en el concierto latinoameri-

cano. Dentro de estos resultados pueden 
destacarse, por su importancia estratégica 
los siguientes:

• Una sociedad en la cual los valores de 
equidad social eran medulares para la 
convivencia y la política pública se ha 
convertido, en el curso de una gene-
ración, en una de las sociedades con 
mayor inequidad en la distribución del 
ingreso del continente. 

• Una sociedad orgullosa del sistema de 
educación pública, como formador de 
cultura cívica, de competencias para el 
desarrollo y mecanismo de movilidad 
social, hoy permite graves retrocesos 
en el nivel pre-universitario y amplias 
disparidades entre el ámbito público y 
el privado, documentados ampliamente 
por el Informe Estado de la Educación. 

La metáfora del contrato social es 
central en el pensamiento político 
moderno. Sugiere que las bases de la 
autoridad, las leyes y el gobierno de 
una sociedad dependen de una serie 
de acuerdos implícitos y explícitos que 
las personas libremente aceptan como 
legítimas y moralmente deseables 
(D’Agostino, et. al; 2021; Rawls, 1971). 
Desde este punto de vista, el contrato 
social está relacionado con la acepta-
ción de derechos “naturales” a los seres 
humanos o, en un lenguaje más actual, 
con el concepto de derechos humanos 
inherentes a las personas. 

A lo largo de varios siglos, diversos pen-
sadores de la talla de Hobbes, Locke, 
Rousseau, Kant y más recientemente 
Rawls, han debatido sobre lo que un 

Recuadro 1.1
Sobre el concepto de contrato social

contrato social es o no es, sus alcances e 
implicaciones. Pese a estas diferencias, esta 
idea -en sus distintas versiones- ha persisti-
do a lo largo de los siglos y ha servido como 
fundamento a teorías sobre el Estado y la 
democracia. En años recientes, la noción de 
contrato social ha sido incorporada al estudio 
del desarrollo de las naciones, especial-
mente con la necesidad de generar amplios 
acuerdos políticos que respalden reformas 
institucionales, económicas y políticas a favor 
de un desarrollo más inclusivo (OECD 2021, 
UNDP, 2016).

En Costa Rica, ese contrato social está codi-
ficado en nuestra Constitución Política, que 
define al país como una “República democrá-
tica, libre, independiente, multiétnica y plu-
ricultural” (artículo 1). Estipula que el Estado 
debe preocuparse por apoyar la  

generación de riqueza y su justa dis-
tribución, con respeto al ambiente 
(artículo 50), y dedica dos secciones a 
desarrollar el régimen de libertades y 
derechos individuales (título IV) y los 
derechos y garantías sociales, incluyen-
do un sistema de seguridad social (título 
V). De manera informal, un contrato 
social también se enraíza en valores 
culturales ampliamente aceptados 
como normativamente deseables, tales 
como el orgullo de vivir en una sociedad 
pacífica, sin ejército y libre; la expec-
tativa de que las y los hijos vivirían 
mejor que los padres; que el trabajo y 
la educación llevan al progreso y que la 
democracia debe servir para el progre-
so y el bienestar general.



CAPÍTULO 1 | SINOPSIS 2022 |   ESTADO DE LA NACIÓN 37

➜ Valoración general 2022 > continuación

• Una sociedad en la que el crecimiento 
económico estuvo aparejado, por déca-
das, con la creación de oportunidades 
laborales e ingresos crecientes para 
las mayorías, ha permitido la informa-
lización del mercado de trabajo y un 
persistente estancamiento de ingresos 
y desempleo para las personas menos 
calificadas educativamente.

• Una sociedad en la que la conservación 
ambiental cimentó su imagen como 
líder ambiental internacional y generó 
amplios ingresos por el turismo, ha per-
mitido un desorden territorial y prácticas 
insostenibles en materia productiva y 
de consumo, que generan una creciente 
huella ecológica y altos costos para el 
ambiente y las personas.

• Una sociedad orgullosa de su democra-
cia, cuyo sistema de partidos ha dejado 
profundizar una crisis de representación, 
reflejada en el alejamiento ciudadano de 
la política y el declive en la participación 
electoral, especialmente en las zonas de 
menor desarrollo humano. 

Los grandes problemas descritos se 
traducen, para muchas personas, en un 
permanente estado de “inseguridad”. Esta 
inseguridad es concreta y multifacética2: 
incertidumbre de si se perderá el empleo y, 
si no, si los ingresos alcanzarán para cubrir 
las necesidades a fin de mes; si los hijos e 
hijas tendrán un mejor futuro, debido a la 
mala calidad de la educación que reciben; 
si las personas cercanas enfermas serán 
atendidas oportunamente en un Ebais, 
clínica u hospital de la Caja; es también la 
percepción de ser víctimas de injusticias 
no merecidas, de tener que trabajar con 
poca recompensa y tranquilidad, mientras 
que “otros” disfrutan ganancias inmereci-
das; si serán víctimas de asalto en la calle 
o en el barrio; si el crimen organizado se 
apodera o no de las comunidades. En otros 
países esta inseguridad, sin ser atendida, 
ha sido un caldo de cultivo común para 

la emergencia de proyectos populistas que 
han terminado por afectar la calidad de la 
democracia e, incluso, provocado regresiones 
autoritarias.

El abandono progresivo del contrato social, 
señalado previamente, consiste en la inca-
pacidad o falta de voluntad para articular 
reformas institucionales y cambios en la 
orientación o la gestión de políticas públi-
cas, orientadas a remover las causas de los 
resultados contrarios al desarrollo humano. 
Este abandono puede tener múltiples orí-
genes, que tienen que ser estudiados caso 
a caso: vetos interpuestos por intereses 
creados en prolongar la situación actual; la 
concentración de las respuestas públicas 
en los problemas inmediatos sin atender las 
demandas ciudadanas; la subordinación de 
objetivos sectoriales de política pública a la 
austeridad fiscal, pese a afectar a los hogares 
y territorios más vulnerables; o el desinterés 
en la construcción de acuerdos políticos que 
abran viabilidad a respuestas innovadoras de 
política pública. 

El efecto común de esta multicausalidad es 
la no implementación de políticas públicas 
correctivas de los grandes problemas, incluso 
cuando, en algunos casos, se han adoptado 
decisiones “en el papel” para atenderlos. Un 
ejemplo claro de ello es el escaso desarrollo 
de la red de cuido: se trata de una políti-
ca indispensable para la incorporación de 
mujeres en el mercado laboral, factor clave 
para el futuro económico del país, que sigue 
incipiente a pesar de cumplir más de una 
década de haber sido aprobada. En este tipo 
de situaciones, la responsabilidad principal 
recae en los gobiernos y los partidos políti-
cos, pero también de las organizaciones de 
la sociedad civil con representación social y 
de los sectores privados, que actúan como 
grupos de interés que influyen sobre el curso 
de los asuntos públicos.

A partir de estas consideraciones, la presente 
edición del Informe presenta tres mensajes 
clave:

Mensaje 1. La lenta, insuficiente e 
incierta salida de la pandemia refuerza la 
normalización de resultados contrarios al 
desarrollo humano. 

Este primer mensaje caracteriza el desem-
peño del país en dos escalas temporales, el 
corto y el mediano plazo, para valorar curso 
de evolución del desempeño nacional a lo 
largo del presente siglo. En el plano coyun-
tural, califica la recuperación del golpe 
pandémico como parcial -lenta e insufi-
ciente-, confirmando lo ya señalado en la 
anterior edición del informe. El análisis se 
actualiza con nueva información del 2022, 
tanto en el plano nacional como internacio-
nal, que introduce un elemento de fuerte 
incertidumbre. Este resultado de corto 
plazo refuerza las tendencias de mediano 
plazo de progresivo estancamiento o, inclu-
so, retroceso en los niveles de desarrollo 
humano para diversos sectores de la pobla-
ción, pese al crecimiento económico. 

Mensaje 2. La normalización de resultados 
contrarios al desarrollo humano evidencia 
un progresivo abandono del contrato social 
costarricense

Este mensaje llama la atención a una con-
secuencia estratégica de la normalización 
de resultados contrarios al desarrollo 
humano: el progresivo abandono del con-
trato social costarricense, fundamento 
de la estabilidad democrática, debido 
una renuncia, en la práctica, a sostener y 
renovar sus bases. Introduce el concepto 
de “abandono”, como una consecuencia 
objetiva de no tomar decisiones correctivas 
de dichos resultados. 

Aporta evidencias de la existencia real de 
este fenómeno en Costa Rica: la concen-
tración de la política pública en la atención 
de problemas inmediatos; la adopción de 
decisiones “de papel”, que no se traducen 
en políticas efectivas para cumplir los  

Mensajes clave
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objetivos planteados; el debilitamiento 
de la inversión social en una época de 
retroceso del desarrollo humano; la inca-
pacidad para reformar una institucionalidad 
disfuncional en materia de desarrollo pro-
ductivo, pese a los problemas de empleo y 
producción en la mayoría del territorio; o la 
inacción frente a problemas que el cambio 
demográfico y el mercado laboral plantean 
al sistema de salud pública. 

Mensaje 3. El progresivo abandono del 
contrato social ha creado riesgos de largo 
plazo en el desarrollo humano, que aún 
pueden ser enfrentados mediante la 
acción política democrática

Este mensaje comprende dos componentes 
que están en tensión dialéctica entre sí. 

Entre más se acumulan los resultados contra-
rios al desarrollo humano, más se escuchan 
voces a favor de un cambio de rumbo del 
país. Se reclama a los partidos políticos y a 
los gobiernos adoptar, con urgencia, acciones 
decisivas para resolver los cuellos de botella. 
En muchos casos, sin embargo, se cree que 
esas acciones ya han sido perfiladas; que las 
ideas formuladas son soluciones efectivas a 
los problemas detectados y que hay mayorías 
ciudadanas a favor de ellas. 

El Programa Estado de la Nación concuerda 
con la urgencia de revertir la negativa situa-
ción por la que atraviesa Costa Rica, que este 
Informe analiza ampliamente. Sin embargo, 
no asume como cierta la creencia de que esté 
claro cómo deben resolverse los principales 
problemas del país. En muchos temas de 

interés público, no solo hay desacuerdos en 
relación con la naturaleza del problema por 
resolver; los hay también sobre su profundi-
dad e importancia y sobre las soluciones y los 
medios para llevarlas a cabo.

La democracia costarricense se expone a 
cada vez mayores riesgos si los actores que 
compiten por el poder y la representación 
ciudadana no articulan respuestas a las 
demandas ciudadanas. En la actualidad 
urge complementar la democracia electoral, 
pero no sustituirla, con otras prácticas de 
convivencia política como el diálogo social y 
político aplicado a la resolución de problemas 
compartidos, con el fin de crear instancias 
concretas en las cuales se pueda diseñar 
esas respuestas. 

El primero se enfoca en las consecuencias 
potenciales del progresivo abandono del con-
trato social (impulso o “momentum”3 actual), 
al crear condiciones para la materialización 
de un riesgo estratégico; a saber, la eventual 
consolidación de un sendero de retroceso de 
largo plazo en el bienestar, la paz y las liber-
tades ciudadanas. El segundo componente 
se enfoca en la antítesis de ese momentum, 
la articulación de capacidades políticas para, 
en democracia, romper con la normalización 
de los resultados contrarios al desarrollo 
humano. 

El mensaje ubica el punto de partida del ries-
go sistémico en la persistente desconexión 
entre ciudadanía, partidos políticos y gobier-
nos. Señala que la posibilidad de cambiar esa 
historia pasa por superar esa desconexión, 

aunque reconoce que tal superación es 
condición necesaria pero no suficiente 
para evitar ese riesgo. Es preciso recordar 
que las demandas ciudadanas no son 
indicaciones precisas sobre las hojas de 
ruta para el desarrollo y requieren ser 
interpretadas. En ese sentido, la gestión 
del cambio del rumbo actual por parte de 
los actores con representación política 
y social es el elemento decisivo. La deli-
beración democrática, la política pública 
basada en evidencia y la creación de 
mayores capacidades institucionales para 
la implementación de políticas públicas se 
plantean como requisitos indispensables. 

En este marco, la portada del Informe 
Estado de la Nación 2022 refiere a la nece-
sidad de (re)construir puentes que, produc-
to del abandono y la inacción, han afectado 
vías de comunicación social, económica y 
política vitales para el desarrollo humano 
y la democracia. Las personas a ambos 
lados de la incomunicación no son necesa-
riamente testigos pasivos, pero a falta de 
herramientas y soluciones pueden terminar 
siendo eso; o peor, pueden pensar que, si 
la situación es irremediable, es mejor ter-
minar por desmantelar la estructura para 
quedarse con algo de ella. La valoración del 
informe es distinta: esas personas pueden 
-y deben- ser parte activa en la reconstruc-
ción y remozamiento de un puente roto o 
sin terminar, depende de la óptica de cada 
cual. Habilitar ese puente, metáfora del 
tejido social, o uno mejor, es la gran tarea 
actual de la democracia costarricense.

Mensajes clave > continuación
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Una lenta, insuficiente e 
incierta salida de la pandemia 
refuerza la normalización 
de resultados contrarios al 
desarrollo humano

El primer mensaje del presente Informe 
caracteriza de manera general el desem-
peño del país en desarrollo humano sos-
tenible durante el año 2021 y la primera 
mitad del 2022. En este período inicia y 
se desarrolla un proceso de recuperación 
del golpe inicial de la pandemia, según 
lo apuntan indicadores socioeconómi-
cos clave4. Compara, además, los resulta-
dos de ese comportamiento coyuntural 
con las grandes tendencias económicas, 
sociales, políticas y ambientales que han 
dominado la situación nacional a lo largo 
de este siglo XXI. 

Esta sección combina, por tanto, dos 
escalas temporales para valorar el curso 
de evolución de Costa Rica. El compor-
tamiento en el corto plazo de los princi-
pales indicadores agregados permite cali-
ficar la recuperación económica y social 
en marcha como lenta e insuficiente, y 
agrega el calificativo de incierta, debido a 
los múltiples efectos de los acontecimien-
tos mundiales que, al avanzar el 2022, 
aumentaron el riesgo de una recesión 
internacional y el escalamiento de las 
tensiones geopolíticas. 

El resultado práctico de esta limitada 
recuperación es la prolongación de ten-
dencias contrarias al desarrollo humano, 
plenamente manifiestas a lo largo de la 
segunda década del siglo XX. En los años 

previos a la pandemia, Costa Rica había 
experimentado estancamiento o, inclu-
so, retroceso en ámbitos claves: la poca 
integración de su aparato productivo, la 
limitada generación de oportunidades 
laborales y empresariales, la pobreza y 
desigualdad de ingresos, las brechas de 
productividad e inversión entre territo-
rios y la crisis de representación política 
de la ciudadanía, entre otros. Al analizar 
estos temas, el Informe introduce el con-
cepto de normalización, que literalmente 
significa “hacer normal una cosa que no 
lo era o que había dejado de serlo”; decir, 
una sociedad que acepta estos resultados 
negativos. 

También refleja la aceptación política 
de ese rumbo, pues la persistencia de 
tendencias negativas es consecuencia 
de falta de capacidad o voluntad para 
modificar los factores que las producen. 
Nada se vuelve crónico por una cadena 
de acontecimientos fortuitos. En síntesis, 
la reiteración de resultados contrarios 
al desarrollo humano, a lo largo de una 
época histórica, refleja una desconexión 
de fondo con la promesa de progreso 
y bienestar de una sociedad equitativa, 
democrática y respetuosa con el ambiente. 

La sección se organiza en dos acápites 
principales. El primero se enfoca en los 
resultados de corto plazo y el segundo 
sitúa ese proceso en el contexto de una 
perspectiva temporal más amplia, para 
sustentar la tesis de la normalización de 
resultados contrarios al desarrollo huma-
no a lo largo de toda una época.

Más de dos años después, no 
termina de superarse el golpe 
inicial de la pandemia

La coyuntura inmediata -2021 y pri-
mera mitad del 2022- está marcada por 
el golpe de la pandemia y las señales 
de recuperación económica y social. Sin 
embargo, también muestra que los resul-
tados a los que el país parece regresar y 
percibe como normales no alcanzan para 
impulsar mayores niveles en desarrollo 
humano. En especial, la dualidad de la 
economía y su crecimiento diferenciado 
entre sectores, la insuficiente generación 
de oportunidades de empleo, las debili-
dades para financiar la política pública, 
la insostenibilidad en el uso de recursos 
naturales y limitaciones para afrontar 
problemas estructurales y nuevos desafíos 
que generan vulnerabilidad. Un primer 
vistazo sobre indicadores clave permite 
confirmar cómo se comporta este proceso 
de salida lenta e insuficiente de la pande-
mia y por qué no permiten retomar los 
niveles previos al 2020 ni generar condi-
ciones para resolver los retos pendientes 
de mediano plazo de desarrollo humano. 

Costa Rica recupera un 
crecimiento económico dual, con 
escasas oportunidades laborales 
y altos niveles de pobreza

Al cierre del 2021 el país registró un 
alto crecimiento económico, que no 
engancha con la generación de opor-
tunidades laborales para amplios seg-
mentos de la población, especialmente 
los de menores ingresos, ni reduce la  

Sinopsis 1 Situación actual, perspectivas y oportunidades

I N F O R M E  E S TA D O  D E  L A  N A C IÓ NC A P Í T U LO
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vulnerabilidad de sus condiciones de vida 
y trabajo. Desde esta perspectiva, se trata 
de un buen resultado, pero insuficiente. 
Además, desde finales del año pasado y 
en lo que va del presente, las tendencias 
productivas vuelven al comportamiento 
característico de los años prepandémicos: 
una economía dual, a dos ritmos, que, 
con una dinámica de crecimiento mode-
rado con poca generación de oportunida-
des de trabajo formal. De hecho, la mayo-
ría de los sectores productivos ya superan 
nivel de producción prepandemia, pero 
con menor demanda de empleo. En ese 
marco, las proyecciones para el 2023 
sugieren la prolongación de este patrón 
de crecimiento, que se enfrenta a nuevos 
factores imprevistos como la inflación y 
el alza en las tasas de interés.

Después de la histórica contracción 
(-4,1%) de la economía experimentada 
en el 2020, el país registró durante los 
primeros meses del 2021 una fuerte recu-
peración que alcanzó al cierre del año 
un crecimiento del PIB de 7,8% (gráfico 
1.1). Desde el 2007, no se observaba un 
aumento de esa magnitud; sin embargo, 
este repunte obedece a un efecto rebote, 
dado que se parte de un año con niveles 
extraordinariamente bajos, como lo fue 
el 2020. Era de esperar que este mayor 
dinamismo no fuera permanente y así 
sucedió: las proyecciones para el 2022 
son cercanas al promedio prepandemia 
(3,8%), aunque las últimas estimaciones 
del BCCR, publicadas al cierre de esta 
edición, elevan esta expectativa por enci-
ma del 4%. 

Cuando el crecimiento se desagre-
ga por componentes de la demanda se 
observa una mejora general. Destaca, en 
2021, la recuperación del consumo de 
los hogares (6,4%), la inversión priva-
da (17,1%) y el extraordinario aumen-
to de las ventas externas de bienes de 
20,1%.  Las exportaciones de servicios 
se recuperaron de la caída observada el 
año anterior y lograron alcanzar un nivel 
similar a la prepandemia. El aumento de 
la inversión se explica en gran medida por 
una mejora de la actividad productiva del 
sector privado y corresponde al aumento 
más alto desde la crisis del 2008-2009. 

Es importante recordar que el peso 
de cada uno de los componentes de la 

demanda es diferenciado: el aumento 
del consumo de los hogares aportó al 
35% del crecimiento de la demanda en 
ese año, mientras las exportaciones de 
bienes aportaron el 31%. Ello evidencia 
que, aunque el dinamismo de las expor-
taciones es importante en el crecimiento 
económico, el consumo de los hogares es 
fundamental para la reactivación.

Una constatación de gran relevancia 
para la valoración del desarrollo huma-
no es que el crecimiento económico del 
2021 no apalancó un aumento similar en 
el empleo. En este campo, la recuperación 
no solo es más lenta sino profundamen-
te desigual, especialmente en sectores 
de actividad que, desde antes del 2020, 
ya mostraban dificultades estructurales 

para crecer. En términos generales puede 
decirse, además, que la economía logró 
retomar los niveles de producción pre-
pandemia con una menor demanda de 
empleo. Esto ciertamente se traduce, en 
promedio, en un aumento de la pro-
ductividad laboral; sin embargo, plantea 
importantes retos no resueltos en la gene-
ración de oportunidades laborales para 
las personas que quedaron desempleadas, 
que se suman a aquellas que tienen traba-
jos precarios e inestables. 

A partir del segundo trimestre del 2021 
se comenzaron a generar nuevos puestos 
de trabajo, luego de la gran destrucción 
de estos en 2020. De hecho, al cierre del 
2021 se había logrado recuperar alrede-
dor del 94% del empleo. Sin embargo, 
esta recuperación fue insuficiente para 
retomar los niveles del año 2019 en la 
mayoría de los sectores de actividad eco-
nómica. En efecto, cuando se compara 
ese año (antes de la pandemia) con el 
2021, la mayoría de los sectores ya habían 
recuperado el nivel de producción que 
tenían, pero no los puestos de trabajo 
(gráfico 1.2). Este es el caso del agro, 
manufactura, intermediación financie-
ra, actividades profesionales y enseñanza 

PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
CRECIMIENTO ECONÓMICO 
Y EMPLEO
véase el capítulo 3 de este Informe

Gráfico 1.1

Tasa de crecimiento real del PIB 
(porcentaje)

Fuente: Meneses et al., 2022a, con datos de cuentas nacionales de julio del 2022 del BCCR.
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A los hogares que experimentan 
pobreza por ingresos debe sumársele un 
12% adicional (198.034 hogares) que se 
encontraba en una situación de vulne-
rabilidad, por tener ingresos per cápita 
superior a la línea de la pobreza, pero 
inferior a 1,4 veces. El porcentaje sube a 
un 21,5% (357.593 hogares) si se consi-
dera como parámetro de vulnerabilidad 
tener ingresos hasta 1,8 veces la LP, tal 
y como lo ha planteado la Cepal (2019). 
En términos generales, entre el 35% y 
el 44,5% de la población en Costa Rica 
era pobre o vulnerable en 2021 (gráficos 
1.3). 

y salud. Muy pocos recuperaron ambas 
cosas simultáneamente y varios sectores 
tradicionalmente generadores de puestos 
de trabajo, no recuperaron ni la produc-
ción ni el empleo del 2019: de algunos de 
ellos depende gran parte de la población 
trabajadora no calificada, como el comer-
cio, el transporte o los hoteles y restau-
rantes. Las últimas cifras disponibles para 
el tercer trimestre de 2022 de la Encuesta 
Continua de Empleo del INEC sugieren 
que, un año después del análisis hecho 
por este Informe, se mantiene, en térmi-
nos generales, el panorama aquí descrito.

Un resultado esperable de esta recupe-
ración productiva con insuficientes opor-
tunidades laborales es que la pobreza por 
ingreso se mantuvo en niveles histórica-

mente altos, aunque disminuyó en 2021 
en relación con el registrado en los meses 
iniciales de la pandemia. En julio de 2020, 
el 26,2% de los hogares se encontraban bajo 
la línea de pobreza (LP) y un 7% en pobre-
za extrema. La recuperación del 2021 bajó 
ese indicador a un 23%, un nivel menor 
pero que se mantiene como el segundo más 
alto de todo el siglo XXI. La medición de 
la Enaho para el 2022, publicada pocas 
semanas antes del cierre de esta edición, 
mantuvo esta estimación en 23% pero con 
15.934 hogares nuevos en esa condición. 
Valga decir que la disminución de la pobre-
za no fue homogénea en el territorio: en la 
zona urbana bajó, pero en las zonas rurales 
ha crecido desde el inicio de la pandemia, 
incluyendo el 2022.

Gráfico 1.2

Índicea/ del nivel de empleo y de la producción, por tamaño del empleo promedio. 
Promedio trimestres 2020-2021
(2019=100)

a/ Un valor de 100 en el índice 
refleja que se mantienen los 
niveles reportados en el mismo 
trimestre del año 2019, si está 
por debajo de 100 indica niveles 
menores a los que se tenía 
antes de la pandemia y valores 
por encima reflejan la situación 
contraria.
b/ Incluye explotación de 
minas y canteras, suministros 
de electricidad, gas, vapor y 
aire acondicionado, suministros 
de agua, evacuación de aguas 
residuales y gestión de desechos 
y contaminación. 
c/ Incluye información y comuni-
caciones, actividades inmobi-
liarias, actividades artísticas, de 
entretenimiento y recreativas, 
actividades de organizaciones y 
órganos extraterritoriales y otras 
actividades de servicios. 

Fuente: Meneses et al., 2022b, 
con datos de la encuesta conti-
nua de empleo del INEC y PIB 
trimestral del Banco Central.
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Viejos y nuevos escenarios de 
vulnerabilidad monetaria y fiscal 
impactan a hogares y a la política 
pública

Además de la falta de trabajos suficien-
tes y de la desconexión entre el crecimien-
to económico y el empleo, el sendero de 
recuperación de la pandemia está aso-
ciado, por el momento, a factores que 
afectan las condiciones de vida de los 
hogares y, a su vez, limitan las opciones de 

PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
POBREZA Y VULNERABILIDAD
véase el capítulo 2 de este Informe.

Gráfico 1.3

Porcentaje de hogares en pobreza por ingresos, total del país, por zona y en situación de 
vulnerabilidada/

a/ Se utilizan dos criterios para definir la vulnerabilidad: i) hogares cuyos ingresos per cápita superan la línea de pobreza (LP), pero son menores a 1,4 veces la LP; 
ii) hogares cuyos ingresos per cápita superan la LP y hasta 1,8 veces (metodología de estratificación socioeconómica de la Cepal).
Fuente: Morales, 2022, con datos de las Enaho del INEC.
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política pública para enfrentar la pobreza 
y la vulnerabilidad social. Por un lado, la 
evolución de los precios, tipo de cambio y 
las tasas de interés, influida por los acon-
tecimientos en la economía y la geopolíti-
ca mundial, presiona al alza el costo de la 
vida; y, por otro, pese a mejoras en 2021, 
una persistente y compleja situación fis-
cal del gobierno central compromete las 
posibilidades para la inversión pública y 
la política social. 

Luego de trece años con niveles de un 
dígito, el país alcanzó en agosto del 2022 
una inflación interanual de 12,13%, el 
nivel más alto que se registra desde abril 
del 2009, en un contexto de poco creci-
miento o estancamiento de los salarios 
mínimos y medios. Debe recordarse que, 
dada la apertura comercial y el tamaño de 
la economía costarricense, la inflación es 

muy sensible al mercado externo, espe-
cialmente a los aumentos de materias 
primas. El golpe inicial de la pandemia no 
generó presiones sobre los precios (por el 
contrario, la inflación observada durante 
el 2020 fue de 0,89%), pero desde inicios 
del 2021 hubo un punto de inflexión y 
empezaron a registrarse alzas sostenidas 
en los precios de bienes y servicios. Al 
cierre de ese año, la variación interanual 
del IPC fue de 3,3%, nivel que aún se 
encontraba dentro del rango meta del 
Banco Central. Sin embargo, la situación 
cambió fuertemente en 2022. Desde una 
perspectiva general, los productos que 
más influyeron sobre la inflación total 
fueron los alimentos y bebidas no alco-
hólicas y el transporte, ambos de gran 
peso dentro del consumo de los hogares 
(gráfico 1.4). 
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Un segundo elemento de vulnerabi-
lidad han sido las fuertes variaciones en 
el tipo de cambio. Durante el 2021 se 
mantuvo la tendencia al alza gradual en 
este macro-precio debido a una mayor 
demanda de divisas (BCCR, 2022). Sin 
embargo, en los primeros meses del 2022 
se experimentó una importante volatili-
dad, con cambios abruptos, lo que a su vez 
introduce incertidumbre y puede alimen-
tar expectativas inflacionarias y afectar el 
clima de inversión. Entre los principales 
factores que explican las presiones sobre 
el precio de la divisa se encuentran una 
mayor demanda por la factura petrolera, 
los aumentos en los precios internaciona-
les de materias primas, los costos interna-
cionales del transporte y las demandas de 
divisas del sector público no bancario y 
de las operadoras de pensiones.

PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
SITUACIÓN MONETARIA Y FISCAL
véase el capítulo 3 de este Informe.

Gráfico 1.4

Tasa de inflación, expectativas inflacionarias y rango meta

Fuente: Jiménez Fontana, 2022, con datos del INEC.
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Finalmente, las opciones actuales 
y futuras para hacer política pública e 
inversión social, que compense las fallas 
del mercado de trabajo y fortalezca los 
servicios del Estado, se ven limitadas 
por la situación fiscal. Debe reconocerse 
que el balance primario en 2021 mejoró 
significativamente en relación con años 
previos, pues se logró reducir el défi-
cit del gobierno central de 8% a 5% 
del PIB, como resultado de políticas de 
contención de gasto en remuneraciones 
y transferencias, contracción de la inver-
sión pública, mejoras recaudatorias y el 
efecto (por una sola vez) de algunos 
ajustes estipulados por la ley de reforma 
fiscal del 2018.  

La contención de gastos e inversión es, 
pese a los continuados sacrificios, insufi-
ciente. El principal problema hoy son los 
altos niveles del endeudamiento público, 
el principal disparador del déficit del 
gobierno central. Entre el 2020 y 2021 
la deuda pública del Gobierno aumentó 
de 24.419.524 a 27.271.988 millones de 
colones. Este incremento es, en términos 
nominales, cercano al crecimiento de la 
economía por lo que en términos relati-
vos la deuda se mantuvo similar al pasar 

de 67% a 68% del PIB entre el 2020 y 
2021. Sin embargo, este nivel coloca al 
país en el escenario más restrictivo de 
la regla fiscal, sin un sendero claro, a 
corto plazo, de ampliación del margen de 
maniobra de las autoridades en los ámbi-
tos de la inversión pública y las transfe-
rencias, claves para el desarrollo humano 
(gráfico 1.5). 

La importante reducción del déficit 
del gobierno central se explica tanto por 
factores coyunturales como estructurales. 
Respecto a los primeros, el más impor-
tante fue el fuerte crecimiento observado 
en el 2021 en la producción, que permi-
tió una mejora significativa de la recau-
dación: entre 2020 y 2021, los ingresos 
fiscales aumentaron de 13,1% a 15,8% del 
PIB, por lo que el país no solo superó la 
pérdida sufrida por la contracción expe-
rimentada durante el primer año de pan-
demia, sino que superó el nivel alcanzado 
en 2019. La desaceleración económica 
que se observa en el 2022 y el contexto 
internacional adverso podría frenar ese 
aumento en los ingresos tributarios en los 
próximos meses. 

Sumado a lo anterior, la inclusión de las 
entidades desconcentradas en el balance 
financiero del Gobierno y la eliminación 
de la posibilidad de financiar gasto de 
entidades desconcentradas  con recursos 
de vigencias anteriores, generaron mejo-
ras en los ingresos no tributarios. Estos 
más que se duplicaron entre el 2020 y 
2021, muy por encima de la tendencia 
de los últimos diez años. De acuerdo con 
Villamichel y Ching (2022), este cambio 
se explica por la consolidación contable 
del gobierno central con las entidades 
desconcentradas, que incluyó otras fuen-
tes de ingresos que estas tenían disponi-
bles pero que antes no se incorporaban 
dentro del balance. No se espera que este 
efecto se repita en el futuro.

Por su parte, el gasto total del Gobierno 
creció en términos reales un 5% en 2021, 
muy por debajo del ritmo antes de la 
pandemia (11%). El rubro que más apor-
tó al crecimiento fue el pago de servicio 
de intereses por la deuda que el país ha 
adquirido, que explica un 41% de ese 
aumento. En cambio, el gasto por con-
cepto de remuneraciones creció un 2%, 
mientras que las transferencias sufrieron 
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una contracción real de -2%. Estas varia-
ciones en el crecimiento del gasto pri-
mario (remuneraciones y transferencias, 
principalmente) las coloca en nivel infe-
rior al que tenían antes de 2016, como 
proporción del PIB. 

La contención del gasto público se 
explica en gran medida por una estricta 
aplicación de la regla fiscal, que impo-
ne topes en función de variables como 
el crecimiento económico y el tama-
ño de la deuda del Gobierno Central. 
Una consecuencia de esta aplicación es 
el estrujamiento los fondos con que se 
cuenta para la política social, la inversión 
en capital y otros aspectos clave para 
el desarrollo humano. La situación es 
tan estrecha que, desde el año 2020, el 
Poder Ejecutivo anunció la suspensión 
parcial de la regla fiscal en casos parti-
culares, para atender las necesidades de 
salubridad y ayudas sociales asociadas a la 
atención de la pandemia de covid-19, el 
Consejo Nacional de Producción (CNP), 
Instituto Nacional de Aprendizaje (INA) 
y el Ministerio de Educación Pública 
(MEP). Por su parte, el Congreso exone-
ró a las municipalidades de la aplicación 
de esta normativa. 

El análisis previo sugiere que ha habido 
una modificación en la naturaleza misma 
del problema fiscal que enfrenta el país. 
Hace diez años éste se caracterizaba por 
la falta de ingresos suficientes para pagar 
los gastos primarios (remuneraciones y 
transferencias, principalmente), lo que 
alimentó el endeudamiento. El nuevo 
desafío es, hoy, distinto: la mayor parte 
del déficit fiscal se explica por el servicio 
de la deuda (gráfico 1.6). Desde esta pers-
pectiva, aunque el tamaño de la deuda 
no aumentara significativamente entre el 
2020 y 2021, el Gobierno enfrenta nue-
vos retos debido al aumento en las tasas 
de interés nacionales e internacionales y 
la depreciación del tipo de cambio, pues 
ambos encarecen el costo del servicio de 
la deuda (recuadro 1.2).

Retornan presiones ambientales 
insostenibles tras baja coyuntural 
generada por la pandemia

La economía, el empleo y la situación 
fiscal no son los únicos temas con una 
salida débil e incierta de la pandemia. En 

Gráfico 1.5

Balance financiero y deuda pública del Gobierno Central
(porcentaje del PIB)

Fuente: Jiménez Fontana, 2022, con datos del Ministerio de Hacienda.
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Gráfico 1.6

Balance primario y servicio de la deuda del Gobierno Central
(porcentaje del PIB)

Fuente: Jiménez Fontana, 2022, con datos del Ministerio de Hacienda.
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la gestión ambiental también hubo un 
sendero de evolución preocupante. Debe 
recordarse que la atención de la emer-
gencia sanitaria generó modificaciones 
coyunturales a la baja en el uso de algunos 
recursos naturales estratégicos y redu-
jo el efecto negativo de varios patrones 
ambientales. Por ejemplo, se experimentó 
una disminución en las emisiones conta-
minantes por una menor movilidad de 
vehículos, como se evidenció en las dos 
ediciones previas de este Informe. Los 
datos disponibles para el 2021 e inicios 
de 2022 muestran que, pasado el efecto 
de las medidas de salud pública, Costa 
Rica retorna a los patrones de alto impac-
to ambiental, a falta de políticas públi-
cas que aprovecharan o consolidaran los 
cambios coyunturales.

Tanto en energía como agua, el panel 
de gráficos 1.7 evidencia lo efímero del 
efecto coyuntural de la pandemia. En el 
caso del consumo energético, en 2020 
bajó el consumo de hidrocarburos, pero 
en 2021 volvió a los niveles normales. 
Debe recordarse que los combustibles 
son el principal componente del consu-
mo energético en el país, un 72,4% del 
total; ello explica que el sector energía sea 
el principal usuario de energía secundaria 
(59,8% del total en 2021) y uno de los 
que exhibe un mayor incremento en su 
consumo en el mediano plazo: 48,3% 
entre 2005 y 2021.

La composición del sector transpor-
te favorece la insostenibilidad, pues la 
mayor proporción del parque automotor 
es de combustión: 81,5% de gasolina y 
18% de diésel para el 2021. Esa estructura 
se ha mantenido en el mediano y largo 
plazos. La única variación importante 
es que desde 2011 se han incorporado, 
como parte de los incipientes esfuerzos 
por transformar la flota, vehículos de tec-
nologías limpias (híbridos y eléctricos). 
Sin embargo, en 2021 este componente 

La recuperación mundial del año 2021 
de 6,1%, posterior a la caída de -3,1% 
del 2020, fue impulsada por las políticas 
monetarias y fiscales expansivas en las 
principales economías del mundo, así 
como por la recuperación del comercio 
internacional. La disponibilidad de vacunas, 
sobre todo en las economías avanzadas5 y 
algunas de las emergentes y en desarrollo, 
así como las políticas de apoyo, surtieron 
efecto y propiciaron la recuperación desde 
el lado de la demanda. 

De acuerdo con los últimos pronósticos 
del FMI disponibles a julio del 2022, se 
estima una desaceleración del crecimiento 
mundial a 3,2% en 2022 y 2,9% en 2023. 
Estas estimaciones implican un mayor 
pesimismo respecto a las proyecciones 
realizadas en abril del presente año, lo cual 
se explica por el menor crecimiento espe-
rado en China (por los brotes de covid-19 y 
las restricciones de movilidad impuestas) 
y Estados Unidos (menor impulso del con-
sumo privado), las crecientes presiones 
inflacionarias a nivel mundial y las conse-
cuencias del conflicto bélico entre Rusia y 
Ucrania (FMI, 2022). En el caso de las eco-
nomías avanzadas, los débiles resultados 
de los dos primeros trimestres de Estados 
Unidos y el posible impacto del endureci-
miento de la política monetaria por parte 
de la Reserva Federal (FED) también pre-
sionan a la baja las estimaciones. Además, 
las expectativas de una política monetaria 
contractiva generaron una reducción del 
crecimiento de la zona euro para 2022.

En línea con la dinámica de crecimiento, 
las estimaciones del FMI (2022) prevén 
una desaceleración mayor del volumen 
de comercio mundial de bienes y servi-
cios en 2022, con un incremento de 4,1% 

Recuadro 1.2
Panorama mundial con mayores incertidumbres 
para el 2022 y 2023 

(frente al 10,1% de 2021), por la reducción 
de la demanda mundial y los problemas 
en las cadenas de suministro mundiales. 
Adicionalmente, la guerra ha exacerbado 
el riesgo de fragmentación de la econo-
mía mundial en bloques geopolíticos con 
diferentes normas tecnológicas, sistemas 
de pagos transfronterizos y monedas de 
reserva, con el consecuente costo de ajuste 
a medida que se reconfiguran las cadenas 
de suministro y las redes de producción 
(FMI, 2022a)

El panorama mundial presenta una elevada 
incertidumbre. El FMI (2022) señala varios 
riesgos cuyo desarrollo marcará el ritmo 
de la recuperación, entre los que destacan: 
i) nuevos incrementos de precios de la 
energía por la guerra en Ucrania, ii) infla-
ción persistentemente elevada, por nuevos 
shocks de oferta en los precios de los 
alimentos y energía derivados del conflicto 
entre Rusia y Ucrania, iii) endurecimiento 
de la política monetaria, iv) condiciones 
financieras más restrictivas, v) persistente 
desaceleración de China, vi) aumento del 
malestar social por incremento de precios 
de alimentos y energía e vii) incremento de 
la fragmentación de la economía mundial. 

Con este panorama, para 2022 se espera 
una desaceleración del crecimiento de 
los países de Centroamérica y República 
Dominicana, con una tasa de 4,9%, como 
resultado del menor dinamismo esperado 
de los principales socios comerciales, la 
mayor inflación y las políticas implemen-
tadas para enfrentarla; así como por las 
restricciones en las cadenas de suministros 
globales.

Fuente: Meneses et al., 2022a, con datos del 
FMI.

PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
USO DE RECURSOS NATURALES 
Y TERRITORIO
véase el capítulo 4 de este Informe.
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Gráfico 1.7

Evolución en el consumo de energía secundaria del sector transporte y volumen anual de agua 
explotada de pozos 

Fuente: González, 2022 con datos de Sepse-Minae, 2022 y elaboración propia con datos de Senara.
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solo representa un 0,5% del total (Sepse-
Minae, 2022). 

En el caso del agua explotada en pozos, 
la abrupta caída del 2020 se revirtió 
rápidamente. De esta manera, el nivel 
de consumo el año pasado es similar al 
cuatrienio 2016-2019. Más adelante se 
señalará cómo está situación se relaciona 
con casos de estrés hídrico en varias de 
las fuentes empleadas para el consumo 
humano,

Similar situación se presentó con la 
construcción de edificaciones. En 2020, 
el área construida se redujo un 26,5% 
con respecto al año previo, una fuerte 
contracción que afectó la inversión y el 
empleo en el país. En 2021 el área anual 
construida por el sector privado creció un 
12,1%, pero esta recuperación no modifi-
có las condiciones bajo las que se realizó 
gran parte del desarrollo inmobiliario, 
principalmente la ausencia de un marco 
normativo y de política pública integrado 
que permita reducir riesgos, favorecer 
el acceso a servicios para la población y 
minimizar las afectaciones ambientales, 

como han documentado ediciones ante-
riores del Informe. 

En un momento convulso, 
Costa Rica celebra elecciones 
democráticas libres y legítimas

En esta fotografía del proceso incier-
to y débil de salida de la pandemia, no 
siempre regresar a la situación anterior 
es algo negativo. En el ámbito de la 
política, Costa Rica volvió a mostrar la 
resiliencia de su estabilidad democrática, 
en contraste con lo sucedido en muchos 
países del mundo, que experimentaron 
importantes turbulencias y retrocesos en 
la calidad democrática de sus sistemas 
políticos (como analiza el capítulo 5 de 
este Informe). 

En un escenario complicado como el 
descrito en los acápites anteriores, el país 
celebró sus decimoctavas elecciones con-
secutivas desde 1953 que, una vez más, 
fueron libres, limpias y legítimas, sin vio-
lencia y con aceptación de los resultados, 
incluso con la cifra más alta de partidos 
en su historia. Hubo 3.541.908 personas 

habilitadas para votar; 50.832 costarri-
censes pudieron ejercer el sufragio en el 
extranjero, en la tercera ocasión en que 
esto fue posible. El Tribunal Supremo de 
Elecciones (TSE) instaló 6.847 recintos 
en 2.133 centros de votación dentro y 
fuera del país. Veinticinco personas com-
pitieron por la presidencia, 21 hombres y 
4 mujeres, con la cifra más alta de parti-
dos políticos en una contienda electoral 
en toda la historia. 

Desde el punto de vista procedimental, 
se volvió a comprobar la fortaleza de la 
democracia y las instituciones electorales 
costarricenses. No se registraron actos de 
violencia política u otro tipo de situa-
ciones que atentaran contra el proceso. 
La decisión final reflejó, nuevamente, la 
voluntad popular. No hubo denuncias 
formalmente presentadas a las instan-
cias correspondientes a lo largo de la 
jornada ni durante el conteo de votos, 
que pusieran en duda la transparencia y 
validez de los resultados. Las candidatu-
ras y agrupaciones perdedoras aceptaron 
rápidamente el resultado. Una vez más, la 



CAPÍTULO 1 | SINOPSIS 2022 |   ESTADO DE LA NACIÓN 47

Ejecutivo por primera vez. Los resultados 
mostraron particularidades que se sinteti-
zan a continuación (recuadro 1.3).

Una época de estancamiento o 
retrocesos en ámbitos clave del 
desarrollo humano

Los resultados de corto plazo permiten 
entender el alcance de la recuperación del 
golpe inicial de la pandemia. Vistos de 
manera global, configuran un escenario 
similar al existente antes de la emergencia 
sanitaria. En los principales indicadores 
económicos, sociales y ambientales, el 
país retorna a trayectorias que eviden-
cian un estancamiento e incluso retroceso 
en desarrollo humano sostenible para 
amplios sectores de la población. Y aun-
que el proceso electoral reitera que Costa 
Rica es una democracia, también se evi-
denció que se trata de una sociedad que 
atraviesa serios retos no resueltos en los 
fundamentos de su gobernanza política.

Esta sección encuadra, pues, la recu-

peración en 2021 y 2022 dentro de una 
visión de mediano plazo, en la que se 
reflejan problemas no resueltos que 
venían desde inicios del siglo e incluso 
más atrás. En la edición anterior del 
Informe se planteó que esta situación 
refleja una crisis estructural del desarrollo 
humano, que el país ha normalizado 
permitiendo que se consoliden malos 
resultados, reiterados en el tiempo y sin 
solución (recuadro 1.4). 

Las brechas sociales que 
potenció la pandemia tienen 
raíces estructurales

Las brechas en desarrollo humano, que 
se profundizaron en el marco de la pan-
demia, no surgieron directamente de esta 
coyuntura, sino que tienen bases en el 
mediano plazo. Desigualdades de ingre-
so, de condiciones de trabajo, de géne-
ro, territoriales y políticas han marcado 
este siglo XXI de manera significativa 
y se consolidan por la evolución hacia 

misión de observadores electorales inter-
nacionales de la Organización de Estados 
Americanos (OEA) ratificó el nivel de 
profesionalismo y pericia técnica en la 
organización de los comicios por parte 
del Tribunal Supremo de Elecciones 
(TSE) y el compromiso de la ciudada-
nía en este ejercicio democrático (OEA, 
2022). 

La segunda ronda también transcurrió 
con normalidad. Hubo denuncias aisla-
das por fraude electoral, un síntoma preo-
cupante, pero no llegaron a más. Al final, 
el Partido Progreso Social Democrático 
(PPSD) obtuvo 1.035.388 votos, frente a 
924.699 del Partido Liberación Nacional 
(PLN), una ventaja de 6 puntos porcen-
tuales (53% versus 47% del total de votos 
válidos), la más estrecha en los balotajes 
que se han realizado en el país en el siglo 
XXI. Con este resultado, el PPSD, un 
partido nuevo que no había participado 
en una contienda electoral previa6, ganó 
la elección y pasó a comandar el Poder 

Pese a que las elecciones del 2022 se lle-
varon a cabo en condiciones normales en 
cuanto al proceso, tienen algunas caracte-
rísticas distintas en sus resultados. 

Por ejemplo, el voto en el centro del país ha 
tenido mucho peso en comicios anteriores. 
En esta ocasión, si bien fue determinante 
para el triunfo en primera ronda de un 
partido (el PLN), no lo fue para la segunda 
ronda, en que triunfó el PPSD. La distribu-
ción de votos territoriales muestra que el 
PLN ganó, en febrero de 2022, la mayoría 
del país con 63 cantones, incluyendo los 
del Valle Central. Se trataba de una amplia 
ventaja. Esos cantones habían dado, en 
buena medida, el gane al Partido Acción 
Ciudadana (PAC) en las dos elecciones 
previas.  

En primera ronda el PPSD, ganó única-
mente tres cantones por muy poco margen 
y todos localizados en la provincia de 

Recuadro 1.3
Algunas particularidades del resultado electoral en 2022

Alajuela: San Ramón, Atenas y San Carlos. No 
obstante, el voto nacional lo ubicó en segun-
do lugar y le dio la posibilidad de optar por 
el balotaje con el PLN. El partido oficialista 
PAC desapareció del mapa electoral cantonal, 
pues no ganó ningún municipio en la primera 
ronda de 2022.  

Los resultados del balotaje fueron radi-
calmente opuestos. El PPSD desplazó por 
completo al PLN de la mayoría del territorio: 
ganó 53 cantones y con ello el mandato del 
Ejecutivo por primera vez. En casos como San 
Carlos, el PPSD amplió su ventaja y alcanzó 
el 58% de los votos, en San Ramón el 61%, 
mientras que en otras localidades que había 
perdido en febrero los ganó en abril, como en 
Grecia (57% de los votos) y en Alajuela, con 
el 55%. El PLN, por su parte, logró triunfar 
solamente en 29 cantones; perdió 34 que 
había ganado en la primera ronda. El partido 
perdió por tercera vez consecutiva una elec-
ción nacional. 

Si bien es cierto que, tanto en las eleccio-
nes de 2018 como en las del 2022, el resul-
tado se revirtió entre primera y segunda 
ronda, hay una diferencia sustancial entre 
ambas. En 2018, el ganador obtuvo una 
victoria decisiva en el Valle Central, que le 
permitió compensar su amplia desventaja 
en las regiones periféricas (mapa 1.1). En 
cambio, en 2022, el margen de victoria del 
ganador en el centro del país en la segunda 
ronda (PLN) fue estrecho y mucho menor 
que en la primera; y el partido ganador 
(PPSD) no solo obtuvo un fuerte respaldo 
fuera del Valle Central, sino que compitió 
por el voto en el centro del país. Ello anuló 
la leve ventaja que el PLN obtuvo ahí, lo 
cual quebró la tendencia que parecía haber-
se configurado en los balotajes de 2002, 
2014 y 2018: que quién ganara el Valle 
Central, ganaba la presidencia. 
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un mercado de trabajo más informal y 
segmentado, en ausencia de políticas de 
desarrollo productivo en las regiones y 
otros aspectos que limitan el avance a un 
desarrollo más equitativo.

Junto con la pobreza y la falta de opor-
tunidades laborales, uno de los princi-
pales problemas del país es la creciente 
desigualdad de ingresos, un tema sobre 
el que no se han articulado respuestas 
de política pública para revertirla. Costa 
Rica pasó de ser, en el plazo de una gene-
ración, una de las sociedades más equita-
tivas de América Latina a una de las más 
inequitativas. Esta situación es, a su vez, 
causa y el efecto de otras inequidades que 
se afianzan en los ámbitos de la produc-
ción, el trabajo, la educación, la salud y la 
tecnología, entre otros. 

Uno de los indicadores más utilizados 
para medir la desigualdad del ingreso es el 
coeficiente de Gini7, que en 2021 se esti-
mó en 0,524. Su variación con respecto 
al 2020 no fue estadísticamente signifi-
cativa, según las estimaciones del INEC 
(2021). Cuando se compara este resulta-
do con la tendencia histórica desde el año 

Mapa 1.1

Cambios en los apoyos electorales entre primera y segunda ronda 
por centro de votación. 2022  

Fuente: Camacho, 2022. 

El desarrollo humano sostenible se define 
como un proceso de ampliación de las 
oportunidades, capacidades y libertades 
de las personas para vivir vidas prolonga-
das, saludables y con los recursos necesa-
rios para disfrutar un nivel de vida digno, 
preservando la capacidad de generaciones 
futuras para seguir ampliando esas oportu-
nidades. Esta manera de entender el pro-
greso social no adopta el crecimiento eco-
nómico como medida de desarrollo, sino el 
grado en que éste se traduce en bienestar 
para las personas, en un entorno armónico 
con la naturaleza.

Cuando este desarrollo se valora para el 
conjunto de la sociedad, entran en conside-
ración no solo las personas individualmen-
te, sino las relaciones entre grupos socia-
les. En particular, adquieren relevancia los 
modos en que se produce y se distribuye 
la riqueza, pues son aspectos clave en la 
determinación de las condiciones de vida 
de la población; la medida en que el  

Recuadro 1.4
Sobre el concepto de crisis del desarrollo humano

sistema político e institucional hace posible 
que las personas se organicen y elijan libre-
mente a sus gobernantes; la medida en que 
los gobiernos implementan acciones dirigidas 
a crear nuevas oportunidades económicas 
para incentivar la producción de riqueza y 
atender los rezagos sociales; y el grado en 
que se logra que la huella ambiental de las 
actividades económicas y sociales preserven 
la salud de los sistemas ecológicos.

Hay desarrollo humano sostenible cuando, 
a lo largo de un período histórico, es posible 
documentar una continua ampliación de 
oportunidades, capacidades y libertades de 
la mayoría de los y las habitantes, aún de los 
grupos en situación de rezago social, y se 
logran avances en la gestión del patrimonio 
natural, con una progresiva reducción de la 
huella ecológica de la sociedad. No hay desa-
rrollo humano cuando, a lo largo de ese perío-
do histórico, la evidencia disponible sugiere 
que, en la mayoría de las dimensiones, hay 
una trayectoria de estancamiento, aunque 

puedan experimentarse variaciones de dis-
tinto signo en algunos temas. Y, finalmente, 
hay crisis de desarrollo humano cuando, en 
la evolución de mediano plazo, la tendencia 
principal en la mayoría de los indicadores 
relevantes es regresiva: no solo no hay 
progreso, sino que hay retroceso genera-
lizado con mayor o menor intensidad y un 
debilitamiento de las capacidades y accio-
nes de los Estados y gobiernos orientadas 
hacia el progreso social y la sostenibilidad 
ambiental.

Las fronteras entre estos tres estados 
(desarrollo, estancamiento, crisis) no son, 
por supuesto, absolutas. En términos 
generales, puede afirmarse que siempre 
existen “zonas grises” entre uno y otro, 
pues no todos los asuntos de la vida social 
se mueven al unísono en una misma direc-
ción. Sin embargo, esta distinción analítica 
permite captar la tendencia dominante en 
el desarrollo de una sociedad en una época 
determinada.
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1987, el valor del 2021 es el más alto de 
todo el período (gráfico 1.8). Al clasificar 
los hogares en diez grupos (deciles) según 
su ingreso per cápita, se observa que en 
casi todos aumentaron los ingresos pro-
medio entre 2020 y 2021, excepto en el 
20% de hogares de menor ingreso, que 
por segundo año consecutivo experimen-
taron una contracción. No obstante, a 
pesar del crecimiento real, ninguno ha 
recuperado el poder adquisitivo que tenía 
en el período prepandemia. El único decil 
que casi recobró la caída que sufrió en el 
2020 fue el décimo (10% de hogares de 
mayor ingreso). En el 2022, de acuerdo 
con la última medición publicada por el 
INEC en octubre, el indicador registró 
una baja importante, que será analizada 
en la próxima entrega, en el contexto de 
una reducción generalizada de los ingre-
sos de los hogares. La disminución no 
alcanza, sin embargo, para mover al país 
del escenario de alta desigualdad dentro 
del ámbito latinoamericano.

En este tema de la desigualdad es 
importante reiterar los problemas que 
tienen las fuentes de medición de los 
ingresos de los hogares, especialmente 
para captar las colas inferior y superior 
de la distribución. Por lo tanto, si a pesar 
de estos problemas de subestimación del 
ingreso y la ausencia en las estadísticas 
para el 1% de la población con los ingre-
sos más altos en el país, los resultados en 
materia de desigualdad son negativos, 
esto implica que el desafío real es enton-
ces aún mayor. Al país le urge encontrar 
otras fuentes de información para com-
plementar los datos de las encuestas de 
hogares, de manera que se puedan aplicar 
políticas redistributivas más efectivas de 
las que existen actualmente. 

Las condiciones laborales de diferentes 
grupos sociales es otro aspecto en el que 
la pandemia amplió brechas estructura-

les. Históricamente, las poblaciones más 
vulnerables en el mercado de trabajo han 
sido los jóvenes, las mujeres y los sectores 
de trabajadores con baja calificación. La 
recuperación del empleo en 2021 dejó 
rezagados a estos sectores. 

Un estudio realizado para este Informe 
mostró que el deterioro en las condicio-
nes de empleo al inicio del shock de la 
pandemia (2020) fue fuerte y generali-
zado entre la población. No obstante, los 
sectores poblacionales arriba menciona-
dos fueron los más golpeados y su recu-
peración ha sido más lenta: al finalizar el 
2021 sus indicadores de acceso y calidad 
del empleo se mantenían por debajo del 
2019. Como estos sectores ya estaban 
en una situación desventajosa antes de la 
pandemia, puede afirmarse que descen-
dieron un escalón más. Al primer trimes-
tre del 2022 se había recuperado el empleo 
de las personas calificadas y las perso-
nas adultas (mayores de 35 años), pero 
aún se mantenían por debajo del nivel 
prepandemia el empleo de las personas 

no calificadas (secundaria o menos), jóve-
nes (15 a 35 años), hombres y mujeres 
(gráfico 1.9). 

La pandemia generó un cambio en la 
estructura de participación laboral. A 
partir del segundo trimestre del 2020 
bajó el total de personas que querían tra-
bajar de manera remunerada (ocupadas 
y desempleadas) y aumentó la cantidad 
que dejó de buscar empleo del todo, 
medida por la tasa de no participación. 
Esta es una situación también experimen-
tada en otros países de América Latina 
y el mundo desarrollado (Cepal, 2022). 
Técnicamente, estas personas no son cla-
sificadas como desempleadas y, por ello, la 
reducción en la tasa de desempleo respecto 
al “pico” del 2020 no implicó un creci-
miento de la población ocupada, que aún 
no recupera los niveles prepandemia. Parte 
de esa baja más bien se explica, pues, por un 
aumento en las personas que desistieron de 
participar en el mercado laboral. 

Bajar el desempleo es una tarea com-
pleja, debido precisamente a que las tasas 

Gráfico 1.8

Coeficiente de Ginia/

a/ Medida empleada para cuantificar la desigualdad en la distribución del ingreso. Toma valores de entre 
0 y 1, donde 0 corresponde a la perfecta igualdad (todas las personas tienen los mismos ingresos) y 1 a 
la perfecta desigualdad (una persona tiene todos los ingresos y las demás ninguno). La línea horizontal 
representa el promedio del período 2000-2021. 
Fuente: Morales, 2022, con datos de las encuestas de hogares del INEC.
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PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
DESIGUALDAD DE INGRESOS
véase el capítulo 2 de este Informe.
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más altas persisten en los grupos con 
mayores desventajas estructurales. Estar 
mucho tiempo sin empleo les complica 
ingresar de nuevo, pierden experiencia y 
habilidades en su desempeño y les cuesta 
más adaptarse a nuevos trabajos. Además, 
el tiempo fuera funciona como una señal 
negativa para las empresas que podrían 
contratar. El país tiene muchos años sin 
tener una política nacional de empleo, 
con enfoque de género, jóvenes y per-
sonas no calificadas. Sin este insumo, 
difícilmente se logren mejoras sostenidas 
en la generación de oportunidades para 
toda la población.

En un contexto de pocas opcio-
nes laborales en el sector formal de la  

Gráfico 1.9

Evolución del índicea/ de personas ocupadas, según característicasb/

(2019=100)

a/ Cuando el índice es igual a 100, denota el mismo valor que el trimestre respectivo del año 2019. Si está por debajo de 100, indica niveles menores al año pre-
pandemia; y valores por encima significa que ya lo superó.
b/ Las personas no calificadas tienen un logro educativo de secundaria o menos, las calificadas poseen estudios superiores. La población joven incluye las edades 
de 15 a 35 años, las adultas son mayores a 35 años. 
Fuente: Meneses,et al., 2022, con datos de la ECE del INEC.
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PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
EMPLEO, BRECHAS EN LA 
RECUPERACIÓN Y CALIDAD
véase el capítulo 2 de este Informe.

economía, se ha consolidado una tenden-
cia preocupante en materia de calidad del 
trabajo: la ampliación en la importancia 
del empleo independiente como “válvula 
de escape” y estrategia de sobrevivencia. 
Este tipo de actividad genera ingresos a 
los hogares, pero en condiciones muy pre-
carias: sin seguro por trabajo o ganando 

menos de un salario mínimo, sin estabi-
lidad, seguridad social, pensión y otras 
garantías claves para el presente y futuro 
de la población. Mientras que, décadas 
atrás, el mercado laboral costarricense se 
distinguía dentro de América Latina por 
el peso mayoritario del empleo formal, 
algo clave para el financiamiento de la 
seguridad social, hoy en día la creciente 
informalización le acerca cada vez más 
a la realidad continental y, sobre todo, 
pone en riesgo el financiamiento de la 
Caja Costarricense del Seguro Social. 

En efecto, el componente más dinámi-
co en el índice de personas ocupadas es 
el del empleo independiente, que supe-
ró los niveles prepandemia en el cuarto 
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trimestre del 2021, mientras que en los 
asalariados la recuperación es más lenta 
y se mantiene por debajo de 100 (gráfico 
1.10). De este modo, el empleo indepen-
diente fue la alternativa para todos los 
perfiles: hombres, mujeres, calificados, no 
calificados y jóvenes. Una posible explica-
ción es que, ante la pérdida de puesto de 
trabajo o la falta de oportunidades labo-
rales, muchas personas se vieron obliga-
das a buscar alternativas de autoempleo, 
que no necesariamente cumplen con la 
calidad y estabilidad laboral. Además, la 
población ocupada en promedio gana 
menos que antes de la pandemia, lo cual 
no sorprende, pues muchas de las accio-
nes para evitar mayores despidos fue apli-
car medidas de flexibilización laboral que 
afectaron los ingresos. Es posible que los 
efectos se mantengan en el 2022, situa-
ción que se agrava por la mayor inflación 
que se experimenta en la actualidad.

Las brechas en el mercado laboral no 
son un tema menor, pues la situación 
en este campo es clave para explicar los 
cambios en la condición de pobreza y la 
intensidad con que afecta grupos especí-
ficos. Antes se explicó que un 23% de los 
hogares del país vivía en pobreza, tanto 
en el 2021 como en el 2022. No son, sin 
embargo, los mismos hogares, pues con-
tinuamente entran y salen personas de 
dicha situación, especialmente aquellas 
con ingresos cercanos a la línea de pobre-
za. Así, el 11,7% de los hogares logró salir 
de la pobreza en el 2021, mientras que 
un 9,5% entró a esta condición; el 14,0% 
permaneció como pobre en 2020 y 2021 
y el restante 64,9% se mantuvo como no 
pobre.

La condición de actividad laboral es 
clave para explicar esa movilidad. Dos 
de cada tres hogares que salieron de la 
pobreza en el 2021 tenían a la persona 
jefa de hogar con empleo y solamente el 
3% estaba desempleada. Por el contra-
rio, entre los hogares que entraron a la 
pobreza, la mitad no participaba en el 
mercado laboral, un 7% se encontraba 
desempleada y solamente el 43% tenía 
un empleo. Por lo anterior, las brechas 
históricas que limitan a ciertos grupos 
acceder al empleo, genera diferencias en 
las posibilidades de salir de la pobreza 
más que en otros sectores. 

PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
DESIGUALDAD SOCIALES 
Y TERRITORIAL EN LA 
PARTICIPACIÓN ELECTORAL
véase el capítulo 5 de este Informe.

Gráfico 1.10

Evolución del índicea/ de personas ocupadas, según tipo de 
empleo e ingreso percibido en el trabajo independiente
(2019=100)

a/ Cuando el índice es igual a 100, denota el mismo valor que el trimestre respectivo del año 2019. Si está 
por debajo de 100, indica niveles menores al año prepandemia; y valores por encima significa que ya lo 
superó.
Fuente: Meneses, et al., 2022, con datos de la ECE del INEC.
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Finalmente, las brechas sociales tienen 
consecuencias políticas. En las eleccio-
nes de 2022 se reiteró una tendencia de 
largo plazo en la participación electoral: 
las zonas con mayor pobreza y desigual-
dad son, en general, las que participan 
menos en los comicios. Este fenómeno 
se ha sido analizado en profundidad en 
ediciones anteriores. Incluso, el Informe 
Estado de la Nación ha planteado que 
las fronteras políticas del país son más 
pequeñas que sus fronteras geográficas. 
Una de las consecuencias de este patrón 
es el surgimiento de “ecosistemas”, que 
han configurado regiones de alta partici-
pación, rodeadas por vastas zonas de baja 
participación, con un alto peso de las per-
sonas “desenganchadas” de la democracia 
electoral. Lo novedoso del 2022 es que el 
“país político” sufrió una mayor contrac-
ción territorial en comparación con las 
tres elecciones previas en la península de 
Nicoya y el Pacífico Central (mapa 1.2).

En las últimas dos ediciones de este 
Informe se han publicado aportes sobre 

los efectos políticos de la desigualdad 
económica. La presente edición actualiza 
este análisis con los comicios naciona-
les más recientes. Los resultados revelan 
que desigualdad es un factor estructural 
que ensancha la brecha entre partidos 
y ciudadanía. Mediante el análisis de la 
relación entre indicadores de desigualdad 
salarial en el mercado laboral formal y la 
participación ciudadana en las elecciones 
presidenciales a lo largo de seis períodos 
(elecciones entre 2002 y 2022). En otras 
palabras, cuanto mayor es el porcentaje 
de los ingresos totales en manos del diez 
por ciento más rico de la población, 
menor es la participación electoral del 
distrito.
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Mapa 1.2

Conglomerados de juntas y centros de votación con alta y baja participación electoral. 2010-2022  

Fuente: Camacho, 2022.
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Crisis sanitaria reforzó problemas 
de integración social que el país 
arrastraba de años atrás

Los problemas de integración social de 
amplios sectores de la sociedad se poten-
ciaron durante los primeros dos años 
de la emergencia sanitaria. Sin embargo, 
también tienen raíz en debilidades de 
largo plazo que este Informe ha repor-
tado de manera reiterada. La persisten-
cia de resultados contrarios al desarrollo 
humano ha golpeado grupos concretos 
y zonas de rezago social y productivo, 
generando vulnerabilidades y exclusión. 
Esta edición pone énfasis en dos ejemplos 
relevantes en esta materia: la violencia 
social y la desconexión socioeconómica 
de los asentamientos informales. 

Una consecuencia de la exclusión en 
el largo plazo, señalada por numerosos 
estudios en el mundo, es el aumento de 
la violencia social. En las sociedades más 
desiguales, los mecanismos de movilidad 
y ascenso social están más cerrados y debi-
litados y generan un “caldo de cultivo” 
para la inseguridad. La tasa de homicidios 
dolosos es el principal indicador utilizado 
para monitorear la situación en este tema. 

En 2021, el país continuó con niveles 
altos en homicidios, que no se redujeron 
en el contexto de la pandemia. La tasa se 
ubicó en 11,4 casos por 100.000 habi-
tantes, por encima del nivel de epidemia 
según la OMS (gráfico 1.11), con un total 
de 588 víctimas, 17 más que en 2020. La 
evolución en 2022 parece apuntar a un 
nuevo deterioro en este indicador, con la 
información disponible al mes de octu-
bre de este año. El principal móvil de la 
violencia son las disputas entre distintos 
grupos del crimen organizado ligado al 
narcotráfico por el control de los merca-
dos locales y las líneas de abastecimiento 
internacional.

Esta problemática tiene patrones terri-
toriales históricamente perfilados, aun-
que hay variaciones de corto plazo. En 
2021, la capital, San José, no ocupó el 
primer lugar en homicidios, como había 
sido la tendencia desde hace muchos 
años: según cantones, la mayor prevalen-
cia se presentó en las cabeceras de las pro-
vincias de Limón (52 casos) y Puntarenas 
(50 casos), seguidas por San José (46), 
Pococí (41), Alajuela (36) y Matina (21). 

Cinco de los seis cantones de la provincia 
de Limón se ubicaron entre los primeros 
diez de mayor prevalencia. 

Tal como se ha reseñado en Informes 
anteriores, el método más común para 
cometer los asesinatos es el uso de armas 
de fuego. Su uso aumentó en 2021, pues 
fue responsable del 73% de los homici-
dios, la proporción más alta desde 1980 
(período con datos disponibles). El perfil 
de las personas fallecidas por esta causa 
corresponde a hombres (90%), costarri-
censes (83%) y más de la mitad son jóve-
nes (ente 15 y 35 años, 53%). El móvil 
principal es el ajuste de cuentas (55%), 
seguido por discusión y riña (19%), ase-
sinato ocurrido durante la comisión de 
otro delito (10%) y violencia doméstica 
(3%) (OIJ, 2022).

Por otra parte, la crisis sanitaria del 
covid-19 agravó condiciones de vida, de 
estudio y de trabajo de la población que 
vive en asentamientos informales, territo-
rios con problemas endémicos de integra-
ción (cohesión) social desde mucho tiem-
po atrás. Una investigación exploratoria 
de carácter cualitativa para conocer los 
efectos de la pandemia sobre la población 
con mayor pobreza y exclusión social, 
aquella que vive en precarios, encon-
tró tres hallazgos relevantes. El primero 
fue que la institucionalidad pública no 
tiene políticas concretas y permanentes 
de atención a estas zonas y, durante la 
pandemia, replegó aún más sus acciones. 
El segundo hallazgo fue que los sistemas 
de información social actualmente exis-
tentes no tienen la capacidad de reflejar 
de manera sistemática, oportuna y perió-
dica las condiciones de vida y trabajo de 
estas poblaciones. Los desafíos que no se 
documentan, no se atienden. Finalmente, 
tal y como es costumbre entre habitantes 
de estos territorios, la lucha personal y 

Gráfico 1.11

Tasa de homicidios dolososa/

(por 100.000 habitantes)

a/ La línea punteada indica el umbral a partir del cual la OMS establece como epidemia (tasa de 10). 
Fuente: Elaboración propia, con datos del Poder Judicial.
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PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
VIOLENCIA Y HOMICIDIOS
véase el capítulo 2 de este Informe.
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Gráfico 1.12

Porcentaje de emisiones de gases de efecto invernadero, 
por sector 
(dióxido de carbono equivalente)

Fuente: Elaboración propia con datos del IMN-Minae, 2021. 
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implicaciones de largo plazo. En parti-
cular, el afianzamiento del sector energía 
como el principal generador de emisiones 
de gases de efecto invernadero (GEI; grá-
fico 1.12). El consumo de hidrocarburos 
para el transporte explica tres cuartas 
partes de los GEI emitidos por este sec-
tor, 14,8 puntos porcentuales más que 
en 1990, primer año para el que se tiene 
información. Según el Inventario nacio-
nal de emisiones por fuentes y absorción por 
sumideros de gases de efecto invernadero 
Costa Rica, 1990-2017, publicado en el 
2021, entre los gases precursores de las 
emisiones, el que se emite en mayor can-
tidad es el monóxido de carbono (CO), 
el cual proviene fundamentalmente del 
transporte. 

Por su parte, retomar el consumo del 
agua prevaleciente antes de la pande-
mia implicó una nueva presión sobre 
los recursos hídricos, que compromete 
la sostenibilidad. Nuevas investigaciones 
evidencian las limitaciones para garanti-
zar la disponibilidad de agua a la pobla-
ción y para el desarrollo de las activida-
des productivas en el territorio nacional. 
En 2020 la Autoridad Reguladora de 
Servicios Públicos (Aresep) identificó 53 
acueductos con algún grado de déficit 

hídrico. En el gráfico 1.13 se presentan los 
que reportan niveles deficitarios superio-
res al 11%. La situación más crítica (défi-
cits superiores al 50%) la enfrentan los 
sistemas de Ticufres-Quebrada Honda y 
Cuesta Grande-Maquenco Terciopelo en 
Guanacaste, y Escazú Sur y Jericó en San 
José. Es decir, aquellos que se localizan en 
el centro del país o en zonas costeras.

También, un estudio encontró que, en 
2021, un 66% de los acueductos naciona-
les8 presentan capacidad hídrica reducida, 
es decir, enfrentan problemas de escasez 
en las fuentes que les proveen; un 34% 
exhiben algún nivel de estrés hídrico, 
lo cual implica que disponen de menos 
agua de la que se requiere para abastecer 
a su población meta (Aresep, 2021a). 
Esto último evidencia las dificultades 
para garantizar la disponibilidad futura, 
de manera equitativa entre los territorios. 
En particular, el peso que tienen en las 
dinámicas de la desigualdad los factores 
naturales, como la geografía y el clima, y 
la dotación de capacidades técnicas y de 
infraestructura. Además, es importante 
recordar que la falta de acceso al agua 
genera conflictividad social, como lo ha 
documentado el Informe, y que en 2020 
y 2021, amplias poblaciones urbanas se  

la solidaridad comunal fueron las prin-
cipales herramientas para sobrellevar los 
impactos de la crisis.

Al igual que el resto del país, en los 
asentamientos informales se vivieron los 
primeros meses de la pandemia con sen-
timientos de temor al contagio del coro-
navirus y con actitudes y prácticas dis-
criminatorias entre zonas cercanas. Las 
personas pasaron el confinamiento más 
intenso en viviendas inadecuadas (ran-
chos en mal estado y con hacinamiento), 
sin acceso a internet, en pocos metros 
cuadros, sin áreas verdes y con caren-
cias de servicios básicos como el agua. 
Aunque mucha gente a su alrededor se 
contagió, no se identificó una incidencia 
y mortalidad superior a los promedios 
nacionales. 

Lo que sí experimentaron fue una afec-
tación casi generalizada en el empleo y el 
acceso a la educación. Una gran cantidad 
de personas perdió el trabajo, general-
mente de carácter informal y algunos no 
han encontrado un nuevo puesto hasta 
la fecha. Hubo épocas en que las familias 
no tenían ingresos para comprar comida. 
Aunque algunas recibieron ayudas de 
alimentos, principalmente de las munici-
palidades, señalaron que su distribución 
no fue la ideal, pues se otorgaron a dis-
creción, sin priorizar en las personas que 
más lo requerían. Finalmente, todos los 
precarios estudiados experimentaron un 
aumento en la cantidad de familias que 
llegaron a vivir allí durante la pandemia, 
por lo que pareciera que dichos asenta-
mientos están más hacinados hoy que 
hace tres años. 

 

Se profundizan patrones 
históricos de uso insostenible en 
los recursos naturales

La recuperación en 2021 de los niveles 
de consumo energético, que se reportó 
anteriormente en este capítulo, tiene  

PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
IMPACTO DE LA PANDEMIA Y 
ASENTAMIENTOS INFORMALES
véase el capítulo 2 de este Informe.
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vieron muy afectadas por este problema 
en medio de la delicada situación sanitaria. 

Comicios del 2022 evidencian 
alejamiento ciudadano del 
proceso electoral

Las elecciones del 2022 mostraron la 
resiliencia del sistema político nacional. 
Sin embargo, no cambiaron tendencias 
de largo plazo que erosionan la goberna-
bilidad democrática del país. Para empe-
zar, estos comicios dejaron en evidencia 
un nuevo alejamiento de la ciudadanía 
en relación con la democracia electoral, 
el “núcleo duro” de cualquier sistema 
democrático. 

En este informe se realizó un análisis de 
la participación electoral por cohorte de 
población, para examinar las tendencias 
a lo largo de cuatro décadas, desde 1982 
a 2022 (cuadro 1.1). A partir de 1998, 
la tendencia es que todos los grupos de 
edad voten menos y, en todos ellos -con 
solo una excepción-, la elección del 2022 
fue en la de menos participación, lo que 
impulsó el abstencionismo a su nivel más 
alto desde 1958.

Este “retiro” de la ciudadanía produ-
ce, además, dificultades crecientes del 
sistema político para construir mayorías 
electorales. El respaldo de los partidos 
es la actualidad es mucho menor que el 
que obtenían hace treinta años (gráfico 
1.14). Más aún, el respaldo obtenido por 
el primer y segundo lugar en 2022 es el 
más bajo hasta ahora reportado. Esta 
dinámica se acompaña con la tendencia 
creciente del abstencionismo.

Lo sorprendente es que esta dismi-
nución en los apoyos electorales no es 
solo relativa sino absoluta. El primer y 
el segundo lugar en 2022 obtuvieron 
una votación mucho menor que la que 
recibieron el primer y segundo lugar en 
1994, cuando el padrón electoral tenía 
un millón seiscientos mil votantes menos 
que en 2022 (casi un 40% más peque-
ño). En esa ocasión el partido ganador 
obtuvo más de dos veces los votos que la 
agrupación ganadora en la primera ronda 
de 2022. De igual manera, la agrupación 
que alcanzó el segundo lugar en 1994 
obtuvo 4 veces más votos que el obtenido 
por el partido en segundo lugar en la pri-
mera ronda del 2022.

Gráfico 1.13

Porcentaje de déficit hídrico, por acueducto. 2020

Fuente: Elaboración propia con datos de Aresep, 2021b. 
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Santa Ana, San José
Chayote, San Juan, San Ramón, Alajuela
Santa Marta, Puntarenas
Santa Cecilia del Amparo, Alajuela
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Cuadro 1.1
Porcentaje de participación por cohorte generacional. 1982-2022

Fuente: Alfaro Redondo, 2022b con datos del TSE.

Elección

Nacidos en 1982 1986 1990 1994 1998 2002 2006 2010 2014 2018 2022

1964 81 81 81 81 70 71 68 72 72 70 66

1968  
 

85 81 81 69 70 67 72 71 70 65

1972  84 80 67 68 65 71 70 69 64

1976  82 66 65 64 69 69 68 64

1980  70 65 62 68 68 68 63

1984  68 62 66 67 67 62

1988  64 65 66 65 60

1992  68 65 63 59

1996  66 60 55

2000  
 

60 52

2004  54
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La normalización de 
resultados contrarios al 
desarrollo humano evidencia 
un progresivo abandono del 
contrato social costarricense

El primer mensaje del Informe carac-
terizó el camino de salida de la pande-
mia como lento, insuficiente y desigual. 
Afirmó que ello afianza en el panora-
ma nacional resultados persistentemen-
te contrarios al desarrollo humano, que 
no son producto de una mala situación 
coyuntural, sino reflejo de una tendencia 
que caracteriza a una época histórica. 
El Informe subraya que, en la práctica, 
la sociedad se ha ido acostumbrando a 
aceptarlos como “normales”, sin hacer 
mayores cosas para cambiar ese rumbo.

Esta siguiente sección presenta el 
segundo mensaje de esta edición del 

Informe. Analiza una consecuencia estra-
tégica de esta normalización de resulta-
dos contrarios al desarrollo humano: el 
progresivo abandono del contrato social 
costarricense. Este contrato, cuyos con-
tenidos principales fueron mencionados 
en la valoración general (recuadro 1.1), 
ha sido el fundamento de la estabilidad 
democrática desde la segunda mitad del 
siglo pasado. 

La noción de abandono, clave en este 
mensaje, se entiende como una falta de 
capacidad, o de voluntad, por parte de 
actores con poder económico y político 
e influencia social, para tomar decisiones 
oportunas y con el calado requerido, que 
modifiquen el sendero transitado por el 
país en la última década. Las evidencias 
que esta sección aporta acerca de ese 
abandono son varias: la concentración 
de la política pública en la atención de 
urgencias, “apagar los incendios”, pero 
sin articular respuestas a los desafíos no 
resueltos del estilo de desarrollo; la adop-
ción de políticas “de papel”, que plantean 
objetivos y metas, pero sin una gestión 
efectiva que las secunde; el debilitamien-
to de la inversión social, tanto estratégica 
como asistencial, en momentos de retro-
ceso en las condiciones de vida y trabajo 

de las grandes mayorías; y la incapacidad 
para reformar la institucionalidad públi-
ca en ámbitos de gran importancia para 
la producción, la productividad y la gene-
ración de empleo en el país.

Por otra parte, la idea de “contrato 
social”, central en el pensamiento político 
moderno sobre el Estado y la democracia, 
recuerda que las bases de la autoridad y el 
gobierno de una sociedad dependen de 
una serie de acuerdos y leyes que la ciu-
dadanía acepta como legítimas. Ambos 
elementos conceptuales permiten señalar 
que, dados los malos resultados cosecha-
dos por Costa Rica en su desempeño 
de desarrollo humano, comportan ries-
gos sistémicos, no son producto de una 
convergencia desafortunada y coyuntural 
de circunstancias. Por el contrario, han 
erosionado cimientos sobre los que se 
sustenta los logros históricos del país en 
los ámbitos económico, social, ambiental 
y político. La sección se organiza en cua-
tro acápites, cada uno enfocado en estas 
evidencias de abandono progresivo del 
contrato social.  

Sistema político se concentra en 
urgencias y descuida principales 
demandas ciudadanas 

Un primer indicador de abandono al 
contrato social es que el sistema político 
se concentra en la atención de urgencias, 
sin abordar los retos de mediano y largo 
plazo y, ante todo, sin debatir y construir 
una perspectiva sobre el rumbo del país 
plasmado en la Constitución Política. 
Sin duda, los poderes de la República res-
pondieron, en los últimos años, a la crisis 
fiscal y la sanitaria. Fueron productivos 
en la generación de instrumentos de polí-
tica pública con esos fines, hechos que el 
Informe ha reconocido como positivos 
para la estabilidad del país. Sin embargo, 
han mostrado mucho menor capacidad 
para abordar los problemas de largo plazo 
que afectan negativamente al desarrollo 
humano sostenible.

Un hecho positivo durante 2020-2021 
fue que las relaciones entre los poderes 
de la República nuevamente observaron 
los preceptos democráticos del respeto al 
balance e independencia de poderes del 
Estado. Este es un resultado importante, 
en un complejo entorno que creaba, en 

Gráfico 1.14

Apoyos electorales a las principales agrupaciones políticas 
y comportamiento del abstencionismo 
(porcentajes del padrón electoral)

Fuente: González, 2022b con datos del TSE.
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PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
CRISIS DE REPRESENTACIÓN 
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véase el capítulo 5 de este Informe.
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principio, condiciones propicias para la 
existencia de confl ictos políticos, como 
ocurrió en otras democracias. Más aún, 
el Ejecutivo y el Legislativo lograron 
mantener relaciones de cooperación que 
fueron claves para atenuar los efectos 
inmediatos de la disrupción pandémica y 
el inicio de un nuevo ciclo electoral. Sin 
embargo, este resultado positivo es frágil, 
pues el Informe comprueba que el Poder 
Ejecutivo experimentó alta inestabilidad 
en su gabinete -que parece extenderse a 
la nueva administración de gobierno que 
recién inicia-, una situación que afecta 
su capacidad de gestionar los asuntos 
públicos. Más en general, los Poderes 
del Estado no están logrando superar, 
por el fondo, las difi cultades del sistema 
político para atender oportunamente las 
principales demandas ciudadanas. 

Desde hace varios años el Informe 
Estado de la Nación realiza un seguimien-
to de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y 
Judicial, con el fi n de tener información 
para valorar sus actuaciones. En el caso 
del Ejecutivo, se examinan los decre-
tos ejecutivos emitidos por los gobiernos 
desde 1990, pues son una herramienta 

medular para la implementación de las 
políticas públicas. Refl ejan, además, las 
prioridades de gobierno. 

El principal hallazgo en este ámbito en 
2021 es que, pese a fi rmar menos decretos 
que gobiernos anteriores, la administra-
ción Alvarado recurrió con más frecuen-
cia a los decretos de alto alcance (gráfi co 
1.15), que son los que reglamentan leyes 
aprobadas por el congreso o implemen-
tan acciones que afectan a amplios secto-
res y territorios del país. Por primera vez 
en las últimas tres décadas, los decretos de 
alto alcance superan a los de bajo y medio 
alcance durante dos años seguidos (2020 
y 2021). Esta situación es un efecto direc-
to de las medidas implementadas para 
disminuir los contagios por la pandemia 
de covid-19, buena parte de las cuales 
fueron emitidas vía decreto ejecutivo: en 
los dos últimos años del gobierno, cerca 
de un 45% de estos instrumentos estuvie-
ron enfocados en la emergencia sanitaria.

En el ámbito del Poder Legislativo, en 
el período 2018-2022 ocurrió un giro 
sustancial de las tendencias que caracteri-
zaron su desempeño durante las primeras 
dos décadas de este siglo. Por primera vez, 
una alta fragmentación partidaria en el 
congreso convergió con una alta produc-
ción de leyes que este Informe categoriza 
como “sustantivas”, de hecho, la más alta 
desde que se tiene registro (gráfi co 1.16). 
Hasta ese momento, el multipartidismo 
había estado asociado con indicadores 
de pobre producción normativa, tales 
como dilatadas duraciones del proceso 
de formación de leyes, abundancia de 

legislación poco relevante y prevalencia 
de la “promesa democrática sin susten-
to económico”. En el último cuatrienio 
se rompió con el atasco político que 
había paralizado al congreso, incluso en 
temas sustantivos y controversiales como 
la reforma fi scal, la ley de empleo público 
y la modernización de algunas institu-
ciones.

El Informe aún está analizando la 
abundante cosecha de nueva legislación. 
Sin embargo, un examen preliminar 
sugiere que una buena parte estuvo rela-
cionada con la atención de la reforma 
fi scal, la pandemia, la entrada del país a la 
OCDE y la creación de incentivos para la 
atracción de inversiones, pero no a refor-
mas sustantivas de alcance sectorial en 
la organización institucional o políticas 
públicas en ámbitos como la seguridad 
social, el empleo o la descarbonización 
de la economía.

No se identifi caron confl ictos sistemá-
ticos entre los Poderes de la República que 
propiciaran episodios de inestabilidad 
política, ni evidencias de incumplimien-
tos sistemáticos con las normas consti-
tucionales que protegen los derechos y 
libertades ciudadanas con la excusa de la 
atención de una emergencia económica, 
social y sanitaria. Un estudio empírico 
del control de constitucionalidad efec-
tuado por este Informe permite concluir 
que en Costa Rica no hay evidencia de 
violaciones sistemáticas a la Constitución 
Política, que amenacen el régimen de 
libertades y derechos de las personas 
(ver capítulo 5). Ocurren, por supuesto, 

PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
DESEMPEÑO DEL EJECUTIVO 
Y LEGISLATIVO
véase el capítulo 5 de este Informe.

Gráfi co 1.15

Cantidad de decretos ejecutivos de alto alcance, según año de la administración. 1990-2022

Fuente: Alfaro Redondo, 2022b, a partir de Calderón y González, 2022 con información de diario ofi cial La Gaceta.  
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trasgresiones, pero estas son remediadas 
por el Poder Judicial, mediante la Sala 
Constitucional o por la vía contenciosa 
administrativa9.

Estas respuestas del Ejecutivo y 
Legislativo no lograron disminuir la cri-
sis de representatividad de la ciudada-
nía. Persiste, entre ella, una evaluación 
negativa sobre la capacidad del sistema 
político para dar respuesta a los grandes 
problemas que afectan al país, en el con-
texto de una importante desconexión 
entre lo que ofrecen los gobiernos y las 
demandas y prioridades de la sociedad, 
como lo reflejan los estudios de opinión 
y percepciones. 

En la primera ronda de un panel de 
votantes de la campaña electoral 2022, 
implementado por el CIEP-UCR y el 
PEN-Conare, se consultó a las personas 
su opinión sobre un listado de temas 
relevantes. Interesaba conocer si la ciu-
dadanía, en octubre de 2021, evaluaba 
mejor, peor o igual, a la educación o a la 
salud, en comparación con la situación 
que prevalecía un año atrás. En todos los 
temas examinados las opiniones negati-
vas dominaron ampliamente a las percep-
ciones positivas (gráfico 1.17). Los temas 
peor evaluados fueron el costo de vida y 
el desempleo. Únicamente en el tema de 
salud, el porcentaje de los que lo evalua-
ron como mejor que doce meses atrás, 
superaba el 20%.

En mediciones más recientes, los pro-
blemas económicos del costo de la vida y 
el desempleo fueron calificados como los 
principales del país. De acuerdo con el 
estudio del CIEP-UCR de agosto 2022, 
el costo de la vida y situación económica 
se ubicó como el principal problema con 
un 40% de las menciones, seguido del 
desempleo (15%) y la corrupción (12%). 
Con la excepción del pico de menciones 
que ubicaron al covid-19 como prin-
cipal problema del país en abril 2020, 

Gráfico 1.16

Cantidad de leyes aprobadas, por año legislativo, según tipo

Fuente: Aguirre y Arias, 2022, a partir de Gómez Campos y Murillo, 2015 y Gómez Campos y Herrera, 
2016, con datos del departamento de Servicios Parlamentarios de la Asamblea Legislativa.
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PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
PERCEPCIONES CIUDADANAS 
SOBRE EL PAÍS
véase el capítulo 5 de este Informe.

Gráfico 1.17

Porcentaje de personas que opinan que la situación del país 
es peor que hace 12 meses, según tema. Octubre, 2021

Fuente: CIEP-UCR. 
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explicada por el contexto particular de 
crisis sanitaria, los temas socioeconómi-
cos aparecen de manera reiterada como 
prioridades desatendidas.   

Políticas públicas con 
dificultades de concreción para 
lograr objetivos estratégicos

Un segundo aspecto que evidencia un 
progresivo abandono del contrato social 
es la adopción de decisiones que quedan 
en documentos, objetivos y metas, pero 
que no se traducen en políticas efectivas 
para cumplir esos objetivos o evitar ries-
gos en el mediano plazo. La conservación 
ambiental es un ámbito que ejemplifica 
esta situación, pero existen otros, como la 
Red de Cuido o el objetivo de la descar-
bonización de la economía al 2050, en los 
que se experimentan escenarios similares. 

No se pueden negar los logros en mate-
ria de conservación ambiental del país. 
Sin embargo, desde hace varios años 
en esta materia hay una contradicción: 
Costa Rica se impone tareas importan-
tes, cada año aprueba nueva legislación 
y recibe grandes réditos de su imagen en 
esta materia; sin embargo, asigna cada 
vez menos recursos para cumplir y cuidar 
esos logros, y una nueva erosión de capa-
cidades institucionales compromete las 
fortalezas en este campo.

En el 2021 se dio un incremento his-
tórico del área silvestre protegida, pero 
con reducción de recursos instituciona-
les. Después de varios años sin cambios 
significativos, en 2021 el área legalmente 
protegida creció un 524% (Sinac-Minae, 
2022). Este cambio obedece a la amplia-
ción del espacio marino bajo resguardo 
(gráfico 1.18), concretamente del Área 
Marina de Manejo Montes Submarinos 
y del espacio marino del Parque Nacional 
Isla del Coco. El incremento de la superfi-
cie en esta condición es un logro notable, 
en un escenario de mayores presiones 
por el uso de los recursos naturales y el 
territorio. 

Este avance en protección ambiental 
también representa un desafío para la 
gestión del patrimonio natural. En prin-
cipio, requeriría fortalecer las capacida-
des institucionales para resguardar esta 
extensa área, ampliar las alianzas público-
privadas y los vínculos con las comuni-

dades. Sin embargo, no se acompañó de 
la asignación de nuevos recursos (huma-
nos, económicos y tecnológicos). Por el 
contrario, en el 2021 se reportó, por 
segundo año consecutivo, una reducción 
en los ingresos efectivos del Sinac que 
pasaron de 40.571 millones de colones 
en 2020, a 26.026 millones de colones 
(Sinac-Minae, 2022). El resultado de esta 
tensión (más superficie bajo protección, 
con menos recursos para su tutela) ame-
naza el estado de los recursos, así como las 
posibilidades que tienen las instituciones 
de realizar tareas de investigación, con-
trol y fiscalización de su uso y manejo. 
La reducción de los recursos orientados 
a su protección también limita la amplia-
ción de la superficie de bosque protegida. 
Así, por ejemplo, en 2021 el área anual 
contratada bajo el programa de pago por 
servicios ambientales (PSA) se redujo 
un 83,1% (Fonafifo-Minae, 2022). Se 
registró la menor extensión anual nueva 
colocada desde 1997, año en que inició 
el programa.

Sostener las fortalezas de la política 
de conservación del país no solo requie-
re cuidar y mejorar sus capacidades y 
gobernanza (temas que analiza la sec-
ción Debates para el desarrollo de este 
Informe), sino que también necesi-
ta conocimiento sobre el impacto que 
tienen los esquemas de gestión sobre 
la protección de los ecosistemas. Para 
este Informe se realizó una investigación 
(ProDUS-UCR, 2022) sobre las presio-
nes a la conservación según los tipos de 
gestión. Se dividió Costa Rica en áreas 
de mayor protección (parque nacional, 
refugio nacional de vida silvestre, reser-
va biológica, reserva natural absoluta y 
monumento nacional); protección inter-
media (zona protectora, humedal, reser-
va forestal); menor protección (zonas 
de amortiguamiento según los planes de 
manejo de ASP y corredores biológicos) 
y el resto del país (sin protección), sea 
o no sometido a planes reguladores de 
algún tipo. El objetivo era identificar si 
las zonas de amortiguamiento o los corre-
dores biológicos en efecto cumplían con 
el papel de contención de las presiones 
sobre las ASP que la normativa en princi-
pio les encomienda. 

El estudio encontró que los territo-
rios en las áreas que bordean las ASP y 
que poseen esquemas de gestión orienta-
dos contener o amortiguar las presiones 
muestran, en realidad, tendencias en el 

PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
ÁREAS PROTEGIDAS 
Y EFECTIVIDAD DE LA 
CONSERVACIÓN
véase el capítulo 4 de este Informe.

Gráfico 1.18

Evolución del área silvestre protegida, por categoría 
(hectáreas)

Fuente: Elaboración propia con datos de Sinac-Minae, 2022 y Corrales, 2022.
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principalmente en la transferencia que 
debe realizar el gobierno central por la 
recaudación del impuesto sobre el valor 
agregado. Esto signifi ca un retroceso 
hacia la situación experimentaba por 
Fodesaf en la primera década del siglo 
XXI.

El análisis de los recursos girados mues-
tra que se ha tratado de minimizar el 
impacto de la contracción en los recursos, 
procurando proteger las transferencias 
monetarias directas a las personas, aun-
que sin lograr compensar del todo los 

uso del suelo similares a las zonas sin nin-
gún tipo de manejo. Es decir, hay pocas 
diferencias entre las de menor protección 
(corredores biológicos y zonas de amorti-
guamiento) y los espacios sin protección, 
en los cuales solo se aplica la legisla-
ción normal sobre impacto ambiental o 
las herramientas de regulación especial, 
cuando existen. 

En cambio, en las áreas de protección 
más restrictiva y las de nivel intermedio, 
como las zonas protectoras, humedales y 
reservas forestales, sí hay evidencia de que 
ayudan a contener las amenazas por cam-
bios de uso del suelo y otros indicado-
res. No se notan diferencias signifi cativas 
entre ellas, pese a que las segundas tienen 
alta presencia de actividades humanas. 
Finalmente, se registró una intensifi ca-
ción de uso del suelo10 especialmente en la 
zona norte (Región Huetar Norte y norte 
de la Región Huetar Caribe) y algunas al 
sur de la Región Brunca. En principio, 
estas modifi caciones coinciden con zonas 
con tradición de monocultivos. Si bien 
en términos absolutos son relativamente 
modestos, sus efectos locales pueden ser 
muy importantes (mapa 1.3).

Debilitamiento de la inversión 
social en momentos difíciles 
para la población vulnerable

Otra señal de renuncia progresiva en el 
contrato social costarricense es el debi-
litamiento de la inversión social pública 
(ISP), en una época de retrocesos en las 
condiciones de vida y trabajo de amplios 
segmentos de la población. Mantener y 
ampliar los logros en desarrollo humano 
demanda esfuerzos sostenidos en la apli-
cación de políticas públicas orientadas 
a promover la equidad y la integración 
social, y esta tarea requiere del fi nancia-
miento adecuado. En la década de los 
ochenta, el país redujo su ISP en otra 
época de retrocesos y esta errada decisión 
tuvo consecuencias estratégicas sobre el 
desarrollo nacional, cuyos efectos se sien-
ten hasta en la actualidad.

Al cierre de este Informe, el país está “a 
ciegas” en materia de ISP. Hay indicios de 
una fuerte contracción de esta inversión 
y de una mayor demanda de programas 
sociales por parte de una población que 
se ha empobrecido. Sin embargo, no fue 

Mapa 1.3

Localizaciones de intensifi cación de uso del sueloa/, 
según grado de protección. 2011-2019

a/ Cambio a uso urbano, cambio de árboles a cualquier otro uso, cambio de pastos a cultivos.
Fuente: ProDUS-UCR, 2022 con datos del Minae.
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posible obtener los datos del 2021 sobre 
el gasto público consolidado que calcula 
el Ministerio de Hacienda. Estos datos 
se utilizan para cuantifi car el monto de 
la ISP, por sector y tipo de programas 
sociales, y se han reportado desde hace 
más de veinte años. Sin esta información 
no es posible, incluso, realizar los análisis 
más básicos y generales para conocer la 
importancia y direccionamiento de las 
transferencias sociales a la población. 

Como una aproximación alternati-
va, este Informe analizó el Fondo de 
Desarrollo Social y Asignaciones 
Familiares (Fodesaf ), la principal herra-
mienta del país para la gestión y fi nancia-
miento de programas sociales selectivos, 
que es un componente menor de la ISP. 
La información disponible muestra que 
este fondo ha perdido en los últimos 
dos años casi una quinta parte de sus 
ingresos; contracción que se concentra 

PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
INVERSIÓN SOCIAL PÚBLICA 
Y FODESAF
véase el capítulo 2 de este Informe.
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efectos negativos. Los mayores recortes 
fueron en el financiamiento de obras de 
infraestructura y equipamiento, inclu-
yendo la construcción de viviendas, y en 
las transferencias a instituciones, cuyos 
recursos no se canalizan directamente 
a los beneficiarios, sino por medio de 
la prestación de servicios. La variación 
relativa del 2020 y 2021 muestra que los 
programas de tipo promocionales (apoyo 
educativo y de vivienda) acumulan una 
contracción real del 16,3%, mientras la 
red de protección social (programas asis-
tenciales y contra la exclusión social) 
sufre una pérdida real del 7,4% en los dos 
últimos años (gráfico 1.19).

En los años ochenta del siglo pasado, la 
reducción de la inversión social pública 
tuvo consecuencias graves para el país. 
Una de ellas fue el rezago educativo de 
amplios segmentos poblacionales, que 
hoy se manifiesta en una gran cantidad 
de personas de edades superiores a los 45 
años sin los requisitos de calificación para 
incorporarse ventajosamente en el merca-
do de trabajo. Cometer nuevamente este 
error tendría hoy mayores consecuen-
cias, por el cambio demográfico, que ha 
reducido el tamaño de las cohortes más 
jóvenes, y por las transformaciones en el 
mundo laboral. 

En este sentido, el Informe Estado de 
la Educación 2021 planteó que el sistema 
educativo costarricense atraviesa en la 
actualidad por una grave crisis debido al 
golpe combinado de los rezagos históri-
cos y los efectos económicos y sociales 
generados por la pandemia del covid-19. 
Este último evento evidenció problemas 
no resueltos, así como la profunda ten-
sión existente entre los propósitos edu-
cativos y las rigideces del sistema. En el 
capítulo 1 de dicho Informe se afirmó 
que la crisis educativa actual es la peor 
en varias décadas, debilitando uno de los 
bastiones del desarrollo humano del país.

La situación es particularmente severa 
en la educación pública preescolar, gene-
ral básica y diversificada. En los cuatro 
años que van del 2018 al 2021, se enca-
denaron reiteradas y significativas inte-
rrupciones de los ciclos lectivos, que han 
provocado un fuerte recorte en los apren-
dizajes estudiantiles, lo que ese Informe 
denominó un “apagón educativo”. En la 

actualidad, cohortes enteras de estudian-
tes arrastran deficiencias educativas aún 
mayores que las que tradicionalmente se 
veían reflejadas en los malos resultados 
que Costa Rica obtenía, en promedio, en 
las pruebas estandarizadas nacionales e 
internacionales. Hoy se tienen amplios y 
diversos grupos de estudiantes con reza-
go: las personas de la educación especial, 
las que asisten a modalidades abiertas, la 
población indígena, los cientos de miles 
con poca o nula conectividad, las niñas y 
niños que asisten a preescolar. Todo esto 
ha incrementado las desigualdades entre 
la educación pública y la privada (que no 
interrumpió sus servicios), en los ciclos 
educativos que la Constitución Política 
establece como obligatorios. En este con-
texto, se registra una fuerte ausencia de 
información que permita evaluar la situa-
ción, especialmente en el caso del recorte 
efectivo en los aprendizajes, por la suspen-
sión de pruebas estandarizadas, un factor 
que limita la adopción efectiva y oportuna 
de acciones correctivas pertinentes.

El “apagón educativo” ocurre en una 
época en la que, por el fin de la transi-
ción demográfica, el país requiere avances 
rápidos y sustantivos en el acceso y la 
calidad de los servicios educativos, en 

especial dentro de las poblaciones aten-
didas por el sistema público, provenien-
tes mayoritariamente de hogares de bajo 
clima educativo. Compromete, además, 
los mecanismos de movilidad social que 
han caracterizado los esfuerzos nacio-
nales para lograr una mayor equidad e 
integración social. En síntesis, en un mal 
momento para el desarrollo, el “apagón” 
produjo los peores resultados educativos 
en mucho tiempo. En este contexto, debi-
litar la inversión social pública en este 
campo tendría consecuencias profundas.

Debilidades para hacer reformas 
institucionales afecta el 
abordaje de aspectos urgentes

El manejo de la persistente crisis fiscal 
ha impuesto una austeridad que limita el 
margen de acción de las políticas públi-
cas. Sin reformas institucionales en áreas 
claves para el desarrollo humano, que 
mejoren la calidad y eficiencia de la ges-
tión pública, el recorte en el gasto públi-
co se trasladará íntegramente en recortes 
a programas, servicios e inversiones. Sin 
embargo, en el país existe, en la práctica, 
una extendida incapacidad para refor-
mar una institucionalidad disfuncional 
en materias urgentes. 

Gráfico 1.19

Variación real de algunos programas financiados por Fodesaf. 
Acumulado 2020-2021 
(porcentajes)

Fuente: Trejos, 2022, con datos de las liquidaciones del Fodesaf y la clasificación de Trejos, 2013.
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En esta edición del Informe se efec-
tuó, a manera de estudio de caso, una 
investigación a profundidad sobre la ins-
titucionalidad a cargo del fomento del 
desarrollo productivo, un campo en el 
que es fundamental actuar para atacar 
los problemas de empleo y producción. 
La implementación de cualquier política 
en este ámbito, independientemente de 
los objetivos y prioridades, requiere el 
despliegue de capacidades institucionales 
por parte del Estado. Estas capacidades 
abarcan desde el acervo de recursos téc-
nicos, humanos y financieros que éste 
posee, hasta las potestades legales y la 
organización propia de las entidades para 
realizar sus funciones. 

El estudio evidenció la existencia de 
una red compleja, dispersa y fragmenta-
da, con poco margen de maniobra para 
la conducción del desarrollo productivo. 
En total, 37 entidades poseen compe-
tencias directas en este campo, inclu-
yendo instituciones con diversos grados 
de autonomía de gobierno funcional y 
fuentes de ingreso propias que no depen-
den del presupuesto nacional. Se trata de 
una red difícil de articular desde el punto 
de vista de las prioridades estratégicas del 
Poder Ejecutivo. En este Informe se ana-
lizaron dos dimensiones de la influencia 
del Ejecutivo para llegar a esta conclu-
sión: el “poder de nombramiento” y el 
“poder del tesoro”. El primero se define 
como la potestad que tiene la persona en 
la presidencia para nombrar los máximos 
jerarcas (Vargas Cullell y Durán Monge, 
2014). El segundo consiste la medida 
en que el financiamiento de la entidad 
depende del presupuesto nacional del 
gobierno central, en cuya ejecución 
tiene un papel preponderante el Poder 
Ejecutivo. 

La figura 1.1 muestra el vínculo entre el 
poder del tesoro y de nombramiento del 
Ejecutivo sobre las entidades encargadas 
del desarrollo productivo, según su nivel 
de autonomía. En el primer cuadrante 
(esquina superior izquierda) se obser-
va que solo sobre cinco (MEIC, MAG, 
Comex, Micitt y Mideplan) tiene fuer-
tes capacidades de ejercer sus poderes. 
Conforme se alejan de este escenario, esos 
poderes se diluyen. Destacan nueve enti-
dades que no dependen del presupuesto 
nacional y cuyo máximo representante 
no es nombrado ni por la Presidencia de 
la Republica ni por el ministro o minis-
tra del ramo. Las entidades en las que el 
Ejecutivo tiene menor poder de nombra-
miento y de tesoro son la CGN, Judesur, 
Fonecafé, Procomer, JPTCP, OEPTGP 
y PIMA.

El “poder del nombramiento” depende, 
en parte, de los límites que la ley establece 
al Ejecutivo en el ámbito de la integra-
ción de las juntas directivas. No es lo 
mismo que una junta esté integrada por 
una mayoría de representantes escogidos 
a discreción por dicho Poder, a una en la 
que prevalezca la representación de sec-
tores gremiales o de grupos privados. De 
las 37 entidades dedicadas al desarrollo 
productivo, 24 tienen juntas directivas; 
en 19 de ellas hay presencia de grupos 
sociales en esta instancia. En la figura 1.2 
se observa la composición de las juntas 
directivas y la manera en que se nombran 
sus integrantes. En el caso del cuadrante 
superior izquierdo, en Icafé, ICT, Japdeva 
y el CNP, las personas son electas por la 
persona que ocupa la Presidencia de la 
República y el Ejecutivo tiene mayoría 
dentro de la junta directiva. En el otro 
extremo se encuentran las entidades en 
las que el control desde la Presidencia de 
la República es menor (margen inferior 
derecho): en Infocoop, Conarroz, Inta y 
la CGN los jerarcas son electos por meca-
nismos internos y en la junta directiva la 
mayoría proviene de entidades privadas.

De la complejidad y heterogeneidad de 
la institucionalidad que atiende el desa-
rrollo productivo, este Informe no deriva 
una recomendación específica de reforma 
del Estado. Sería erróneo asumir la con-
veniencia de una propuesta para consoli-
dar una serie de entidades dentro de una 

“gran institución”; o de eliminar funcio-
nes técnicas que desarrollan ciertos entes 
que poseen una máxima autonomía, para 
trasladarlas hacia un ministerio de línea, 
por definición una entidad política. Bien 
puede ser que un estudio en profundidad 
de esta institucionalidad concluya que el 
problema no es su heterogeneidad, sino la 
falta de estrategias que alimenten la defi-
nición y evaluación de políticas públicas. 
O que una excesiva centralización de 
potestades en el Ejecutivo pudiera aten-
tar contra la implementación de políticas 
de desarrollo productivo con visión de 
largo plazo. También, una posibilidad es 
que el problema de articulación se deba 
sobre todo a los criterios y mecanismos 
para asegurar la idoneidad en la inte-
gración de las juntas directivas. Pero el 
estudio sí sugiere que cualquier iniciativa 
de reforma del Estado en el ámbito del 
desarrollo productivo debe partir de un 
conocimiento de la materia, que procura-
ría definir los problemas que desea reme-
diar, por la urgencia que tiene superar la 
inacción en este campo.

La inacción para adaptarse 
a nuevos retos compromete 
fortalezas de la seguridad social 

Un último aspecto que evidencia aban-
dono del contrato social es la falta de 
respuestas frente a los problemas que el 
cambio demográfico y la mayor infor-
malidad del mercado de trabajo plantean 
al sistema de salud pública. Ambos son 
problemas conocidos y sus efectos rea-
les y potenciales sobre el financiamien-
to y los servicios de salud pública han 
sido, incluso, estimados. Sin embargo, el 
tiempo corre y hasta la fecha ha habido 
pocas respuestas efectivas para ajustar 
la institucionalidad y política a las nue-
vas condiciones. Debe recordarse que la 
seguridad social, por medio de los servi-
cios que presta la CCSS, ha sido un pilar 
fundamental en el desarrollo humano y 
la cohesión social del país en las últimas 
ocho décadas. 

El seguro de salud sufre los efectos de 
un mercado laboral que perpetúa altos 
niveles de informalidad, ingresos estanca-
dos o con bajo crecimiento y cambios en 
las relaciones laborales, que están dejan-
do de lado los contratos tradicionales 

PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
INSTITUCIONALIDAD PARA EL 
DESARROLLO PRODUCTIVO
véase el capítulo 3 de este Informe.
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Figura 1.1

Clasifi cación de las entidades públicasa/ que atienden el desarrollo productivo, según el poder de 
nombramientob/ y del tesoroc/ y la naturaleza jurídica. 2020

a/ Ver siglas al fi nal de este informe.
b/Se refi ere a la potestad que tiene el Ejecutivo para nombrar los máximos jerarcas de una entidad.
c/Dependencia que tiene la entidad del fi nanciamiento del presupuesto nacional.
Fuente: Jiménez Fontana et al., 2022, con datos de la base de entidades públicas de Centroamérica del PEN.

Poder de
nombramiento

Poder del tesoro

Cargo al presupuesto
nacional Fondos creados por ley Mixto

Impuestos, préstamos,
subvenciones y otros

Servicios brindados o
utilidades obtenidas

Directamente por la
Presidencia de la

República

Directamente por
Ministros

Directamente por
otros Entes Públicos

Elección interna
Procomer

Laica

Icafe

Fonecafe

Conarroz

CHN

CGN

Senara

PIMA

OEPTGP

Judesur

JPTCP

Japdeva

Infocoop

Inder

Incopesca

IncopINAICT

Corbana

Conicit

CNP

UEPGSA

SepsaSenasa

ProdapenPDAZA

Onsem

Mideplan

Micitt Meic

MAG

Inta

FPMIDEPLAN

Coprocom

Comex

CNC

Alto poder del tesoro <-------------------------------------------------------------------------------------------->Bajo poder del tesoro

Ba
jo

 p
od

er
 d

e 
no

m
br

am
ie

nt
o<

--
--

--
--

--
--

--
--

--
--

--
--

--
--

--
--

--
--

--
--

--
--

--
--

--
--

--
--

--
--

--
--

--
--

--
--

--
--

--
--

--
--

--
--

->
Al

to
 p

od
er

 d
e 

no
m

br
am

ie
nt

o

Sector público centralizado Sector público descentralizado Entidades públicas no estatales



64  ESTADO DE LA NACIÓN  | SINOPSIS 2022 |CAPÍTULO 1 

para dar paso a nuevas modalidades de 
empleo. Aunado a lo anterior, el enveje-
cimiento de la población provoca cam-
bios en el perfi l epidemiológico, con una 
creciente concentración de enfermedades 
crónicas, costosas de atender. Ello gene-
rará fuertes presiones fi nancieras sobre 
el sistema, que se ahondarán conforme el 
envejecimiento poblacional avance en las 
próximas décadas.   

Si bien la amplitud del paquete de 

márgenes elevados y razonables, entre la 
población costarricense, prevalece una 
baja percepción acerca de la oportunidad 
de la atención sanitaria, en comparación 
con varios países de la OCDE. Existe una 
amplia disponibilidad de los Equipos 
Básicos de Atención Integral en Salud 
(Ebais, con 1.080 a fi nales del 2021), un 
logro que debe fortalecerse aún más, pero 
los problemas para programar citas de 
atención en dichos centros y las listas de 

Figura 1.2

Entidades públicasa/ que atienden el desarrollo productivo, por composición de juntas directivas 
y poder de nombramientob/, según nivel de autonomía. 2020

a/ Ver siglas al fi nal de este informe. En este análisis se excluye a Conicit, dado que en la actualidad se transformó en la Promotora Costarricense de Innovación e 
Investigación.
b/Se refi ere a la potestad que tiene el Ejecutivo para nombrar los máximos jerarcas de una entidad.
Fuente: Jiménez Fontana et al., 2022, con datos de la base de entidades públicas de Centroamérica del PEN.
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PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
SEGURIDAD SOCIAL Y SISTEMA 
DE SALUD
véase el capítulo 2 de este Informe.

servicios y el nivel de protección fi nan-
ciera que ofrece el esquema de seguri-
dad social y de salud se encuentra en 
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espera a nivel hospitalario podrían estar 
reduciendo el acceso que, en la práctica, 
muchas personas tienen a los servicios de 
salud en su comunidad. Una de cada tres 
personas declara estar insatisfecha con la 
disponibilidad de servicios de salud en 
su zona de residencia, cifra que es casi 
ocho puntos superior al promedio de la 
OCDE (gráfico 1.20).

Las listas (o tiempos) de espera persis-
ten como el reto más inmediato para la 
CCSS y, por lo tanto, urge la implemen-
tación de estrategias que aceleren la aten-
ción de las necesidades de la población. 
Si bien una parte del problema se asocia a 
limitaciones de recurso humano especia-
lizado e infraestructura en determinados 
ámbitos, otra parte podría solventarse 
vía mejoras en la gestión administrativa, 
financiera y clínica que permita elevar la 
eficiencia de estos recursos (Pacheco e 
Itriago, 2022). 

Las dificultades estratégicas de la salud 
pública costarricense no se acaban en 

Gráfico 1.20
Porcentaje de población satisfecha con la disponibilidad de servicios de salud de calidad en su área 
de residencia. Alrededor del 2020

Fuente: Pacheco e Itriago, 2022, con datos de la Encuesta Mundial de Gallup, 2020, citada en OCDE, 2021.
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temas de la eficiencia de su gestión. El 
modelo de financiamiento de la seguri-
dad social, sustentado en contribucio-
nes derivadas del empleo asalariado (y, 
en cierto porcentaje, del independiente) 
podría estar dando visos de agotamiento. 
Las contribuciones sociales representan 
un porcentaje cada vez menor de los 
ingresos del seguro de salud, situación 
que se agravó en el contexto de la pan-
demia. El país requiere discutir posibles 
opciones de espacio fiscal para el sector, 
así como las reformas respectivas en los 
mecanismos de administración financie-
ra, que eleven el impacto de los nuevos 
recursos en la población. Evidentemente, 
la inacción en este campo podría com-
prometer uno de los pilares del contra-
to social costarricense. Este grave peli-
gro se une a los efectos que el cambio  
demográfico, particulamente el envejeci-
miento de la población, tendrá sobre los 
perfiles de morbi-mortalidad, tema ya 
señalado anteriormente.

El progresivo abandono del 
contrato social ha creado 
riesgos de largo plazo en 
el desarrollo humano, que 
aún pueden ser enfrentados 
mediante la acción política 
democrática

El segundo mensaje del informe mos-
tró que los resultados contrarios al desa-
rrollo humano llevan a un progresivo 
abandono del contrato social costarri-
cense, sea por la falta de acciones para 
atender aspectos de largo plazo, la elabo-
ración de políticas que no logran concre-
tar sus objetivos, la debilidad y ausencia 
de reformas institucionales, retrocesos 
en áreas clave, inacción ante nuevos desa-
fíos, o por una combinación de todos los 
factores anteriores.

La siguiente sección del capítulo pre-
senta el tercer mensaje del Informe. Este 
comprende dos componentes que están 
en tensión entre sí: de un lado está el 
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componente negativo, el abandono pro-
gresivo del contrato social, que arries-
ga la “casa común” de la sociedad cos-
tarricense. Este abandono puede abrir 
paso a la consolidación de un sendero 
de retrocesos de largo plazo en el bien-
estar social y económico de las mayo-
rías, que eventualmente lleguen a afectar 
la paz y las libertades ciudadanas. De 
otro lado, está el componente positivo 
de la fuerza (potencial) para neutralizar 
y revertir esta situación: la acción de 
las fuerzas sociales y políticas, haciendo 
uso de las herramientas y mecanismos 
que el sistema democrático provee. En 
otras palabras, la democracia es un medio 
para resolver problemas del desarrollo 
humano y romper con la normalización 
de resultados contrarios al progreso y el 
bienestar general.

Debe recordarse que la crisis de desa-
rrollo humano que enfrenta Costa Rica 
tiene características singulares. Es la cri-
sis de un país de renta media y alta que 
experimenta “la trampa de los ingresos 
medios”, un proceso de acelerado enveje-
cimiento poblacional, una compleja crisis 
fiscal que ha erosionado los fundamentos 
de su Estado de bienestar social, una 
creciente desconexión entre la ciudada-
nía y sus representantes políticos, aspec-
tos analizados en esta y en anteriores 
ediciones del Informe. En este contex-
to, hay una fuerte demanda ciudadana 
por transformaciones políticas, pero en 
democracia y no contra ella, lo que abre 
una oportunidad que, bien conducida, 
puede finalmente encaminar cambios de 
rumbo en el destino nacional. 

En esta tercera sección se presenta evi-
dencia acerca de la existencia de una 
oportunidad política para introducir 
modificaciones en el rumbo actual de la 
sociedad costarricense. Esta oportunidad 
surge de una combinación entre el amplio 
apoyo ciudadano a la democracia, el tipo 
de demanda de cambio que formulan las 
mayorías, las fortalezas históricas del país 
y la posibilidad de aplicar prácticas demo-
cráticas a la resolución de los problemas 
estratégicos, una contribución concreta 
del Programa Estado de la Nación a la dis-
cusión propositiva de los desafíos naciona-
les. Cada uno de estos factores se analiza 
en un acápite por separado.

Las demandas ciudadanas: un 
punto de partida indispensable, 
pero insuficiente, para atender 
desafíos no resueltos

La desconexión entre ciudadanía, par-
tidos políticos y gobiernos no es solo el 
punto de partida del riesgo sistémico 
que hoy enfrenta la sociedad costarri-
cense sino, al mismo tiempo, el de la 
posibilidad de cambiar esa historia. En 
esta edición del Informe se constató un 
hallazgo de gran importancia: en 2021 y 
e inicios de 2022 se registró un aumento 
en la creencia ciudadana en la democracia 
como el mejor sistema político, pese al 
extendido descontento con el rumbo del 
país y con el desempeño de las institu-
ciones, los golpes económicos y sociales 
de la pandemia y la baja evaluación de la 
gestión del gobierno al cierre de la pasada 
administración. Al igual que durante la 
crisis de la década de los ochenta del siglo 
pasado (Seligson y Muller, 1990; Seligson 
y Gómez, 1987), pareciera que, en Costa 
Rica, épocas de crisis económicas y socia-
les no dan lugar a caídas inmediatas en el 
apoyo ciudadano a la democracia.

Durante los últimos años, conforme se 
profundizaban los resultados contrarios 
al desarrollo humano, hubo un repunte 
de los perfiles de mayor apoyo al sistema 
entre la ciudadanía. Este repunte frenó el 
desplazamiento del centro de gravedad 
hacia las personas con actitudes contra-
dictorias o “ambivalentes”, característico 
del período entre 1990 y 2016, y amplió 
el peso de las personas con mayor fide-
lidad a la democracia, los denominados 
“demócratas liberales” y “demócratas 
semiliberales” (gráfico 1.21). Los resul-
tados de las mediciones más recientes 
(agosto 2022) no sugieren indicios de 
nuevas regresiones en la creencia ciuda-
dana sobre la democracia y, por ende, se 
mantiene sólida la disposición a adop-
tar cambios mediante vías democráticas. 
Este es un resultado positivo, particu-
larmente en las circunstancias políticas 
actuales, internas y externas, tan adversas 
que estrujan a los regímenes democráti-
cos en el mundo: que las personas crean 
con más fuerza en la democracia ofrece 
un importante punto de partida para 
acciones políticas que reviertan el progre-
sivo abandono del contrato social. 

Una parte medular de la crisis de repre-
sentación política que se experimenta 
en el país se origina en la extendida 
percepción ciudadana acerca de la falta o 
insuficiencia de las entregas que hace el 
Estado y sus instituciones a la sociedad, 
por medio de políticas públicas dirigi-
das a la atención de problemas naciona-
les que la ciudadanía plantea como los 
más importantes. En las mediciones más 
recientes de opinión pública, efectuadas 
en 2021 y 2022, los problemas econó-
micos del costo de la vida y el desempleo 
fueron calificados como los principales 
del país y, al mismo tiempo, como los más 
desatendidos. Además, la gran mayoría 
de las personas mantuvieron una valora-
ción persistentemente negativa sobre la 
eficacia de la administración de turno a 
la hora de enfrentarlos. La inflación y el 
empleo son, pues, las principales deman-
das ciudadanas no resueltas que hereda 
el nuevo gobierno, las cuales al cierre de 
esta edición no registran mejorías sólidas 
según la última información disponible.

En el contexto de las elecciones nacio-
nales del 2022, el Programa Estado de 
la Nación presenta una aplicación web 
llamada Votómetro 2022, que muestra los 
grados de afinidad de la ciudadanía con 
las candidaturas presidenciales, en la que 
participaron más de 300 mil personas. El 
propósito era entender las actitudes ciu-
dadanas en relación con cerca de treinta 
asuntos de interés público. La informa-
ción recopilada por el Votómetro permite 
señalar que la mayoría de las personas 
apoyan un Estado con fuerte presencia 
en la economía y la sociedad -no su des-
mantelamiento-, en consonancia con lo 
previsto por la Constitución Política, y 
que la mayoría apoya una visión progre-
sista sobre los derechos humanos (gráfico 
1.22). Sin embargo, hay una inclinación 
aún más intensa a demandar una reforma 
del sistema político y de los mecanismos 

PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
APOYO A LA DEMOCRACIA
véase el capítulo 5 de este Informe.
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de control sobre la gestión pública, un 
tema sobre el que hay pocos avances.

Estos resultados constituyen una seria 
advertencia al sistema político: la inercia 
y la desatención de demandas de refor-
mas políticas e institucionales pueden 
alimentar, a su vez, una mayor desco-
nexión ciudadana con la política y las ins-
tituciones. Cabe recordar que estos resul-
tados son similares a los del Votómetro 
2018, al menos en lo que se relaciona con 
las actitudes acerca del papel del Estado 
y la reforma política. Ciertamente, esta 
información no alcanza como punto 
de partida para el diseño de propuestas 
específicas, pero constituye un telón de 
fondo que conviene considerar. En algu-
nos casos particulares, estas demandas 

podrían rozar con normas básicas del 
Estado democrático de derecho, lo que 
subraya la importancia de que los par-
tidos y el gobierno articulen respuestas 
democráticas.

Gráfico 1.21

Evolución de los perfiles de demócratas en Costa Rica. 1978-2022
(porcentajes)

Fuente: Guzmán 2022b, a partir de Gómez 2019, con datos del Barómetro de las Américas y CIEP-UCR.
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PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
RESULTADOS DEL VOTÓMETRO 
2022 Y PROGRAMAS DE 
GOBIERNO
véase el capítulo 5 de este Informe.

¿Estaban los partidos políticos que 
compitieron en la reciente campaña 
electoral proponiendo cómo resolver los 
temas que más interesan a la ciudadanía? 
Un detallado análisis de los planes de 
gobierno de las agrupaciones representa-
das en la Asamblea Legislativa evidenció 
que la mayoría se limitó a formular pro-
puestas generales, de carácter aspiracio-
nal, con pocas metas evaluables y mínima 
definición acerca de las políticas concre-
tas para lograr esas aspiraciones (gráfico 
1.23). De las cerca de cinco mil propues-
tas presentadas en los planes de gobierno, 
solo unas pocas decenas pueden ser con-
sideradas como propuestas robustas, es 
decir, que procuraron especificar las ideas 
en términos del “qué hacer”, “cuánto 
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lograr” y el “cómo hacerlo”. Los partidos, 
pues, se prepararon para competir, pero 
no para gobernar.

La ciudadanía entiende ese juego y por 
eso la elección 2022 refl ejó un mayor 
alejamiento entre ella y los partidos polí-
ticos. No solo hubo un aumento del 
abstencionismo, como fue reportado en 
una sección previa, sino que, entre quie-
nes votaron, los apoyos electorales fue-
ron nuevamente cambiantes y débiles. Se 
ha consolidado una época de escasas o 
casi nulas identidades partidarias, lo que 
crea una situación que, de no gestionar-
se bien, puede obstaculizar la adopción 
de correctivos al abandono del contrato 
social, que cuenten con amplio respaldo 
de las diversas fuerzas políticas. 

Gracias al panel electoral realizado en 
por el CIEP-UCR con apoyo metodoló-
gico del PEN-Conare, se constató que 
todos los partidos mostraron importan-
tes cambios de apoyo en cada medición 
realizada a lo largo de los meses entre 
octubre de 2021 y febrero de 2022. Los 
partidos más antiguos (PLN y PUSC) 
mostraron bases electorales más sosteni-
das, pero insufi cientes para compensar 
la volatilidad. Por otro lado, el panel 
corroboró la caída del apoyo al partido 
de gobierno (el PAC) desde un inicio 
(gráfi co 1.24). 

En resumen, la desconexión entre ciu-
dadanía y sistema político es profunda en 
Costa Rica, pero aún no se ha traducido 
en una pérdida correlativa de la legitimi-
dad de la democracia, en la articulación 
de una exigencia, con amplio respaldo 
popular, para sustituirla por un régimen 
político distinto. Esta situación crea una 
oportunidad para enfrentar esta desco-
nexión mediante políticas que atiendan 
las demandas ciudadanas, especialmente 
en los ámbitos del empleo, costo de vida 
y reformas político-institucionales. Estas 
demandas son, no obstante, una condi-
ción necesaria, aunque no sufi ciente para 
un cambio de rumbo. Constituyen un 
ineludible telón de fondo, pero, como 
no contienen indicaciones precisas sobre 
lo que debe hacerse, la intervención de 
actores con representación política y 
social es decisiva para interpretarlas y 
gestionarlas. Ello requiere deliberación 
democrática, diseño de políticas públicas 

Gráfi co 1.22

Distribución de respuestas del Votómetro 2022 en cuatro ejes 
temáticos
(variables en el análisis de factores)

Fuente: Gómez Campos et al., 2022. 
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basadas en evidencia y mayores capacida-
des institucionales para implementar las 
acciones que se formulen. Los próximos 
dos acápites de esta sección desarrollan 
estas ideas. 

Fortalecer ventajas 
internacionales del país 
como una sociedad abierta, 
democrática y líder ambiental es 
una valiosa palanca para revertir 
el deterioro

Costa Rica posee logros históricos de 
desarrollo humano que son fortalezas a 
la hora de encarar la difícil época por la 
que atraviesa. Es una sociedad abierta a la 
economía internacional y a nuevas ideas; 
es una democracia reconocida como una 
de las más antiguas y la más estable de 
América Latina y es un líder internacio-
nalmente reconocido en gestión ambien-
tal. Estas cualidades le proporcionan al 

país un buen prestigio y una infl uencia 
en los asuntos internacionales muy supe-
riores a la de su poderío económico y 
nulo peso militar. Son, además, origen de 
importantes réditos económicos y socia-
les para su sociedad.

Ampliar estas fortalezas constituye 
una palanca indispensable para sacar a 
Costa Rica del complejo momento en 
que se encuentra. Constituyen un punto 
de partida para gestionar los cambios en 
el estilo de desarrollo y ofrecen un derro-
tero estratégico para la política pública. 
En efecto, “dadme un punto de apoyo 
y moveré el mundo” dijo Arquímedes, 
matemático eminente del mundo anti-
guo. Sin esta plataforma, la situación del 
país sería mucho más compleja e incierta, 
pues carecería de rumbo defi nido y pres-
tigio internacional. Este acápite presenta 
las conclusiones de varios estudios reali-
zados que evidencian la importancia de 

Gráfi co 1.24

Cambios en las preferencias del electorado, según partido político. Octubre 2021-abril 2022

Fuente: CIEP-UCR, 2022.
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no descuidar estas fortalezas y de pensar 
en estrategias para renovarlas.

Fomentar acciones específi cas 
para elevar la competitividad 
del sector exportador en los 
mercados internacionales más 
dinámicos

En esta edición del Informe se efectuó 
un estudio sobre la competitividad de la 
oferta exportable de bienes. Este es un 
tema medular para una pequeña econo-
mía abierta como la costarricense, pues el 
comercio internacional es el motor más 
dinámico de su crecimiento y fuente de 
oportunidades de inversión y empleo11. 
Este estudio permitió delinear un perfi l 
de las fortalezas y potenciales amenazas 
que enfrenta este sector; con base en este 
perfi l se pueden diseñar acciones para 
fomentar de manera estratégica la parti-
cipación del país en la economía global. 
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El análisis detallado de la competiti-
vidad de la oferta exportable de bienes 
se realizó a partir de la metodología pro-
puesta por la Comisión Económica para 
América Latina y el Caribe (Cepal). Esta 
analiza a los productos exportados según 
su evolución en dos dimensiones básicas: 
el nivel de competitividad, medido como 
la cuota de mercado que el país tiene en 
cada producto específico, y el dinamismo 
del mercado de destino en el que parti-
cipa cada bien, si ese mercado está cre-
ciendo, está estancado o contrayéndose. 
El estudio empleó la última información 
disponible -año 2019-, por lo que es 
prioritario su actualización en próximas 
ediciones, para valorar si la pandemia y 
las nuevas condiciones de la economía 
internacional han variado la situación 
diagnosticada.

La metodología de Cepal permite 
clasificar los productos exportados por 
Costa Rica en cuatro grupos. El prime-
ro se denomina “floreciente” y agrupa 
a productos que han ganado cuota de 
participación en mercados dinámicos, 
mientras que el escenario opuesto -pérdi-
da de cuota en mercados internacionales 
estancados que se denomina “retroceso”. 
En situaciones intermedias están los pro-
ductos que han ganado cuota en merca-
dos estancados, que se denominan “men-
guantes”, y los productos incluidos en el 
grupo de “Oportunidades de mejora”, 
que participan en mercados crecientes, 
pero en los que la cuota del país se ha 
reducido. Estos últimos son importantes 
porque constituyen oportunidades que 
deben aprovecharse mediante el impulso 
de políticas públicas que mejoren la com-
petitividad.

En promedio, un 13% de las exporta-
ciones de bienes costarricenses se encuen-
tra en la situación ideal de participación 
en mercados dinámicos con mejora en la 
cuota de mercado (floreciente). Una ter-
cera parte (32%) clasifican como “opor-
tunidad de mejora”, pues se ha perdido 
participación en mercados con alto dina-
mismo. Ello evidencia un importante 
margen de acción para la política públi-
ca. Un 28% se encuentra en el grupo 
“menguante”. En este tipo de casos es 
importante considerar nuevas estrate-
gias para diversificar la producción hacia 
otros destinos más dinámicos, o al menos 
identificar posibles vulnerabilidades que 
pueda experimentar el país12. 

El Informe estudió el detalle del perfil 
de competitividad para cada producto y 
país de destino de la exportación, agru-
pado por regiones (gráfico 1.25). Este es 
un dato importante, pues puede ser útil 
para el diseño de estrategias específicas: 
un producto puede caer en una categoría 
determinada en un mercado de exporta-
ción particular y en otra, cuando se con-
sidera otro mercado. Así, por ejemplo, la 
mayor parte de los dispositivos médicos13, 
principal bien de exportación del país, se 
vende en Estados Unidos (63%); en este 
mercado, cae en el grupo de “oportu-
nidad de mejora”, pues había perdido 
cuota en un mercado muy dinámico. 
Una situación similar se observa con las 
exportaciones de ese mismo producto a 
Bélgica (11%). En cambio, en Países Bajos 
(9%), Japón (6%) y Canadá (1%), los 
dispositivos médicos se clasifican como 
“florecientes”, puesto que Costa Rica ha 
ganado participación en estos dinámicos 
mercados.

Existen productos importantes de 
exportación en mercados estancados. 
Este es el caso de las “frutas”14, cuyos 
mercados tienen poco dinamismo en la 
mayoría de los países de destino. En los 
casos de Estados Unidos, Bélgica, Italia y 
Alemania estas exportaciones caen en la 
categoría de “retroceso”, pues, además, se 
registra una pérdida de cuota de mercado. 
En otras naciones europeas como Reino 
Unido, España y Portugal, las ventas de 
frutas se consideran como “menguantes” 
en materia de competitividad: aunque se 
ha ganado cuota de mercado, este es poco 

dinámico. En estos casos, las acciones de 
política podrían tener una orientación 
distinta: al ser bienes exportados a mer-
cados estancados, podría considerarse 
una transformación productiva como el 
procesamiento de frutas o certificaciones 
que generen mayor valor agregado. Una 
situación similar se observa en el caso 
del café, producto que se enfrenta a mer-
cados internacionales que han perdido 
dinamismo. 

Indispensable recuperar las 
fortalezas comparativas en la 
gestión ambiental para mantener 
liderazgo internacional

Una parte importante de la influencia 
de Costa Rica en el concierto interna-
cional es su posicionamiento como un 
líder ambiental, el cual ha estado basado, 
sobre todo, en las fortalezas e innovacio-
nes en el campo de la conservación. Esto 
le ha permitido tener una voz protagó-
nica en las negociaciones mundiales y 
un buen nombre, una reputación que ha 
generado, además, importantes réditos 
económicos. 

Un estudio especial realizado para 
este Informe constató que las fortale-
zas en conservación no alcanzan por sí 
mismas para sostener ventajas compa-
rativas indispensables para mantener el 
liderazgo internacional de Costa Rica. 
Esta situación ha quedado expuesta por 
los resultados obtenidos en los prin-
cipales índices internacionales de ges-
tión ambiental. Ante esta situación, el 
Informe subraya la necesidad no solo 
de revertir el progresivo debilitamiento 
de las políticas en este ámbito, como se 
demuestra el en capítulo 4, sino de avan-
zar con celeridad en la atención de otros 
retos relacionados con la descarboniza-
ción de la economía, el uso sostenible del 
territorio y sus recursos y la resiliencia del 
aparato productivo.  

PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
COMPETITIVIDAD EN LA 
EXPORTACIÓN DE BIENES
véase el capítulo 3 de este Informe.

PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
POSICIÓN DE COSTA RICA EN 
INDICADORES AMBIENTALES
véase el capítulo 4 de este Informe.
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Una de las evaluaciones internacio-
nales más reconocidas es el índice de 
desempeño ambiental (EPI por su sigla 
en inglés), desarrollado por las univer-
sidades de Yale y Columbia. En 2022, 
Costa Rica se ubicó en la posición 68 de 
180 naciones analizadas y en el puesto 15 
de los 32 de América Latina y el Caribe 
(gráfi co 1.26). De acuerdo con esta valo-
ración, el país no es líder a escala global o 
regional. Además, quedó en las posicio-
nes 42, 43 y 48 a nivel mundial y las 3, 
8 y 5 en América Latina y el Caribe en 
saneamiento y agua potable, calidad del 

Gráfi co 1.25

Perfi l de competitividad de las exportaciones de bienes, según producto y país de destinoa/

(promedio 2012-2019)

a/ El tamaño de los círculos muestra el porcentaje de la producción que se desarrolla según cada perfi l de encadenamiento.
Fuente: Jiménez Fontana, 2022, con datos de Meneses et al., 2022a, y Cepal.
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aire y gestión de residuos, respectivamen-
te. En el tema de gestión de los recursos 
agrícolas ocupó la posición 145 entre las 
180 naciones analizadas, un resultado 
especialmente pobre.

Otro mecanismo reconocido para la 
comparación internacional es el análisis 
de la biocapacidad y la huella ecológica. 
Estos indicadores permiten determinar 
qué tan sostenibles son los patrones de 
consumo de la población en un territo-
rio. El país tiene un défi cit ecológico de 
una hectárea global por persona, valor 
inferior al registrado a nivel mundial 

(1,2 hectáreas globales por persona). Sin 
embargo, ocupa una posición negativa 
cuando se compara sus indicadores con 
los del resto de América Latina y el 
Caribe, continente en el que la cantidad 
de superfi cie disponible es todavía muy 
grande. 

Los países (como promedio mun-
dial) tendieron a reducir la huella de 
carbono en la última década (en térmi-
nos nominales), es decir, la superfi cie 
de bosques requerida para absorber las 
emisiones antropogénicas de dióxido de 
carbono, principalmente por quema de 
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Gráfico 1.26
Posición de Costa Rica en el índice de desempeño ambiental en 
relación con los países de América Latina y el mundo, por objetivo, 
según categoría. 2022

Fuente: Fernández, 2022, con datos de la Universidad de Yale y la Universidad de Columbia, 2022. 
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combustibles fósiles. Sin embargo, Costa 
Rica la aumentó, aunque levemente. Por 
eso, pasó de un valor bajo en el contexto 
internacional en el 2000 a uno interme-
dio veinte años después. Al igual que con 
la huella ecológica, nuevamente se reco-
rrió un camino contrario al seguido por 
el mundo y la región latinoamericana. 

Ser una democracia estable, 
capaz de navegar las dificultades, 
otorga al país una influyente voz 
global

Costa Rica sigue destacando en el 
plano internacional como una demo-
cracia estable. Puntúa consistentemente 
en los niveles más altos dentro de los 
índices internacionales que evalúan la 
salud democrática de los sistemas polí-
ticos. Esta alta valoración no sufrió 
menoscabos durante la pandemia. Pese 
a importantes tensiones internas, el país 
no experimentó turbulencias políticas de 
magnitudes similares a las ocurridas en 

muchos países, incluyendo las democra-
cias más avanzadas.

Estudios comparados internacionales 
como el índice de democracia de la revista 
The Economist, el Reporte global del esta-
do de la democracia 2021 del Instituto 
Internacional para la Democracia y la 
Asistencia Electoral (IDEA), el índice de 
violaciones de los estándares democrá-
ticos durante la pandemia y el índice de 
retroceso pandémico (PanBack), ambos 
del proyecto Varieties of democracy, seña-
lan que el sistema político costarricen-
se logró sostener los niveles de calidad 
democrática, un activo importante para 
que la ciudadanía, en el futuro, pueda 
atender los graves y complejos desafíos 
pendientes del desarrollo humano. Es, 
en el corto plazo, además, una condición 
que mejora el clima de negocios para la 
atracción de inversión directa interna-
cional.

Los estudios comparados aportan dos 
grandes contribuciones al estudio de la 

situación política nacional. En primer 
lugar, funcionan como sensores de movi-
miento y dirección, pues cada vez que un 
sistema político experimenta cambios, 
estos instrumentos los registran e identi-
fican si esos constituyen una mejora o un 
empeoramiento. En segundo lugar, clasi-
fican a cada país de acuerdo con su perte-
nencia a grandes familias o categorías de 
sistemas políticos. Dado que la situación 
o condición de un sistema no es una cua-
lidad pura, en cada grupo hay diferencias 
de grado en términos de mayor o menor 
democracia. Estos grupos van desde los 
regímenes plenamente democráticos, en 
un extremo, a los más antidemocráticos 
en el otro extremo, pasando por aquellos 
que se ubican en posiciones intermedias. 
Dentro del grupo de las democracias, 
Costa Rica obtiene altos puntajes que 
conviene no descuidar.

 

Rutas de ejecución: ejercicios 
de deliberación social para 
la búsqueda de soluciones 
a problemas del desarrollo 
humano

El lema fundacional del Programa 
Estado de la Nación es: “conocer la 
Costa Rica que tenemos, pensar la Costa 
Rica que deseamos”. Sintetiza la misión 
del Programa, su aspiración de que la 
investigación científica aporte bases téc-
nicas para resolver, en democracia, los 
problemas del país, entendido como “la 
casa común”15. Las sucesivas ediciones 
del Informe se han guiado por este lema 
para crear nuevo conocimiento sobre el 
desempeño de Costa Rica en desarrollo 
humano y sobre sus desafíos. También, 
ha realizado investigaciones aplicadas a 
la toma de decisiones, que han aportado 
datos y análisis específicos para el (re)dise-
ño de políticas públicas en ámbitos de gran 
importancia para el progreso nacional. 

PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
POSICIÓN DE COSTA RICA 
EN INDICADORES POLÍTICOS 
INTERNACIONALES,
véase el capítulo 5 de este Informe.
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En esta edición se desarrolló un nuevo 
paso en la aplicación de este lema: la 
elaboración de una estrategia de deli-
beración social para reflexionar sobre 
posibles soluciones a una serie de proble-
mas concretos del desarrollo humano del 
país, que el PEN-Conare ha investigado a 
profundidad16. Se convocó a personas de 
diversa trayectoria y maneras de pensar y 
se les plantearon varias preguntas: ¿están 
bien definidos esos problemas?, ¿están de 
acuerdo con el diagnóstico sobre su pro-
fundidad y complejidad?, ¿qué soluciones 
podrían recomendar para resolverlos?, 
¿están de acuerdo con esas soluciones? 
La especificación de la metodología y el 
detalle de los resultados obtenidos puede 
consultarse en la sección “Debates para el 
Desarrollo” de esta edición.

Una metodología innovadora 
para resolver asuntos de interés 
compartido

En esta primera ocasión se escogieron 
cuatro problemas de desarrollo, uno por 
cada una de las cuatro grandes dimensio-
nes del desarrollo humano que el Informe 
analiza en sus capítulos regulares. De esta 
manera, el capítulo 6 trabaja un problema 
relevante para la “Equidad e integración 
social”; el capítulo 7, uno relevante para las 
“Oportunidades, estabilidad y solvencia 
económicas”; el capítulo 8 se asocia con la 
“Armonía con la naturaleza” y el capítulo 
9, con el “Fortalecimiento de la democra-
cia” (cuadro 1.2). 

La metodología aplicada por el PEN-
Conare no tuvo como fin que las perso-
nas participantes llegaran a acuerdos y no 
hubo ninguna indicación hacia ellas en 
tal sentido. La existencia o no de acuer-
dos fue un resultado de cada proceso, una 
consecuencia natural y no “forzada” de 
las interacciones. El papel del Programa 
consistió en ofrecer el espacio, la meto-
dología, el diagnóstico de partida y los 
parámetros para reportar el proceso y 
los avances logrados en estos ejercicios 
deliberativos (recuadro 1.5).

Resultados prometedores pero 
dispares de la deliberación

Los ejercicios de deliberación lograron 
resultados prometedores pero dispares a 
la hora de forjar acuerdos sobre posibles 

Cuadro 1.2
Problemas seleccionados para los ejercicios deliberativos

Ámbito Pregunta para la deliberación

Política social selectiva ¿Cómo hacer más eficiente y estratégica la política social selectiva, en un 
contexto de restricciones fiscales que podrían generar una disminución de 
las prestaciones sociales a la población objetivo?

Políticas de empleo 
fuera de GAM y zonas 
francas

¿Cómo generar más y mejores oportunidades de empleo fuera de las Zonas 
Francas y el GAM por medio de intervenciones públicas orientadas al desa-
rrollo productivo en el mediano plazo, sin presionar las finanzas públicas y el 
patrimonio natural?

Políticas de conserva-
ción ambiental

¿Cómo hacer más eficiente y estratégica a la política de conservación 
ambiental, para que el ajuste fiscal no se traslade en una desprotección del 
patrimonio natural?

Democracia electoral ¿Cómo mejorar el sistema de financiamiento de la política que conduzca a 
un fortalecimiento de los partidos, en un contexto de alta fragmentación del 
sistema de partidos, debilitamiento extremo de las estructuras internas de 
las agrupaciones, y preponderancia del endeudamiento privado como prin-
cipal fuente de financiamiento electoral?

Las ideas y sugerencias contenidas en la 
Sección “Debates para el Desarrollo” de 
esta edición (capítulos 6 a 9), no reflejan la 
opinión del Programa Estado de la Nación 
y de las instituciones auspiciadoras sobre 
el diseño e implementación de reformas a 
la institucionalidad y políticas públicas en 
los ámbitos tratados. Son un producto de la 
sistematización del debate entre personas 
expertas, tomadoras de decisión, personal 
de entidades públicas y privadas y sectores 
de la sociedad civil, que elaboraron sus 
posturas en torno al problema de desarro-
llo humano que les fue planteado en cada 
ejercicio de deliberación social.

Recuadro 1.5
Descargo de responsabilidad

Estos ejercicios son, en rigor, una conver-
sación social hecha posible a partir de los 
fundamentos técnicos aportados por el 
PEN-Conare. Demuestran que el diálogo 
social puede ser un laboratorio de incuba-
ción de soluciones imaginativas a proble-
mas sociales. El Programa espera que las 
ideas discutidas sean, además, un ejemplo 
de una práctica democrática y un baróme-
tro sobre el estado de la reflexión en temas 
de interés nacional. Los resultados quedan 
a disposición de partidos políticos, funcio-
narios públicos, gobierno, organizaciones 
de la sociedad civil y, en general, la ciuda-
danía interesada.

rutas de ejecución para resolver los pro-
blemas de desarrollo humano (diagrama 
1.1). El tema sobre cómo generar empleo 
fuera de la GAM y las zonas francas 
(capítulo 7) fue en el que se obtuvo los 
menores réditos. No hubo acuerdo sobre 
el diagnóstico, sobre el alcance de una 
eventual reforma y sobre las acciones 
que se podrían diseñar para fortalecer 
la rectoría de la política pública o sobre 

la gestión, desempeño y financiamiento 
de las políticas de desarrollo producti-
vo que pudieran impulsar la creación de 
empleos. Se trata de un resultado inespera-
do e inoportuno, dada la urgencia que tiene 
el país para encontrar soluciones en este 
ámbito. Demuestra que, a pesar de ciertas 
preocupaciones compartidas, hay aún un 
trecho por recorrer incluso para acordar la 
naturaleza del problema a resolver.
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En los temas sobre la política social 
selectiva (capítulo 6) y de conservación 
ambiental (capítulo 8) los resultados fue-
ron mixtos. Hubo acuerdo en el diag-
nóstico, un hecho importante, pues dio 
un punto de partida común para las 
reflexiones: en términos generales, las 
personas participantes aceptaron el dic-
tamen del Programa Estado de la Nación 
sobre las fortalezas, debilidades y riesgos 
que se enfrentan en estos campos. En 
particular, mostraron preocupación por 
el debilitamiento de la política pública y 
sobre la necesidad de reformar el estado 
actual de cosas. Sin embargo, ese acuerdo 
no se trasladó de manera general a los 
temas propios del diseño de una hoja 
de ruta. Ciertamente, lograron convenir 
sobre ciertos asuntos; por ejemplo, en 
política social, en relación con las accio-
nes para mejorar el desempeño de las 
instituciones a cargo de la política social 
selectiva, así como ciertas competencias 
que debiera tener una entidad rectora. 
En el ámbito de la conservación, aunque 

fue claro la necesidad de implementar 
reformas institucionales, no hubo con-
senso sobre su naturaleza y el alcance. 
Los resultados en ambos temas muestran 
que, en estos casos, próximos ejercicios 
deliberativos podrían enfocarse sobre los 
aspectos específicos del diseño de la hoja 
de ruta de corto y mediano plazo. 

En el tema del financiamiento político 
a los partidos, en cambio, se logró definir 
una hoja de ruta clara sobre el diseño de 
la reforma en ese ámbito y su ligamen 
con el fortalecimiento de las organizacio-
nes partidarias. Hubo desacuerdos, pero 
sobre temas puntuales, y los grupos foca-
les desarrollaron una visión compartida 
sobre el alcance de la reforma, la defini-
ción de la rectoría, la manera de gestionar 
y evaluar el desempeño institucional y 
sobre el financiamiento de la política 
pública. Las personas participantes seña-
laron con claridad que el gran reto es 
vencer las resistencias de los partidos en 
la Asamblea Legislativa para impulsar 
estas reformas.

Una segunda conclusión general es 
que, aunque la deliberación social sea 
per se una práctica indispensable para la 
vida democrática no siempre da resulta-
dos como método para forjar acuerdos 
específicos, al menos en un primer inten-
to. Por distintas razones que es necesa-
rio entender en cada caso concreto, los 
actores no logran -o no quieren- llegar 
a acuerdos. El diálogo, pues, no es una 
“varita mágica” pese a que, si se desarrolla 
en un ambiente de respeto mutuo, logra, 
como mínimo, tender puentes de comu-
nicación para futuros intentos y tener 
una idea clara del “mapa” y la magnitud 
de las diferencias por zanjar. 

Diagrama 1.1
Síntesis de los meta-relatos acerca de las rutas de ejecución en los ejercicios deliberativos 
sobre los problemas del desarrollo planteados 

Nota: Los colores sugieren el grado de cercanía a una situación de acuerdo sobre el diseño o el modo de implementación de reformas en cada una de las dimen-
siones abordadas. El verde sugiere la existencia de un acuerdo general entre los participantes de los grupos focales; el anaranjado, una situación intermedia que 
refiere de acuerdo parcial; el rojo identifica una situación de desacuerdo general.

PARA MÁS INFORMACIÓN SOBRE
RUTAS DE EJECUCIÓN PARA 
PROBLEMAS ESTRATÉGICOS,
véase los capítulos 6, 7, 8 y 9   
de este Informe.
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Esta constatación tiene implicaciones 
prácticas que conviene resaltar. En pri-
mer lugar, ahí donde hay acuerdo entre 
una gama plural de visiones sobre el dise-
ño de una reforma, el énfasis subsiguien-
te debe ser su gestión política, la estrate-
gia para superar eventuales bloqueos por 
parte de actores con poder de veto. En 
segundo lugar, en los asuntos en los que 
priva el desacuerdo o la falta de claridad 
sobre la ruta de ejecución, el diseño y la 
misma gestión política de una reforma 
deben tratarse con precaución. Obviar 
las diferencias en aras de una urgencia 
puede conducir a enconados conflictos 
posteriores. En estos casos, la realiza-
ción de nuevas rondas de conversación, 
basadas en un método acordado entre 
las partes, puede enfocarse en los puntos 
específicos de desacuerdo, a fin de encon-
trar maneras para zanjar las diferencias.

Las anteriores consideraciones origi-

El interés del Programa Estado de la Nación 
en el tema del diálogo social responde a 
la necesidad de evaluar el desempeño de 
la democracia costarricense. Una de las 
dimensiones del concepto de democracia 
que emplea en sus investigaciones es el 
ejercicio de las libertades y derechos por 
parte de las personas y grupos para parti-
cipar en los asuntos de interés público. A 
ello se denomina la convivencia ciudadana: 
los modos en que la ciudadanía hace uso 
de esos derechos y libertades para formu-
lar demandas al Estado, al gobierno o a 
otros actores políticos; para participar en 
el diseño o ejecución de políticas públicas 
o para ejercer el escrutinio de los asuntos 
públicos mediante el derecho de petición y 
la obligación del Estado a rendir cuentas.

Al amparo de esta definición conceptual, 
el PEN-Conare ha estudiado temas como 
la conformación de la sociedad civil y, en 
especial, da seguimiento a las distintas 
modalidades de protesta social, tema en el 
cual ha desarrollado una base de datos de 
acciones colectivas que, en la actualidad, 
contiene el registro de tres décadas (desde 
el 1 de enero de 1992 a la fecha). La pro-

Recuadro 1.6
Inventario de experiencias de diálogo social en Costa Rica a publicarse en 2023

testa social, sin embargo, es solo una cara de 
la moneda de la participación ciudadana en 
los asuntos públicos. El diálogo social es otra 
cara. Sin embargo, se carece de una herra-
mienta que sistematice la experiencia histó-
rica del país en esta materia y abra paso a la 
investigación académica, tanto por parte del 
Estado de la Nación como de otros centros de 
estudios, investigadores e investigadoras. 

El primer paso metodológico es la elaboración 
de una base de datos sobre experiencias de 
diálogo social en Costa Rica para el período 
1990-2022. Al cierre de este informe se han 
realizado varios pasos: un estudio explora-
torio (Jirón, 2021), reportado en la edición 
anterior del Informe; una recopilación de alre-
dedor de cien eventos de diálogo a lo largo 
de los últimos treinta años en el país, a partir 
de una consulta inicial con especialistas, 
informes de investigación, tesis académicas 
y la confección de un protocolo metodológico 
para la base de datos (Jirón, 2022). 

Uno de los puntos que más trabajo requirió 
fue la delimitación precisa de lo que un even-
to de diálogo social es (o no es), pues es la 
unidad de registro del inventario. Debió darse 

respuesta a interrogantes tales como ¿qué 
es un evento de diálogo social?, ¿cómo dis-
tinguirlo de otros fenómenos que pueden 
tener (algunas) similitudes?, ¿cómo deter-
minar su inicio y final?, ¿cómo saber cuándo 
un evento de diálogo es un acontecimiento 
singular, o una nueva fase de un proceso 
que viene desde antes? 

En el protocolo de la base de datos se 
define que los eventos de diálogo social 
son “conversaciones de naturaleza política 
entre representantes de instituciones públi-
cas y ciudadanía organizada, que transcu-
rren en instancias formalmente institucio-
nalizadas o ad hoc, acotadas en el tiempo, 
cuya estructuración depende ya sea de nor-
mativa establecida para el funcionamiento 
de las instancias formales y la gestión de 
sus resultados, o de la capacidad política 
de las partes convocadas pues no existen 
indicaciones legales acerca de cómo debe 
ser gestionadas, así como tampoco acerca 
del alcance de sus resultados.”

Fuente: Jirón, et al., 2022; Jirón, 2022.

nan dos directrices para el trabajo futu-
ro del Programa Estado de la Nación. 
Por una parte, es claro la necesidad de 
entender, desde el punto de vista del 
conocimiento científico, los alcances y 
los límites del diálogo social como méto-
do para resolver problemas compartidos. 
Para avanzar en esta dirección, se está 
trabajando en crear un inventario de las 
experiencias de diálogo social en Costa 
Rica durante las últimas décadas, que 
ayudará a entender el contexto y resulta-
dos obtenidos en cada caso y, en especial, 
el abordaje metodológico de las experien-
cias (recuadro 1.6). Ello podría perfilar 
un insumo de valor a la hora de diseñar 
futuras experiencias deliberativas. Por 
otra parte, esta primera experiencia de 
ejercicios de diálogo aplicados a la reso-
lución de problemas de interés público 
constituye un paso inicial que requiere 
ser complementado en el futuro. De esta 

manera, próximas ediciones reportarán 
nuevas aproximaciones en esta dirección, 
basados en un refinamiento de la meto-
dología aplicada y en la construcción 
de nuevas fases de diálogo que adopten 
como punto de partida los resultados 
obtenidos en esta ocasión.

El difícil arte de la democracia 
en tiempos convulsos

A manera de reflexión final, como 
se planteó en la valoración general de 
esta Sinopsis, entre más se acumulan 
los resultados contrarios al desarrollo 
humano, más se han hecho sentir las 
voces a favor de un cambio de rumbo del 
país. Se reclama a los partidos políticos 
y a los gobiernos adoptar, con urgen-
cia, acciones decisivas para resolver los 
cuellos de botella. En muchos casos, sin 
embargo, se cree que esas acciones ya han 
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sido perfiladas; que las ideas formuladas 
son soluciones efectivas a los problemas 
detectados y que hay mayorías ciudada-
nas a favor de ellas. 

Aunque el Programa Estado de la 
Nación concuerda con la urgencia de 
revertir la negativa situación por la que 
atraviesa Costa Rica, que este Informe 
analiza ampliamente, no asume como 
cierta la creencia de que esté claro cómo 
deben resolverse los principales proble-
mas del país. Si así fuera, sería cuestión 
de aplicar recetas preconcebidas para que 
los obstáculos se arreglen. En muchos 
temas de interés público, sin embargo, 
no solo hay desacuerdos en relación con 
la naturaleza del problema por resolver; 
los hay también sobre su profundidad e 
importancia y sobre las soluciones y los 
medios para llevarlas a cabo. 

Este estado de cosas no se resuelve 
enteramente con apelaciones emotivas a 
deponer intereses particulares y pensar 
el bien común, pues las diferencias de 
opinión son inevitables en una socie-
dad democrática. Además, los adversos 
fundamentos de la gobernanza política 
del país plantean obstáculos objetivos 
con los que hay que lidiar: gobiernos 
sin mayorías parlamentarias, con frágiles 
mandatos ciudadanos; la fragmentación 
y debilitamiento extremo del sistema de 

partidos y la endémica desconexión entre 
gobernantes y gobernados. Ignorar esas 
realidades puede conducir a la frustra-
ción y a turbulencias evitables.

La democracia costarricense se expone 
a cada vez mayores riesgos, si los actores 
que compiten por el poder y la represen-
tación ciudadana no articulan respues-
tas a las demandas ciudadanas. Desde 
esta perspectiva, la democracia electoral 
es una condición necesaria pero insu-
ficiente para la libertad y el desarrollo 
humano. En la actualidad urge comple-
mentarla, pero no sustituirla, con otras 
prácticas de convivencia política como el 
diálogo social y político como estrategia 
aplicada a la resolución de problemas 
compartidos. 

Aunque los partidos no están logran-
do representar las demandas ciudadanas, 
como evidencia este Informe, sí es posi-
ble y necesario involucrarlos en ejerci-
cios de deliberación con la sociedad, de 
manera que puedan empezar a forjarse 
puentes entre diversos sectores. Para ello, 
es necesario crear espacios para el diá-
logo constructivo, que brinden, en un 
ambiente de respeto mutuo, oportunida-
des para reflexionar, deliberar, explorar 
ideas, conocer experiencias relevantes y 
descartar prejuicios que estorban la ade-
cuada comprensión de los problemas. 

Generar escucha y conversación entre 
personas con pensamiento, afiliaciones y 
recursos de poder distintos puede ser un 
buen antídoto a la polarización política 
extrema, uno de los desafíos más seve-
ros que enfrentan las democracias en la 
actualidad.

Como plantea la valoración general 
de este Informe, con la portada de esta 
edición se reitera la necesidad de (re)
construir puentes que, producto del 
abandono y la inacción, han afectado 
vías de comunicación social, económica 
y política vitales para el desarrollo huma-
no y la democracia. Las personas que se 
ubican en ambos lados de la incomuni-
cación no son necesariamente testigos 
pasivos, pero a falta de herramientas y 
soluciones pueden terminar siendo eso; 
o peor, pueden pensar que, si la situación 
es irremediable, mejor terminar desman-
telando la estructura para quedarse con 
algo de ella. La valoración del informe es 
distinta: esas personas pueden -y deben- 
ser parte activa en la reconstrucción y 
remozamiento de un puente roto o sin 
terminar, depende de la óptica de cada 
cual. Habilitar ese puente, metáfora del 
tejido social, o uno mejor, es la gran tarea 
actual de la democracia costarricense.
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Este capítulo fue preparado por Jorge Vargas 
Cullell, Leonardo Merino Trejos, Natalia Morales 
Aguilar, Pamela Jiménez Fontana, Karen Chacón 
Araya, Ronald Alfaro Redondo y Steffan Gómez 
Campos. 

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

Notas

1 Esta afirmación es tomada del Informe del Fondo 
Monetario Internacional (2022) 

2 La idea es tomada del libro de Graetz y Shapiro 
(2021).

3 El concepto de momentum proviene de la física 
newtoniana, del latín “movimiento”. Es el concepto 
empleado en la física para definir el producto entre la 
masa de un cuerpo y la velocidad

4 Cuando se habla de salida o recuperación de la 
pandemia, no se refiere en particular a los aspectos 
epidemiológicos o de salud pública relacionados con 
la enfermedad del covid-19. Más bien, se enfoca en 
el amplio impacto de este fenómeno sobre las condi-
ciones de vida y trabajo de las personas y, en general, 
sobre el desarrollo humano sostenible en su conjunto.  

5 El FMI divide al mundo en economías avanzadas y en 
economías de mercados emergentes y en desarrollo. 
En el primer grupo se encuentran Estados Unidos, 
la zona euro, Japón, Reino Unido, Canadá y otras 
economías avanzadas. Las economías de mercados 
emergentes y en desarrollo incluyen a América Latina y 
el Caribe, a la Comunidad de Estados Independientes, 
a Economías emergentes y en desarrollo de Asia (que 
incluye a China e India), a las economías de merca-
dos emergentes y en desarrollo de Europa, a África 
Subsahariana y, a Oriente Medio, Norte de África, 
Afganistán y Paquistán

6 El partido Progreso Social Democrático fue fundado 
el 20 de mayo de 2018. La elección nacional 2022 
fue la primera en la que compitió como agrupación 
política.

7 El coeficiente de Gini es una medida empleada para 
cuantificar la desigualdad en la distribución del ingre-
so. Toma valores de entre 0 y 1, donde 0 corresponde 
a la perfecta igualdad (todas las personas tienen los 
mismos ingresos) y 1 a la perfecta desigualdad (una 
persona tiene todos los ingresos y las demás ninguno). 
La metodología usada para estimarlo en Costa Rica es 
la siguiente: con la variable “ingreso neto per cápita 
del hogar”, con ajustes para mantener la consistencia 
con la pobreza, se ordenan las personas y se acumula 
el ingreso.

8 El análisis no contempló los acueductos de la región 
Huetar Norte.

9 Para un estudio en profundidad del desempeño del 
Poder Judicial, véase el Informe Estado de la Justicia 
2022 publicado por el Programa Estado de la Nación.

10 Cambio a uso urbano, cambio de árboles a cualquier 
otro uso, cambio de pastos a cultivos.

11 Costa Rica es un importante exportador de servi-
cios. Lamentablemente, las metodologías para medir 
la competitividad en este ámbito no tienen el mismo 
nivel de desarrollo y estandarización que en el caso de 
los bienes.

12 Es importante aclarar que un mismo producto 
puede tener distintos perfiles de competitividad 
según el destino de la exportación. Esto implica que 
un mismo producto puede ser estar “Floreciente” en 
un destino y ser al mismo tiempo una oportunidad de 
mejora en otro, ya que el perfil depende de la evolu-
ción del monto exportado, pero también de la evolu-
ción de la demanda de este bien en el destino.

créditos de cada uno de ellos. Del mismo modo, 
todas las personas e instituciones que colabo-
raron con aportes específicos y revisiones en la 
elaboración de dichos insumos están recono-
cidas de manera individual en cada capítulo de 
esta edición. 

Las reuniones del Consejo Consultivo en que se 
discutió y aprobó el abordaje general de investi-
gación y este capítulo se realizaron el 7 de marzo 
y el 14 de octubre de 2022, con la participación 

de Margarita Bolaños, Mauricio Castro, Marinela 
Córdoba, Leonardo Garnier, Pascal Girot, Velia 
Govaere, Miguel Gutiérrez, Pedro León, Gabriel 
Macaya, Ciska Raventós, Marcela Román, Pablo 
Sauma, Eduardo Ulibarri, Andrés Valenciano, 
Saúl Weisleder y Fernando Zumbado.

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

13 El nombre completo para la clasificación de Cepal 
es “Instrumentos, aparatos de óptica fotografía cine-
matografía de medida control o precisión; instrumen-
tos y aparatos medicoquirúrgicos; partes y accesorios 
de estos instrumentos”.  

14 El nombre completo para la clasificación de Cepal 
es “Frutas y frutos comestibles; cortezas de agrios 
(cítricos) o melones”.

15 De ahí el uso del “nosotros”, tercera persona plural.

16 Un problema estratégico del desarrollo es una falla, 
rezago o debilidad que amenaza la capacidad futura 
del país para alcanzar niveles más altos de desarrollo 
humano.
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