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EQUIDAD E INTEGRACION SOCIAL

Sintesis de capitulo

n 2015 no hubo progresos en el cumplimiento de las aspiraciones

del desarrollo humano en el ambito de la equidad y la integracion
social.Es cada vez mas claro que las escasas oportunidades que genera el
mercado de trabajo, aun con la creciente inversion en politicas sociales,
limitan las mejoras en los principales indicadores. La desigualdad se
mantiene estancada en niveles altos y no se logra reducir la pobreza por
ingresos. Esta situacion pone en riesgo la sostenibilidad del desarrollo
humano del pais. En materia de equidad e integraciéon social, no
registrar avances a la postre significa contabilizar retrocesos.

La inversion social publica (ISP) ha sido sometida a una presién extra
en las dos ultimas décadas. Ademas de procurar la integracion social
de los grupos mas desfavorecidos y generar oportunidades de acceso a
la educacion y los servicios de salud para todos los habitantes del pais,
debe lidiar con una economia que cada vez mas excluye de los beneficios
del crecimiento a importantes segmentos de la poblacién. Enfrentar
este nuevo reto es dificil, no solo por la delicada situacién fiscal del
pais, sino porque la expansion de la ISP ya se esta dando por la via del
encarecimiento de los programas. En este contexto, sera fundamental
lograr mejoras sustanciales en |a eficiencia del gasto, acompanadas de
politicas que enfoquen la expansién hacia los programas capaces de
generar mayores impactos sobre la desigualdad.

En el mercado laboral las tendencias negativas provienen tanto de la
oferta como de la demanda. El relativo estancamiento en el desempleo
en el dltimo afo (8,5%) no es una buena noticia, no solo porque la
tasa es alta, sino porque el resultado seria peor de no ser por el menor
crecimiento en el nimero de personas en edades productivas. Por el lado
de la demanda, el dinamismo de la economia no esta alcanzando para
ofrecer mas oportunidades laborales a la poblacion. Ademas, un 28%
del empleo es generado por los hogares productores (o trabajadores por
cuenta propia), en los que la alta informalidad asciende al 70%. A esto
se suman otras condiciones que desalientan la participacién, como la
contraccion real de los ingresos por trabajo y el alto incumplimiento de
las garantias laborales.

Transcurridas casi dos décadas del nuevo siglo, el principal desafio de
Costa Rica en materia de equidad e integracion social es la reduccién de
la desigualdad. El proceso de incorporacién del pais a la OCDE plantea
un nuevo horizonte de aspiraciones en el ambito social. La comparacion
con las naciones de mejor desempefio agota los margenes para la
autocomplacencia.

Durante el siglo XX Costa Rica desarrollé una fuerte
politica social que no solo crea oportunidades ]
para el progreso y la movilidad social, sino que :
ademas compensa -en parte- las carencias de la
poblacién mas vulnerable, la que por sus propios

medios no logra aprovechar las opciones que

ofrece el mercado para obtener un ingreso digno.
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Hoy esa exitosa politica enfrenta un nuevo desafio: cdmo mantener y mejorar sus
resultados en una economia con una débil generacion de empleo y una regla de
reparto de los ingresos que cada vez mas tiende a concentrar la riqueza.

« Las tendencias demograficas afectan el crecimiento de la fuerza de trabajo,
debido a la menor cantidad de personas en edades laborales. A esto se suma
que las condiciones del mercado desalientan la participacion, por lo que
aumenta el porcentaje de personas inactivas. El relativo estancamiento en
la tasa de desempleo, ya de por si alta, es favorecido por estas tendencias.

3

Las proyecciones realizadas con la Matriz Insumo Producto 2012 sefialan que
el empleo crecera al mismo ritmo de la produccion, lo cual es insuficiente
para generar mas y mejores oportunidades para la poblacion. Actualmente,
solo el 16% del empleo se genera en sectores “clave”, que muestran fuertes
encadenamientos productivos.

3

La Encuesta Nacional de Hogares Productores (Enhopro) 2015 estima que
existen 371.191 emprendimientos en los hogares, que generan un 28%
del empleo total. Segiin la motivacién, un 46% de ellos se establece por
necesidad, un 39% por oportunidad y un 15% por tradicién. Ademas, un 39%
es totalmente informal, un 31% bastante informal, un 20% poco informal y
un 10% casi formal.

3

El impacto distributivo de los salarios minimos es sustancial. Sin embargo, el
elevado incumplimiento limita sus efectos en la desigualdad total. Ajustes
diferenciados en favor de los trabajadores con salarios mas bajos tienen un
potencial distributivo mayor que los ajustes generalizados.

3

El IV Censo Nacional Agropecuario, realizado en 2014, treinta afios después
de su edicion anterior, confirma la reduccion del area dedicada a esta
actividad. El coeficiente de Gini, calculado con base en la extension de las
fincas en hectareas, muestra un valor de 0,82 en 2014, superior al 0,81 del
Censo de 1984 y el 0,79 de 1973. Por cantones no se observa una asociacion
entre concentraciones de la tierra y del ingreso, pero si una relacion directa
entre pobreza, porcentaje del empleo agropecuario y extension de las fincas.

3

En 2015 la inversién social publica (ISP) registré una fuerte expansion, que
ademas represento el mayor crecimiento de la década y el segundo mas alto
del presente siglo. En términos reales per capita, por primera vez en 35 afos
la ISP superd los maximos niveles histoéricos alcanzados a principios de la
década de los ochenta.

3

Las municipalidades financian y ejecutan obras para la prestacion de servicios
sociales a sus habitantes, ya sea con recursos propios o del Presupuesto
Nacional. La inversién social municipal (ISM) representa en promedio un 20%
de los ingresos totales de las municipalidades.

3

Costa Rica tiene dificultades para garantizar la integracion social de las
personas migrantes. A esto se suma un fenémeno que no es exclusivo del
pais: la migracion de transito, que se ha agravado desde finales de 2015, con
oleadas de migrantes temporales provenientes de Cuba, Africa y Haiti.
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El mercado laboral mantiene
un desempeno desfavorable

« Solo el 16% del empleo se genera en sectores “clave’, con
fuertes encadenamientos productivos.

o Pocas oportunidades de empleo y menos personas en
edades activas afectan la participacion laboral.

El mercado de trabajo continda
mostrando tendencias negativas con
respecto a su desempefo. Nuevas
evidencias confirman el alto desempleo,
el fuerte impacto de las tendencias
demograficas, la modesta generacién
de empleo, asi como el habitual
incumplimiento de las garantias
laborales. Es decir, las tendencias
negativas provienen tanto de la oferta
como de la demanda laboral.

Entre las principales preocupaciones
sefaladas por el Vigesimosegundo
Informe Estado de la Nacion se
encuentra el escenario de la modesta
generacién de empleo en el mediano
plazo, con base en el analisis de la
estructura productiva segun la matriz
de insumo- producto (MIP) 2012.

La debilidad del mercado de trabajo
para generar nuevos puestos sigue
vigente. Desde inicios de 2014 y hasta
mediados de 2016 (segundo trimestre)
el nimero de ocupados se contrajo,
tanto al considerar la variacion
interanual como la trimestral. Asi,
desde mediados de 2014, al desagregar
por rama de actividad se observa
que el empleo en el sector terciario,
conformado por todas las actividades

comerciales y de servicios, muestra una
tendencia decreciente. Por ejemplo, en
el segundo trimestre de 2014 ese sector
contaba con 1.477.033 trabajadores y
dos afos después la cifra se redujo en
110.524 personas.

Las proyecciones realizadas con base
en la matriz insumo-producto revelan
que el empleo crecera al mismo
ritmo que la produccion, lo cual es
insuficiente para crear mas y mejores
oportunidades. Actualmente, solo el
16% del empleo se genera en sectores
“clave”, con fuertes encadenamientos
productivos, en tanto que la mayoria de
las personas ocupadas se concentra en
actividades débilmente vinculadas con
el resto del aparato productivo.

Tampoco se prevé que varien las tasas de
crecimiento del empleo por nivel de cali-
ficacion (se proyecta que el empleo califi-
cado crecera de modo similar al no califi-
cado). Estudios realizados indican que de
los quince sectores que tienen mas em-
pleo, solo dos de ellos, ensefianza y aten-
cién de la salud, poseen empleados con
niveles de calificacién mayoritariamente
altos. El personal de las actividades ad-
ministrativas, el resto de actividades en
servicios y las actividades especializadas
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de construccion muestra proporciones
similares de los tres grados de califica-
cion (alta, media y no calificada). Por el
contrario, actividades como servicio do-
méstico, cultivo de banano, de café y cria
de ganado vacuno, mas del 90% de los
trabajadores tiene baja calificacion.

Ademas, la MIP 2012 brinda un
desglose de las personas ocupadas
segun régimen de produccion, ya sea
especial (zonas francas) o definitivo
(tradicional). En el primero se encontré
que, aunque 32 actividades poseen
ocupados, estos tan solo representan
un 3,5% del empleo total. De las diez
principales actividades generadoras de
empleo en el régimen de zona franca,
tres absorben mas del 70% de los
ocupados: fabricacién de instrumentos
y suministros médicos, fabricacién de
equipo eléctrico y procesamiento y
conservacion de pescados y afines.

Asimismo, el alto incumplimiento
de las garantias laborales (18% de
trabajadores no recibe ni una sola
garantia) continda siendo una de las
principales tendencias preocupantes
en el mercado laboral. Porejemplo, uno
de cada tres trabajadores gana menos
del salario minimo.

Ademas, las tendencias demograficas
tienen un fuerte impacto en la canti-
dad de personas en la fuerza de traba-
jo (menos personas en edades activas)
y las condiciones del mismo mercado
laboral desalientan la participacién
(crecen las personas inactivas). La
tendencia de menores tasas netas de
participacién esta funcionando como
una valvula de escape para que los
indicadores de desempleo no sean
aun peores, pero la disponibilidad de
mano obra es esencial para el creci-
miento econémico.

Sinopsis: Tendencias preocupantes en el mercado laboral

Oferta laboral

Demanda laboral

Mercado laboral

 Disminuye la tasa de
participacién (un 10% en
los dos ultimos anos).
Ademas la de las mujeres

» Secrean pocos puestos
de trabajo por afio
(en promedio 20.000)
y la proyeccién futura

Altas tasas de desempleo:
Total: 9%-10%

Mujeres: 12%

Jévenes: 23%

es muy baja (45%). no mejora. Rurales: 10%
- Més jovenes se dedican « Contraccion real de los * Uno de cada tres
selo allesiuehe, ingresos (-1,4% en los BN trabajadores gana menos
dos ultimos afos). I del salario minimo.

 Pero crecen las personas

inactivas entre 25 y 64 afos. * Alto incumplimiento de
garantias laborales (18%

de trabajadores no
recibe ni una sola

* Laescolaridad promedio
es baja (nueve anos) y

mejora lentamente. garantia).

* Un 28% del empleo
proviene de los hogares
productores (o trabajadores
por cuenta propia). El
70% es bastante informal

Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacion, 2016.
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28% del empleo en el pais
es generado por la actividad
emprendedora de los hogares

¢ 39% de este empleo es totalmente informal, un 31% bastante
informal, un 20% poco informal y un 10% casi formal.

» Mayor informalidad se da en emprendimientos de mujeres,
personas jovenes y con baja escolaridad.

En los hogares del pais existen 371.191
emprendimientos, que representan un
28% del empleo total a nivel nacional.
Los datos son del 2015 y provienen de la
Encuesta Nacional de Hogares Producto-
res (Enhopro), que proporciona informa-
cién acerca de las actividades econémi-
cas que se llevan a cabo en los hogares.

El  analisis realizado para el
Vigesimosegundo  Informe  Estado
de la Nacion sefala que los hogares
productores se pueden clasificar en
tres grupos, segln su motivacion:
por necesidad (46,2%), oportunidad
(38,5%) y tradicion (15,3%).

Cada uno de estos grupos tiene ca-
racteristicas que los diferencian, por
ejemplo, los emprendimientos por ne-
cesidad presentan la distribucién por
sexo mas equitativa, donde la mayoria
trabaja por cuenta propia, sin ayudan-
tes, se dedican principalmente a activi-

dades de servicios y comercio, tienen el
mayor porcentaje de personas con alta
informalidad (84%) y han recibido poco
apoyo financiero e institucional. Los
emprendimientos por oportunidad es-
tan conformados en un 70% por hom-
bres que, ademas, tienen el mejor perfil
educativo, pues casi uno de cada tres
posee estudios superiores y tienen los
mayores porcentajes de poca informa-
lidad. Por ultimo, los emprendimientos
por tradicién tienen la mayor propor-
cién de hombres (90%) y la distribucion
mas equitativa por zona (46% urbanos
y 54% rurales), es el grupo con el menor
logro educativo, pues el 71% apenas
tiene primaria o menos.

Ademas,lasactividadesemprendedoras
de los hogares poseen un mayor peso
en el empleo de las zonas rurales; por
regiones, la mayoria se concentra en la
Central (60,7%), seguida por la Brunca
(9,4%) y la Huetar Norte (8,3%).
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Para aproximar la informalidad de los
hogares productores, se construy6é una
escala a partir de ocho elementos que mi-
den dos tipos de componentes: legales y
empresariales. Los resultados indican que
un 39% de ellos es totalmente informal,
un 31% bastante informal, un 20% poco
informal y un 10% casi formal.

La distribucién por sexo revela que la in-
formalidad es mayor entre las mujeres
emprendedoras. Asimismo, la informali-
dad es mas alta entre los emprendedores
mas jovenes (menores de 25 afios) y se
reduce a medida que aumenta la edad.
También hay diferencias segun el nivel de
instruccion, ya que los emprendimientos
menos informales tienen mayores pro-
porciones de personas con secundaria
completay mas.

Por otro lado, el acceso al financiamien-
to es una caracteristica de los negocios
menos informales. En la categoria de
emprendimientos totalmente informa-
les solo un 15% ha recibido crédito ban-
carioy casi la mitad carece por comple-
to de él. El 56% de los que han recibido
apoyo financiero son poco informales o
casi formales.

El Informe revela que el 60% del em-
pleo generado por los hogares pro-
ductores proviene de emprendedores
bastante o totalmente informales,
que en su mayoria trabajan por cuen-
ta propia, sin ayudantes. Por el contra-
rio, el 74% de los negocios poco infor-
males y casi formales cuenta con mas
de una persona.

Perfil de las personas emprendedoras, segiin motivacion para el

emprendimiento. 2015

Motivacion para el emprendimiento

Caracteristicas® Necesidad Oportunidad Tradicién Total
Hombres 52,7 69,9 90,3 65,1
Mujeres 47,3 30,1 9,7 34,9
Educacion primaria o menos 50,0 389 71,5 49,0
Educacion secundaria completa o mas 29,6 42,3 14,0 32,1
Zonas urbanas® 73,6 73,4 458 69,2
Empleadores 3,6 16,6 15,1 10,3
Cuenta propia sin ayudantesc/ 83,6 68,3 62,0 74,4
Cuenta propia con ayudantes® 12,8 151 22,9 15,2
Recibi6 financiamiento 13,7 232 30,9 20,0
Con acceso a internet para el negocio® 32,1 48,8 17,7 36,3
Actividades agropecuarias® 9,1 10,0 59,6 17,2
Actividades industriales 17,9 18,0 11,1 16,9
Actividades comerciales 30,1 18,1 10,6 22,5
Actividades de servicios 43,0 53,9 18,7 43,5

a/ Se incluyen las caracteristicas que tienen diferencias significativas entre los grupos. Para

ello se calculé la prueba Z de diferencia de proporciones, con un nivel de significancia del 5%.
b/ No hay diferencias significativas entre los emprendimientos por necesidad y por oportunidad.
¢/ No hay diferencias significativas entre los emprendimientos por oportunidad y por tradicion.
d/ Esta variable no presenta diferencias significativas entre los grupos.

Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacion, 2016 a partir de Morales y Solérzano,

2016, con datos de la Enhopro, del INEC.
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Municipalidades poseen

amplio potencial para la

gestion y financiamiento
de politicas sociales

o Inversidn social municipal (ISM) representa un 20% de los
ingresos totales de las municipalidades.

 Gobiernos locales cuentan con un marco juridico que los

habilita para ello.

Las municipalidades tienen una par-
ticipacion y alcances limitados en la
gestion y financiamiento de las poli-
ticas sociales, pero su potencial para
jugar un rol mas activo es significati-
vamente amplio.

El Vigesimosegundo Informe Estado de
la Nacién destaca que los gobiernos
locales, que ya realizan acciones
puntuales en el campo de la inversién
social, tienen una alta capacidad para
complementar la politica social nacional
y de articular su oferta territorial, asi
como de superar el enfoque tradicional
que se centra en los beneficiarios, sin
considerar su entorno.

Uno de los principales aspectos que
destaca el potencial de los gobiernos
locales para elaborar politicas sociales
es que poseen un marco juridico que
los habilita para ello. La potestad de
las  municipalidades para elaborar

dichas politicas en sus respectivos
cantones no es nueva; deriva de la
Constitucion Politica y el Cddigo
Municipal. Adicionalmente, entre
2002 y 2015 el pais aprobé una
reforma constitucional y dos leyes
relacionadas con la descentralizacion,
el fortalecimiento de las competencias
y el presupuesto municipal.

La donacion de terrenos que realizan
los concejos municipales, tanto a
instituciones publicas (MEP, CCSS,
IMAS), como a organizaciones sin fines
de lucro (asociaciones de desarrollo,
fundaciones) merece especial atencién.
Entre las legislaturas 2006-2007
y 2014-2015 se promulgaron 139
leyes que autorizaron la donacién de
terrenos en 55 municipalidades, para
un promedio de 17 por ano. La mayor
cantidad se aprobd en afios electorales.
Pese a ello, ni los gobiernos locales ni
las entidades beneficiarias llevan un
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registro del total de suelo cedido, sus
caracteristicas y su valor, de modo que
hay una cuantiosa inversién que pasa
desapercibida.

Asimismo, con base en sus potestades
legales, las municipalidades, ya sea
con recursos propios o del Presupuesto
Nacional, financian y ejecutan obras
para la prestacién de servicios sociales.
También, aunque en menor medida,
hacen transferencias directas a familias
en condiciéon de pobreza (auxilio por
cesantia, subsidios por desastres y
becas estudiantiles).

Durante el periodo 2006-2015 la
inversion social municipal (ISM) total
representé entre un 0,3% y un 0,4%
del PIB. Si se calcula con respecto a
la inversion social publica (ISP) total
del pais, ha fluctuado entre un 1,6% y
1,7%. Para ponerlo en contexto, el gasto
municipal total representa entre un 1%
y 1,3% del PIB.

En el mismo periodo, el monto
promedio de la ISM fue equivalente a
un 20% de los ingresos totales de las
81 municipalidades y los ocho concejos
municipales de distrito que existen en
el pais. La ISM acumulada en estos diez
anos asciende a 939.200 millones de
colones constantes del 2015.

Por otro lado, estas cifras agregadas
ocultan diferencias importantes. Los

cantones son dispares en el tamafo de
su territorio, poblacién, urbanizacién
y, en general, en las condiciones
socioeconémicas de sus habitantes.
Por un lado, Belén es la municipalidad
que realiz6 la mayor ISM promedio per
capita durante los diez afios analizados,
pese a no ser la que tiene el mayor
presupuesto global per capita. Por otro
lado, la municipalidad de Alajuela, la
segunda de mayor ingreso no se ubica
entre las primeras diez en términos
de ISM per capita; incluso es superada
por cantones como Garabito y Montes
de Oro, cuyos gobiernos locales tienen
ingresos mucho menores.

Cabe destacar que, si bien la capacidad
de gasto de cada ayuntamiento esta di-
rectamente asociada al tamafo de su
presupuesto, son las politicas munici-
pales las que mas inciden en el esfuer-
zo por invertir en programas sociales.
Asi, las municipalidades que ocupan los
primeros lugares en gasto total per ca-
pita (Escazu, Belén, Garabito, San Joséy
Limén) solo alcanzan las posiciones 33,
19, 46, 53 y 80, respectivamente, en el
porcentaje que representa el gasto so-
cial en relacién con el total. Las cinco
municipalidades que realizan un ma-
yor esfuerzo de asignacion relativa del
presupuesto a inversioén social (Santo
Domingo, Paraiso, Montes de Oro, La
Unién y Cartago), ocupan posiciones
muy inferiores en gasto total per capita
(32,47,23,42y 12, en cada caso).
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Gasto total y gasto social per capita real, segiin
municipalidades¥. 2015
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a/ Eltamano de las esferas representa los ingresos totales de cada municipalidad. Las lineas
punteadas indican el monto promedio del pais.

Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacidn, 2016 con base en Rojas y Navarro, 2016.
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Censo confirma reduccion
de extension agropecuaria
y una mayor concentracion

de la tierra

« En 2014 93.017 fincas fueron contabilizadas en 2,4 millones
de hectareas, cifras que representan disminuciones de 8,7% y

21,6% con respecto a 1984.

« Coeficiente de Gini calculado con base en la extension de
las fincas en hectareas, muestra un valor de 0,82 en 2014,
superior al 0,81 registrado en el Censo de 1984.

El VI Censo Nacional Agropecuario 2014
(Cenagro), realizado treinta afios des-
pués de su edicién anterior, confirma
una reduccion del area dedicada a esta
actividad, asi como un aumento en la
concentracion de la tierra.

El Cenagro recogi6 informacion sobre
las actividades agricolas, pecuarias y sil-
vicolas, la distribucion geografica de los
cultivos, las practicas productivas y las
formas de tenencia y uso de la tierra.

los datos analizados para el
Vigesimosegundo Informe Estado de la
Nacion indican que se contabilizaron
93.017fincasen2,4millonesdehectareas,
cifras que representan disminuciones
de 8,7% y 21,6%, respectivamente, en
relacion con los datos de 1984. Hoy las
fincas agropecuarias ocupan un 47,1%
del territorio nacional.

Con respecto a la concentracién de la
tierra, se evidencia que un pequeno
ndmero de fincas grandes (de mas de
quinientas hectareas) abarca una can-
tidad importante del area agropecua-
ria. La concentracion es evidente si se
considera que la mitad de las fincas del
pais suma apenas un 3% de las hecta-
reas agropecuarias, o que el 80% de las
fincas apenas representa un 15% de la
extension agropecuaria.

Un indicador util para medir la concen-
tracién de la tierra es el coeficiente de
Gini, calculado segun la extension de
las fincas en hectareas. Cuanto mas se
acerca el coeficiente a 1, mas desigual
es la distribucién del suelo. En 2014 su
valor fue de 0,82, superior a la cifra de
0,79 obtenida en 1973 y la de 0,81 re-
gistrada en 1984
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Por otro lado, al analizar los datos por
cantones, no se observa una asociacion
entre concentraciones de la tierra y del
ingreso, pero si una relacion directa
entre pobreza, porcentaje del empleo
agropecuario y extensién de las fincas.
Es decir, por cantones, los que muestran
mayores desigualdades son relativa-
mente pequenos en extension agrope-
cuaria, excepto Liberia. Es importante
aclarar que no hay un patrén que vin-
cule extensién y desigualdad, pues hay
cantones “pequenos” que también tie-
nen baja desigualdad. Lo que si destaca
es que la mayoria de los cantones que
abarcan grandes extensiones agrope-
cuarias se ubica en puntos intermedios
de desigualdad, con coeficientes de
Gini que fluctdan entre 0,74y 0,79.

De igual manera, el Informe indica
que un aumento de un punto en el

porcentaje de personas que trabajan
en agricultura, incrementa en 0,5 el
porcentaje de hogares con Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI) en el cantén
respectivo. En Matina, Los Chiles y
Buenos Aires mas de la mitad del
empleo estd concentrada en el agro y
mas de la mitad de los hogares tiene
NBI. Sin embargo, otros cantones
que registran altos porcentajes de
hogares con NBI muestran menores
proporciones de empleo agropecuario,
entre ellos Osa, Golfito, Corredores,
Limén, Parrita, Abangares y Garabito. Es
interesante observar que en muchos de
esos lugares tienen un peso importante
las fincas de cien hectareas o mas. Hay
tres cantones que vale la pena destacar
por ser atipicos, ya que en ellos tiene
un peso importante el trabajo agricola,
pero hay baja incidencia de hogares con
NBI: Zarcero, Alvarado y Jiménez.

Curva de Lorenz de la distribucion de la tierra agropecuaria. 1984

y 2014
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Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacidn, 2016 a partir de Morales y Segura,

2016, con datos de los Cenagro, del INEC.
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Modificar algunas
condiciones laborales
reduciria la pobreza
y la desigualdad

o Insercion laboral de personas inactivas disminuiria en 9,2
puntos la pobreza y en 9,7% la desigualdad.

o La asignacion de empleos a desocupados reduciria en 4,3
puntos la pobreza y 4,9% la desigualdad.

El Vigesimosegundo Informe Estado de
la Nacion realizé una serie de simula-
ciones para predecir los sectores en los
que podrian insertarse las personas que
actualmente estan fuera del mercado
laboral o buscan empleo y no lo consi-
guen, asi como el impacto que tendria
sobre el bienestar de los hogares el in-
greso promedio que podrian percibir.

Las simulaciones con los resultados mas
significativos fueron las basadas en los
siguientes supuestos: los ocupados que
cursaron undécimo ano de secundaria
pero no se graduaron reciben el titulo de
bachillerato; la poblaciéon desocupada
encuentra empleo; la poblacién inactiva
con edades de entre 25 y 64 afios se in-
corpora al mercado y consigue empleo;
las mujeres inactivas que son jefas de
hogar, sin pareja y con hijos, obtienen
un puesto de trabajo.

Para cada grupo se calcularon dos in-
dicadores: la cantidad de personas

que son jefes o jefas de hogary la con-
dicion de pobreza del hogar. Las mas
afectadas por esta udltima situacidn
son las personas desocupadas y las
mujeres inactivas jefas de hogar. Por
el contrario, las personas ocupadas
tienen los menores porcentajes de po-
breza, por debajo del promedio nacio-
nal (21,7%).

El analisis de los resultados sefala
que, debido al tamano del grupo, el
mayor impacto se obtendria de la in-
sercion laboral de las personas inac-
tivas (-9,2 puntos en pobreza y -9,7%
en desigualdad), pese a que no son la
categoria con la mayor incidencia de
pobreza por ingresos. En segundo lu-
gar se ubica la asignacion de empleos
a los desocupados, debido a que casi
la mitad de ellos reside en hogares po-
bres (-4,3 puntos en pobreza y -4,9%
en desigualdad). Las otras dos simula-
ciones tienen alcances menores, pero
siempre significativos.
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Particularmente, la asignacion de em-
pleos a mujeres inactivas es relevan-
te, no por su efecto en la pobreza del
pais —que no resulta muy elevado—
sino porque se trata de 115.000 jefas
de hogar sin pareja y con hijos, cuya
incorporacion al mercado de trabajo
remunerado contribuiria a acortar las
brechas de género.

Ademas, las integrantes de este grupo
pueden ser facilmente identificadas
como beneficiarias de las politicas de
apoyo en materia de cuido, requisito
indispensable para mejorar sus
posibilidades de insercién laboral.

También se analizd el posible impacto
redistributivo que podrian tener los sa-
larios minimos. Debido a la persisten-
cia del elevado incumplimiento que se
registra en el pais, dicho impacto se ve
limitado. Al respecto, otra simulacién
realizada mostré que los ajustes dife-
renciados, a favor de los trabajadores

que reciben los salarios mas bajos, tie-
nen un potencial distributivo mayor
que los aumentos generalizados. Si se
lograra la plena observancia de los sa-
larios minimos, la desigualdad en la
distribucion de los salarios medida con
el coeficiente de Gini se reduciria en 3,8
puntos, mientras que la pobreza total
disminuiria en 9%y la extrema en 12%.

Por lo tanto, una estrategia de ajustes
diferenciados a favor de los que reciben
menores remuneraciones tendria un
mayor impacto. Evidentemente, si
se buscara aplicar medidas en esta
linea, se debe tener cuidado para
no generar efectos negativos en el
empleo, asociados al cumplimiento
de la legislacion. En este sentido, la
recién aprobada Reforma Procesal
Laboral es una senal positiva, ya que
prevé mecanismos para fortalecer
la capacidad de inspecciéon laboral y
acelerar la resolucion de conflictos
obrero-patronales.

Caracteristicas de las personas y efectos de las simulaciones de
empleo® sobre la pobreza y la desigualdad. 2015

1. Se asigna un titulo
de bachillerato

2.Se asigna

Simulaciones

3.Se asigna

4. Se asigna un empleo

un empleo un empleo a las mujeres inactivas

alas personas alapoblacion  ala poblacioninactiva que son jefas de hogar

ocupadas® desocupada (25 a 64 arios) sin pareja y con hijos

Personas 49.929 192318 1.502.675 114946
Mas informacién Jefaturas de hogar 16.806 47.845 390.379 114.946
en e| capitulo 2 Porcentaje de hogares en pobreza 12,0 451 259 36,6

del XXII Informe Efectos sobre los niveles de pobreza totales del pais
Estado de |a Porcentaje de hogares pobres 20,2 17,5 12,5 20,1
Nacidn Reduccién en puntos 15 43 9,2 16
Reduccién en hogares 24.904 62.327 135.012 23417

v Efectos en la desigualdad del ingreso en el pais

L. Coeficiente de Gini 0,494 0,491 0,466 0,509
PagmaS: 103- Reduccion porcentual 472 49 9,7 1,4

104

a/ La simulacién consiste en predecir el sector de empleo mas factible, en funcién de las caracteristicas de las personas. Luego se
asigna el ingreso promedio que perciben las personas que actualmente estan ocupadas de ese sector. Con esta informacion se
recalculan los indicadores de pobreza y desigualdad del ingreso para todo el pais.

b/ Este escenario consiste en asignarle el titulo de bachiller a las personas ocupadas que terminaron la secundaria, pero no se
graduaron, y simular la movilidad laboral que tendrian con esa nueva condicién.

Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacidn, 2016 a partir de Segura, 2016, con
datos de las encuestas de hogares, del INEC.
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E n 2015 y los primeros meses de 2016, la economia costarricense
siguid6 mostrando un patron de crecimiento moderado, volatil y
débilen la creacion deempleo, al cual se agregd un nuevoy preocupante
desgaste en la solvencia de las finanzas publicas. Este deterioro
amenaza uno de los principales logros del desempefio econémico de
los ultimos afos: la estabilidad monetaria.

El moderado crecimiento en el ultimo lustro coexiste con las tasas
de desempleo mas altas en tres décadas. Esto se debe, sobre todo, a
que los sectores que mas aportan a la produccién tienen poco peso
en la generacion de empleo, en especial para los trabajadores menos
calificados, cuyas bajas credenciales educativas son una barrera que
les impide movilizarse hacia actividades que demandan mano de
obra mas capacitada. La mejoria de las oportunidades laborales esta
ligada a aumentos generalizados de la productividad. Sin embargo,
el crecimiento de este indicador ha sido persistentemente bajo, ya
que el buen desempefio de las actividades mas dinamicas ha sido
neutralizado por los deficientes resultados de otros sectores, en los que
labora la mayoria de la poblacion.

Un factor que complica el panorama de la economia es la falta de
solvencia de las finanzas publicas, una amenaza para la estabilidad y el
crecimiento en el corto plazo. Aunque el Gobierno logré mejoras en la
contencion del gasto, la falta de recursos frescos implica que los avances
no se podran sostener sin sacrificar la inversién en infraestructura,
clave para el desarrollo. Alin en el mejor escenario, esto es, que en 2016
el Congreso apruebe una reforma que incida simultdaneamente sobre el
gasto y los ingresos publicos, la administracion tributaria y la gestion
de la deuda, los efectos no empezarian a sentirse sino hasta el 2018.
Ese desfase temporal agrava la magnitud del problema que el Gobierno
Central enfrentara en 2017.

En este complejo panorama sobresale el logro de la estabilidad
monetaria. En 2015 el pais registr6 una de las menores tasas de
inflacién de su historia y el tipo de cambio se mantuvo con pocas
variaciones, en un régimen de flotacién administrada. Cabe sefalar,
sin embargo, que estos resultados se deben fundamentalmente a un
contexto internacional favorable, en el que prevalecieron bajos niveles
en los precios de las materias primas y las tasas de interés, es decir,
factores que son ajenos al control de la autoridad monetaria y, por
ende, imprimen vulnerabilidad a la economia.

Ensintesis, la desconexion entre la estructura productiva

y la creacion de empleo refleja un estilo desarrollo no
incluyente, pues afecta sobre todo a las personas —
con las menores calificaciones educativas. En el '
largo plazoestoimplica una pérdida para el paisen

su conjunto, porque se ponen en riesgo logros en

materia social. En momentos en que la poblacién

nacional inicia un proceso de envejecimiento, es
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crucial aumentar las habilidades de la fuerza laboral, para reducir las brechas entre
sectores y lograr mejoras significativas y sostenidas en la productividad. Para ello
es necesaria la inversion en capital, especialmente en infraestructura publica, pero
esta ha sido sacrificada para contener el desbalance de las finanzas del Gobierno.
Por varios afos Costa Rica ha pospuesto una reforma que genere recursos frescos,
una estructura de gasto sostenible y un crecimiento moderado de la deuda
publica. Esta inaccion tiene un alto costo, que repercutira sobre todo en las futuras
generaciones, que no tendran la infraestructura ni las herramientas para procurar
su propio bienestar y sostener a una poblacién envejecida.

Principales hallazgos

 La economia costarricense mantiene un crecimiento moderado, que
en 2015 alcanzé un 3,7%. Este resultado contrasta con una tasa de
desempleo superior al 9%. El pais necesita mayores y sostenidos niveles
de crecimiento para lograr mejoras en las oportunidades laborales para
las personas.

Entre 2013 y 2015, los seis sectores que generaron el 84,9% del
crecimiento econémico fueron responsables de tan solo un 36,7% del
aumento del empleo.

La politica de fomento a las exportaciones ha logrado impulsar las
ventas externas de bienes y servicios no tradicionales, mientras que la
produccién tradicional muestra bajos niveles de innovacién y un marco
institucional disperso y rezagado.

Mas del 80% de los ocupados del sector agropecuario y la industria
tradicional pertenece a un “ntcleo duro” del mercado laboral que tiene
pocas posibilidades de movilizarse a otros sectores. Esto obedece en gran
medida a los bajos niveles de escolaridad y la falta de capacitacion técnica.

» Se agudiza el desbalance financiero del Gobierno Central. Desde 2009 el
pais no tiene ingresos suficientes para cubrir sus gastos primarios. Esta
situacion hizo que el déficit fiscal alcanzara un 5,9% del PIB en 2015, el
valor mas alto de los ultimos treinta afos.

» Las tarifas escalonadas del impuesto sobre la renta que se aplican a las
empresas son regresivas, dado que, en promedio, los negocios pequenos
y medianos pagan al fisco una mayor proporcién de sus ventas. Ademas,
el diseno impositivo incentiva el subreporte de ventas y el sobrerreporte
de gastos, lo que a su vez afecta la recaudacion.

» Un contexto internacional favorable ayuda a la estabilidad monetaria
del pais. La tendencia decreciente en los precios de las materias primas,
especialmente del petréleo, explica gran parte de la baja inflacién del
2015 (-0,81%).

» La efectividad de la tasa de politica monetaria ha sido lenta y gradual.
Ello muestra la leve incidencia que tiene este instrumento del Banco
Central en el resto de tasas de interés del mercado y en la reduccion del
costo de los créditos en moneda nacional.
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Mayor insatisfaccion con
servicios publicos se relaciona
con justificacion ciudadana
para evadir impuestos

« Aumento de un punto en la escala de insatisfaccion,
incrementa la justificacion de la evasion fiscal en 0,2%.

o Resultados muestran diferentes patrones sobre el pago
de impuestos, segtin variables socio demograficas,

politicas y de percepcion.

La justificacién para evadir impuestos,
por parte de los ciudadanos costarri-
censes, se encuentra relacionada con
una mayor insatisfaccién con respecto
a los servicios publicos.

El Vigesimosegundo Informe Estado de la
Nacién sehala que una baja “moral fiscal”
(actitudes que tienen los contribuyentes,
en un mismo espacio geografico y
temporal, con respecto al pago de
impuestos) debe ser objeto de atencion,
especialmente, en una coyuntura de alto
déficit fiscal y acelerado crecimiento de
la deuda publica.

En un contexto donde se discuten en
el pais alternativas para mejorar la
solvencia del Gobierno, es importante
considerarlas politicasdetransparencia
y las garantias sobre la calidad del
gasto, con la finalidad de incentivar la

disposicion ciudadana a cumplir con
las obligaciones tributarias.

Ante esta situacion, el Vigesimosegundo
Informe realizé un analisis de la moral
fiscal de los costarricenses segun perfi-
les demograficos. El pais no posee una
fuente de informacién especializada
en medir la disposiciéon de los contri-
buyentes a pagar impuestos, por lo que
se recurrié a la encuesta regional Lati-
nobarometro del 2015, para realizar un
estudio exploratorio que busca aproxi-
mar el tema de evasion fiscal a partir de
dos preguntas: jcuan justificable cree
usted que es evadirimpuestos? y jcuan
dispuesto esta a que se aumenten los
impuestos y/o que el pais se endeude
para financiar obras de infraestructu-
ra que favorezcan la integracion de su
pais con el mundo (puentes, autopis-
tas, aeropuertos, puertos)?
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Los principales resultados del analisis
evidencian que para lograr una
mayor disposicién ciudadana a pagar
impuestos, el pais requiere mejoras en
los servicios publicos. Especificamente,
un aumento de un punto en la escala de
insatisfaccion, incrementa la justificacion
para evadir el pago de tributos en 0,2%.

Ademas, el estudio revela diferentes
patrones  segln variables socio
demograficas, politicas y de percepcién.
Las personas de mayor edad justifican
menos la evasion fiscal y no son
propensas a aceptar el aumento
de impuestos para financiar obras
de infraestructura. Este hallazgo es
coherente con el conceptode votante de
edad media, segun el cual las personas
de mayor edad estan dispuestas a
soportar una mayor carga tributaria que
les asegure una mas amplia retribucion
en servicios de salud y pensiones,
mientras que la infraestructura no
es una prioridad para ellas, dado que
disfrutaran menos de las obras que las
personas mas jovenes.

Por otro lado, hay otras variables
que tienen potencial para reducir
la evasidon: la politizacién de los

individuos y su mayor participacién
en actividades de la comunidad, por
ejemplo, disminuyen la tendencia a
excusar el no pago de impuestos.

La disposicién a aceptar un aumento
de  impuestos para  financiar
infraestructura publica decae en la
medida en que crece la percepcién de
corrupcion y falta de transparencia
del gobierno, lo cual coincide con los
hallazgos de otros estudios efectuados
enAmeérica Latina. Esteresultado senala
la necesidad de mejorar la rendicion
de cuentas y la transparencia en el
quehacer de las autoridades politicas,
sobre todo en el contexto de un pais
cuya poblacién comienza a envejecer y
en el cual la inversion en capital publico
es fundamental para incrementar la
productividad e impulsar el crecimiento
econémico y la competitividad.

Finalmente, el estudio exploratorio
destaca que las personas que le asignan
al medio ambiente un rol importante
en el desarrollo nacional, no estan de
acuerdo con el aumento de impuestos
para infraestructura, lo que podria
estar asociado a la preocupacion por el
impacto ambiental de tales obras.
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Perfiles ciudadanos asociados a la justificacion de la evasion y el
aumento de impuestos para financiar infraestructura

Probabilidad marginal
Variable Desacuerdo con el
Justificacién aumento de impuestos
total de la evasion  para financiar infraestructura®

Mayor edad®” Disminuye en 0,7% Aumenta en 0,4%
Educacion basica o menos Aumentaen 11,7%
Mayor politizacion ciudadana®/ Disminuye en 0,2%

Mayor insatisfaccion con los servicios® Aumenta en 0,2%

Mayor participacion en actividades sociales” Disminuye en 9,0%

Mayor percepcion de injusticia en la distribucion del ingreso#  Disminuye en 8,6% Aumenta en 9,6%
Mayor importancia del medio ambiente para el desarrollo" Aumenta en 6,4%
Mayor percepcion de falta transparencia del gobierno” Aumenta en 4,6%
Mayor percepcién de corrupcion’ Aumenta en 3,15%

a/ Escalade 1a 10, donde 1 significa “nada de aumento”y 10 “todo el aumento necesario”.
b/ Por cada incremento en un afo de vida.

¢/ Variable dicotémica en la que 1 corresponde a los entrevistados que solo tienen educacion
basica o menos y 0 a personas con mayor nivel educativo.

d/ Escala ascendente de 1 a 100, donde 100 mide la mayor politizacion.

e/ Escala ascendente de 1 a 100, donde 100 mide la mayor insatisfaccién con los servicios publicos.
f/ Escala de 1 a 3, donde 3 mide la mayor participacién en actividades sociales.
g/ Escala de 1 a 4, donde 4 mide la mayor percepcion de injusticia en la distribucion del ingreso.

h/ Variable dicotémica en la que 1 corresponde a los entrevistados que consideran que el
medio ambiente es importante para el desarrollo del pais y 0 a los que opinan lo contrario.

i/ Escala de 1 a 4, donde 4 mide la mayor percepcién de falta de transparencia del gobierno.

j/ Escala de 1 a 4, donde 4 mide la mayor percepcion de corrupcion.

Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacién, 2016 con base en Botey, 2016 a partir
de datos del Latinobarémetro 2015.
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Ineficiencia operativa de la
banca dificulta reducir las
tasas de interes

» Promedio del indice de eficiencia operativa en el sistema
financiero nacional entre 2005 y 2015 fue de 62%, muy por
encima del promedio internacional (52,9%).

« Las diferencias en los gastos administrativos y operativos
explican gran parte de la disparidad en los niveles de
eficiencia entre la banca publica y privada.

La ineficiencia operativa de la banca
estatal podria estar limitando la
politica de reduccion de las tasas de
interés del Banco Central.

Un sistema bancario eficiente se
caracteriza por tener margenes de
intermediacién bajos; es decir, la
diferencia entre lo que se cobra por
los créditos y lo que se paga a los
ahorrantes debe serlomas baja posible.
Pese a que el objetivo de la ruptura del
monopolio de las cuentas corrientes
era fomentar la competencia bancaria,
esta se encuentra estancada desde
el afo 2000, al tiempo que la banca
publica mantiene un comportamiento
oligopdlico en el mercado de
intermediacién en colones.

Actualmente, en Costa Rica las tasas
de interés en colones son altas, lo cual
dificulta la inversion en proyectos por
partedelasempresasyelconsumodelas

familias. El margen de intermediacion
en Costa Rica casi duplica el promedio
de los principales bancos de referencia
internacional, sobre todo en el mercado
en colones. Ademas, las altas tasas de
interés en moneda nacional incentivan
a los agentes econdmicos a endeudarse
en dolares, aunque ello implique un
riesgo cambiario.

El comportamiento oligopdlico que
caracteriza a la banca publica se refleja
en el hecho de que sus entidades
tienen menos costos de captacion,
dado que controlan mas del 70% de
las cuentas corrientes y de ahorro del
pais. Los bancos privados dependen
mas de la captacion de fondos en
la bolsa de valores, lo cual impide
que la intermediacion financiera
en colones sea mas competitiva.
En la intermediacién en doélares la
participacion es mas equitativa, ya que
la banca privada representa el 55%.
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Durante el proceso de intermediacién,
los bancos tienen que incurrir en gastos
de operacion que repercuten en los
precios que cobran a los usuarios (tasas
de interés). El Informe sefala que una
transaccion en una sucursal tradicional
cuesta entre 2 y 3 délares, mientras
que en medios electrénicos, como los
cajeros automaticos, su valor es inferior
a 0,5 délares y por internet o banca
telefénica el valor es minimo.

Bajoesta perspectiva, el Vigesimosegundo
Informe Estado de la Nacion profundiza
en el tema del desempefio del sector
bancario, con un analisis sobre la
evolucién de la eficiencia operativa de los
principales intermediarios financieros en
el periodo 2005-2015.

Para medir la eficiencia de los
intermediarios financieros se utiliza
el indice de eficiencia operativa, que
estima los gastos administrativos
como proporciéon de los ingresos netos
(ingresos financieros netos e ingresos
operativos netos). Cuanto menor es
este indicador, mayor es la eficiencia
de la entidad, la cual tendrd mas
capacidad de reducir el costo de los
préstamos (tasas de interés activas) o
aumentar el rendimiento pagado por
ahorrar (tasas pasivas). La eficiencia
operativa de un banco depende
de factores como la tecnologia, la
competencia del mercado, los costos
de supervision e inspecciéon y las
cargas impositivas.

Segun afirma el Vigesimosegundo In-
forme Estado de la Nacion, el promedio
de este indice en el sistema financiero
nacional entre 2005 y 2015 fue de 62%,
muy por encima del promedio interna-
cional (52,9%). No se observa una ten-
dencia a la baja del indicador durante el
periodo de estudio, lo cual podria obe-
decer a la falta de una politica nacional
que fomente la automatizaciéon de los
procesos operativos del sector y la mi-
gracion de los servicios tradicionales de
alto costo (sucursales fisicas) a medios

electrénicos (cajeros automaticos, cen-
tros de atencion telefénica, datafonos,
banca telefénica, entre otros).

Con respecto a la banca estatal, entre
2005 y 2015 el indice paso6 de 70,5% a
72,2%. Aunque los bancos han hecho
esfuerzos para reducir los gastos
de personal (de 71% a 66% como
proporcion del gasto total en el periodo
indicado), ello no ha sido suficiente para
lograr mayor eficiencia. Por su parte, la
banca privada muestra una eficiencia
operativa cercana al promedio de los
principales referentes internacionales.

El analisis revela que al considerar el
resto de los intermediarios, se observa
una gran variabilidad en la eficiencia
operativa del sistema financiero
nacional. Las mutuales registran el
nivel mas alto de ineficiencia, muy
por encima del promedio nacional,
con una diferencia superior a diez
puntos porcentuales. Por el contrario,
las cooperativas de ahorro y crédito
muestran el mayor nivel de eficiencia.

indice de eficiencia operativa® por tipo
de intermediario financiero. 2015

Mutuales 80

Banca estatal 72

Entidades |
financieras 67

Entidades | 65
especiales"|

Cooperativas 57

Bancos | 54
privados |

Eficiencia operativa

= Promedio nacional

a/ Cuanto menor es el valor del indicador, mayor es la
eficiencia operativa de la entidad.

b/ Banco Populary Banhvi.

Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacion,
2016 con base en Corrales, 2016b, a partir datos de la
Sugef.
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Sectores menos productivos
generan mayor cantidad de
puestos de trabajo

« Comercio y agro proveen un tercio del empleo nacional,
pero tienen una productividad que equivale al 50% del

promedio de la economia.

« Los diez sectores mas productivos tan solo aportan un 5%
de las oportunidades laborales.

Los sectores mas productivos del pais
no poseen un efecto multiplicadoren el
empleo, es decir, las actividades menos
productivas son las que generan mas
puestos de trabajo.

De acuerdo con la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE), la productividad
es un factor determinante de la
competitividad internacional y es un
motor fundamental de crecimiento
en cualquier economia. El grado de
avance que se logre en este ambito
depende de la calidad y disponibilidad
de la mano de obra. A su vez, el valor
agregado portrabajador (productividad
laboral) influye en el crecimiento
de los salarios, pues en mercados
competitivos y flexibles, los aumentos
en la productividad laboral se traducen
en mayores remuneraciones.

En el Vigesimosegundo Informe Estado
de la Nacion se incluyo un estudio que

analiza la productividad del pais por
sector econémico, ademas se realizd
una descomposicién de los elementos
que explican las variaciones dadas, con
el proposito de explorar los factores
que han impulsado el crecimiento de
Costa Rica en los ultimos quince anos.

Dicho analisis examiné los niveles
de la productividad laboral segun los
datos de la Matriz Insumo Producto
(2012) desarrollada por el Banco
Central, a partir de la cual se realizé
una agrupacién de la economia en 31
sectores y su relacion con el empleo.
En este estudio se evidencia una
relacion negativa entre el empleo y la
productividad laboral de los sectores.
El comercio y el agro proveen un tercio
del empleo nacional, pero tienen una
productividad que equivale al 50% del
promedio de la economia. En cambio,
los diez sectores mas productivos
tan solo aportan un 5% de las
oportunidades laborales.
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Por otro lado, el estudio sefala que en
el periodo 2001-2015, la productividad
laboral de Costa Rica se incrementé
y crecié en promedio un 2,4% anual,
como resultado de dos factores: los
cambios internos en los sectores,
como mejoras tecnolégicas o mayor
innovacion, y las variaciones derivadas
de la movilizacion de la mano de obra,
es decir, los ocupados entre sectores.

Sin embargo, los principales hallazgos
de dicha investigacion sugieren que
existe una dualidad en el sector
servicios. Mientras algunas actividades
exhiben crecimientos sostenidos en
su productividad, otras contrarrestan
ese buen desempefo. Entre 2001 y
2008, cambios internos en los sectores
fueron responsables de 2,3 puntos
porcentuales del aumento en |la
productividad.

Contrariamente, entre 2008 y 2015, si
bien 3,2 puntos porcentuales del incre-
mento de la productividad se debieron
a mejoras internas, especialmente en
los servicios para empresas, financieros,
seguros, transporte y comunicaciones,
estos fueron contrarrestados por una ex-
pansién en el peso relativo del empleo en
los sectores menos productivos, como los
servicios publicos, comunales, sociales y
personales (-0,9 puntos porcentuales).

Esta situacion supone un reto para la
competitividad del pais, ya que para
incrementar la productividad laboral
es necesario fomentar la movilizacién
de los ocupados a los sectores mas
dinamicos, pero ello a su vez demanda
una mayor capacitacion, que brinde
a los trabajadores las herramientas
técnicas y educativas que requieren
esos sectores.

Importancia relativa del empleo y la productividad laboral, por

sectores econémicos. 2012

Comercio
21%1 [ ]
18%
15%-
§ 12% Agrgpecuario
a 0 9
S
9%
el @ ® e
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[ ]
o o
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Productividad normalizada

(promedio=100)

Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacidn, 2016 con datos de Mulder et al., 2016.
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Tarifas de impuesto
sobre la renta son regresivas
y limitan la recaudacion

o Disefio del impuesto sobre la renta a las empresas podria
incentivar a subreportar ventas y sobrereportar gastos
deducibles para reducir el pago de impuestos.

« Mipymes pagan una proporcion mas alta de sus ventas en
impuestos; empresas ubicadas en el primer intervalo pagan
en promedio el 1,63% de sus ventas en impuesto sobre la
renta, 1,41% en el segundo y 1,32% en el tercero.

Las tarifas escalonadas del impuesto
sobre la renta que se aplican a las
empresas en el pais son regresivas, ya
que los pequenos y medianos negocios
pagan una mayor proporcion de sus
ventas; a su vez, el disefio impositivo
afecta la recaudacion de este impuesto.

El Vigesimosegundo Informe Estado de
la Nacion sefala que en los ultimos
anos, la insuficiencia de ingresos y los
crecientes gastos del Gobierno Central
han acelerado el crecimiento del déficit
fiscal, que en 2015 llegd a un -5,9% del
PIB, la cifra mas alta en tres décadas.
La insostenibilidad de las finanzas
publicas inici6 en 2009, debido a
una politica de aumentos en las
remuneraciones y las transferencias.
El objetivo de dicha politica era
contrarrestar los efectos negativos
de la crisis econdmica mundial; sin
embargo, al expandir el gasto corriente

y no la inversién publica, generd
presiones permanentes sobre el déficit
primario (gastos menos ingresos, sin
incluir el pago de intereses). Por ello,
entre 2009 y 2010 el déficit primario
mas que se duplico.

En el contexto actual, en el que el
pais discute diferentes alternativas
de reforma fiscal, se debe considerar
las limitaciones y debilidades de los
impuestos vigentes. Dado lo anterior,
este Informe analiza las distorsio-
nes de las diferentes escalas del im-
puesto sobre la renta a las empresas.
Como fuente de informacioén, el es-
tudio utiliza microdatos del total de
empresas que declararon impuestos
sobre la renta entre 2008 y 2014, con
el objetivo de conocer como reaccio-
nan las empresas en los reportes de
sus utilidades con las diferentes ta-
sas impositivas.
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La legislacion establece tres intervalos
de renta bruta (0-52, 52-105 y mas
de 105 millones de colones) que
determinan cual es la tarifa impositiva
(10%, 20% 0 30%, respectivamente) que
debe pagar cada empresa. Un aspecto
fundamental es que el intervalo en el
que se asigna a cada empresa depende
de su ingreso por ventas (renta bruta),
pero la base imponible a la cual se
aplicaelimpuestoes sobre larenta neta
(considera los gastos deducibles). Si
una empresa pasa del primer intervalo
con una tarifa del 10% al segundo, debe
pagarunimpuestodel 20% sobre el total
de la renta neta; es decir, el incremento
de la tasa impositiva se aplica sobre el
total de la base impositiva y no sobre la
renta neta marginal.

Un estudio realizado para este
Vigesimosegundo Informe Estado de la
Nacién muestra que existe una relacién
negativa entre la rentabilidad (renta
neta como porcentaje de la renta bruta)
que reportan las empresas y el ingreso
por ventas, en otras palabras, los
reportes de las empresas sugieren que
sus ganancias son menores conforme
tienen mas ventas. Sin embargo, esto
evidencia que las empresas compensan
el incremento del impuesto con
una reducciéon en su renta neta. Por
ejemplo, las empresas a las que les
corresponde el primer intervalo con el
impuesto mas bajo (10%) registran una
rentabilidad promedio de 16%, en el
segundo intervalo con una tasa de 20%
la rentabilidad disminuye a 7%, y con el
impuesto mas alto (30%) la rentabilidad
en promedio es inferior al 4%.

Ademas, en el limite de renta bruta (52
millones de colones) previo a saltara un
intervalo con un impuesto mayor (10%

a 20%), existe un exceso de empresas.
Estos resultados podrian ser un reflejo
dequelasempresassubreportanventas
para reducir la renta bruta adicional
que implica pasar a un rango superior,
o sobrereportan gastos deducibles para
reducir la base imponible (renta neta).

Otra de las debilidades asociada a
las tarifas preferenciales actuales
(distintos intervalos impositivos) es que
no logran un trato preferencial para las
micro, pequefnas y medianas empresas.
Por el contrario, las mipymes pagan una
proporcion mas alta de sus ventas en
impuestos. Las empresas ubicadas en
el primer intervalo pagan en impuesto
sobre la renta, en promedio, 1,63%
de sus ventas, 1,41% en el segundo y
1,32% en el tercero. La evidencia apunta
a que este tipo de tarifas escalonadas
no aportan a la progresividad del
sistema impositivo, sino que inducen
un comportamiento de las empresas
que genera regresividad. Esto subraya
la importancia de un correcto disefio
impositivo, que evite pérdidas
en la recaudacion y fortalezca la
progresividad del sistema.

Costa Rica pose un impuesto general
sobre las ventas que exonera a una
gran parte de la economia, como los
servicios. Aun con esas limitaciones,
el impuesto sobre las ventas actual
propicia una mayor fiscalizacion del
impuesto sobre la renta. El exceso
de empresas y rentabilidad, previo al
salto del umbral, es significativamente
menor en los sectores sujetos al pago
del impuesto sobre las ventas que
en los exentos. Lo anterior evidencia
que un mejor disefo, con una base
impositiva mas amplia, podria mejorar
los esfuerzos de fiscalizacion.
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Rentabilidad promedio de las empresas por intervalo impositivo.
2014
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con datos del Ministerio de Hacienda.
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Produccion se concentra
en servicios con pocos
encadenamientos

productivos

« Un 39% de la produccidn nacional ofrece y demanda pocos
insumos al resto de la economia, es decir, tiene pocos
encadenamientos productivos.

« Un 40% de los bienes y servicios del régimen definitivo
poseen limitados encadenamientos productivos, en contraste
con un 26% en el régimen especial.

El pais posee una estructura productiva
concentrada en los servicios y, a
la vez, mantiene una significativa
dependencia en la importacion de
insumos para la producciéon y el
consumo, lo que muestra débiles
encadenamientos entre los sectores
mas dinamicos y la economia local.

La nueva Matriz Insumo Producto (2012)
evidencia el mayor peso de los servicios
en la produccién y en la generacion de
empleo. Este sector pasd de representar
un 28% del PIB en 1991, a un 40% en
2012. Ademas, 9 de las 32 ramas que
conforman este sector (actividades in-
mobiliarias, intermediacion monetaria,
apoyo a empresas, servicios de comida
y bebida, telecomunicaciones, informa-
cion e informatica, personal doméstico,
consultorias y alquiler de activos) con-
centran el 69,2% del valor agregado en
servicios; las actividades inmobiliarias,
por si solas, representan el 27%.

Un analisis realizado para el
Vigesimosegundo Informe Estado de
la Nacion, con base en la MIP del
2012, clasifico los bienes y servicios
en cuatro grupos segun su nivel de
encadenamiento: claves, estratégicos,
impulsores e independientes. También,
el estudio diferencia entre los sectores
que pertenecen al régimen definitivo y
los que estan bajo el régimen especial
que gozan de beneficios fiscales.

Segun dicha investigacion, los sectores
clave tienen capacidad de arrastre y
empuje en la actividad productiva,
dado que demandan insumos
intermedios de otros sectores y sirven
como insumo para la elaboracién
de otros bienes finales; los sectores
estratégicos empujan la economia
ya que sirven de insumo intermedio
para la produccion de otros bienes
finales; los sectores impulsores
demandan insumos intermedios de
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otras industrias para la elaboracion de
bienes finales, demostrando una fuerte
capacidad de arrastre; y los sectores
independientes que demandan y
ofrecen pocos insumos al resto de las
actividades.

En el Vigesimosegundo Informe Estado

de la Nacién se evidencia que sigue
siendo un desafio para el pais vincular
las empresas locales con los sectores
mas dinamicos, usualmente ligados
a la actividad exportadora. De los 255
bienes y servicios que se generan en
Costa Rica, 102 pertenecen al grupo
independiente, que es el de mas
baja capacidad de encadenamiento.
Mientras que solo 34 se producen en el
grupo clave.

Del total de bienes y servicios que se
producen en el pais, un 39% no posee
encadenamientos significativos con el
resto de la economia (independiente),
mientras que un 22% pertenece al
grupo clave (encadenados hacia atras y
hacia adelante).

Al analizar seguin regimenes, se observa
que el grupo independiente genera
un 40% de los bienes y servicios del
régimen definitivo, en contraste con un
26% en el régimen especial. En otras
palabras, el 74% de la produccion de
las empresas que gozan de incentivos
fiscales tiene distintos niveles de
encadenamiento con el resto de
la economia, mientras que en los
negocios que no cuentan con este
tipo de beneficios la proporcién es de
apenas un 60%. Un dato sobresaliente

es que el 59% de la produccién asociada
a beneficios fiscales (zonas francas y
perfeccionamiento activo) demandan
insumos  intermedios de  otras
industrias (grupo impulsor), es decir,
tiene una fuerte capacidad de arrastre.

En el grupo de bienes y servicios con
altos nivelesde encadenamiento (clave),
destaca que la mitad esta concentrada
en los servicios de comercio, seguros,
publicidad, telefonia, juridicos y otros
servicios especiales y generales de
la construccién. Algunos productos
del sector primario también forman
parte de este grupo, como la cafna de
azucar y la leche cruda. En el régimen
especial destacan como servicios clave
los de informacion e informatica y los
de investigacion cientifica y desarrollo.
En el grupo estratégico, cuyos bienes
pueden constituirse en “cuellos de
botella” ya que sirven como insumos a
otros sectores, sobresalen el alquiler de
inmuebles no residenciales, la energia
eléctrica, el café en frutay el arroz.

Como se indic6 anteriormente,
el desafio del pais es impulsar la
vinculacién entre los sectores mas
dinamicos y el resto de la economia, asi
como fomentar las pequefias empresas
con alto potencial de encadenarse
con las mas grandes, pero que aun no
lo han logrado. Para ello es necesario
garantizar que exista la mano de obra
que demandan los sectores con mayor
capacidad de encadenamiento, lo
cual implica, a su vez, mejoras en la
calificacion educativa y las habilidades
técnicas de la fuerza laboral.



OPORTUNIDADES, ESTABILIDAD
Y SOLVENCIA ECONOMICAS

Clasificacion de los principales bienes y servicios, segtin nivel de

encadenamiento y régimen

Tipo de encadenamiento Régimen

Clave Especial
Definitivo
Estratégicos Especial
Definitivo
Impulsores Especial
Definitivo
Independientes Especial
Definitivo

Nimero
de productos

14

20

26

28

61

31

71

Productos

Servicios de informacién, programacion y

consultoria informatica; servicios de

investigacion cientifica y desarrollo; pescados,
crustaceos y moluscos conservados, productos de caucho.

Cafia de azlcar; ganando bovino; leche cruda;
servicios de comercio, servicios de telefonia, servicios
de la construccion, servicios juridicos, de
intermediacién monetaria y financiera; suministro
de comidas y bebidas, servicios especiales

y generales de la construccion.

Limpieza de edificios y cuidado del paisaje

y mantenimiento; alquiler y arrendamiento de
licencias, derechos de autor, patentes y franquicias;
naranjay productos de papel.

Servicios de alquiler de inmuebles no residenciales y
otros inmobiliarios; servicios de intermediacion
financiera; servicios administrativos, otras

actividades de apoyo a las empresas y de apoyo de
oficina; servicios de informacion gestion financiera,
gestion financiera, recursos humanos y afines; energia
eléctrica, gas, vapor y aire acondicionado;

café en frutayarroz.

Instrumentos y suministros médicos y dentales;
servicios de apoyo de oficina y otras actividades de
apoyo a empresas; servicios de consultoria en gestion
financiera, recursos humanos, mercadeo y afines.

Edificaciones residenciales y no residenciales,
construccion de proyectos de servicio publico y otras
obras de ingenieria civil, cemento, cal y yeso;
cerveza, malta y bebidas no alcohélicas y agua
embotellada; café oro, carnes, flores y follajes;
melon; productos lacteos, pifa, productos de
panaderia, servicios de pelugueria y tratamientos de
belleza,servicios de alojamiento; servicio de internet.

Servicios de manufactura; otros servicios profesionales,
cientificos y técnicos; aceites vegetales crudos y
refinados; otros productos de plastico; componentes y
tableros electronicos y computadores; motores y
generadores transformadores eléctricos

Banano, chayote, platano, servicios de manufactura,
servicios de ensefanza; servicio de alquiler de vivienda;
servicios de atencion de salud humanay asistencia
social, servicios publicos generales del gobierno;
servicios a la comunidad en general; servicios de
transporte terrestre de pasajeros; servicios artisticos,
de entretenimiento y recreativos.

Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacion, 2016 con datos de Meneses y

Anda, 2016.
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ARMONIA CON LA NATURALEZA

Sintesis de capitulo

n 2015 no hubo cambios significativos en el balance del

desempefo ambiental de Costa Rica, caracterizado por fuertes
presiones que amenazan la disponibilidad y calidad de los recursos
naturales y los persistentes impactos de las actividades humanas y
productivas en el territorio. Con esa constatacion, este Informe se
enfoca de manera especial en un tema poco explorado en ediciones
anteriores: las capacidades del Estado para realizar una gestién que
permita avances efectivosenlasostenibilidad del desarrollo nacional.
En términos generales, los hallazgos sefialan que en este campo el
pais tiene una normativa muy amplia, una institucionalidad diversa,
en su mayoria de creacion reciente, y gran cantidad de herramientas
legales, administrativas y de politica publica. Sin embargo, por medio
de varios analisis a profundidad se comprob6é que se ha puesto
énfasis en mecanismos y tramites de control previo, pero existen
notables debilidades para la prevencién y la evaluacion adecuada
de los efectos de las actividades humanas, asi como en la capacidad
de fiscalizacién y tutela, mas alla de los controles mencionados. En
suma, el Estado tiene limitaciones, precisamente, en los aspectos
mas sustantivos de la gestién ambiental.

Varios hallazgos refuerzan la conclusiéon de que hay un desbalance
entre las herramientas formales disponibles y las capacidades de
gestion ambiental. En primer lugar, en 2015 se produjo normativa
a un ritmo acelerado (mas de cien nuevas disposiciones). Se
avanz6 poco en cuanto a leyes sustantivas, cuya aprobacién habria
permitido saldar deudas pendientes desde hace muchos anos,
como la actualizacién de la normativa hidrica. En segundo lugar, a
partir de una muestra de expedientes sometidos a evaluacién de
impacto ambiental y aprobados por la Secretaria Técnica Nacional
Ambiental (Setena), se determind que los procesos que se realizan
en este contexto son un mal filtro para la prevenciéon de danos
ambientales, principalmente por la incapacidad de prever los
impactos acumulativos y contextualizar los proyectos en su entorno,
la dificultad para hacer una adecuada evaluacion previa y la escasez
de herramientas para dar seguimiento a los proyectos y sabersienla
practica cumplen sus compromisos de mitigacién de impactos.

Costa Rica tiene logros histoéricos y una base firme en materia de
conservacién ambiental. No obstante, es facil entender que, sin
capacidades para ejercer las tareas sustantivas de prevencion
y fiscalizacién de los impactos de las actividades
humanasy productivas, la gestion tan solo alcanza

para reaccionar ante dafios ya ocurridos. Solo =
cabe esperar mas deterioro si no se otorga a la '
sostenibilidad ambiental un lugar prioritario en

la agenda del desarrollo humano.

&
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Principales hallazgos

e En 2015 y hasta abril de 2016 se aprobaron mas de cien nuevas
disposiciones ambientales, en su mayoria decretos ejecutivos. En el
nivel legislativo quedaron pendientes temas de gran relevancia.

» Un analisis de 275 leyes sobre recurso hidrico aprobadas entre 1942 y
2015 determiné que el 82,5% de sus disposiciones son regulatorias y
el 17,5% restante corresponde a incentivos. Se encontré antigliedad y
desactualizacion de las normas que rigen asuntos fundamentales, como
gran parte de las concesiones para el aprovechamiento del recurso,
tarifas y sanciones, entre otros.

* En una muestra de expedientes de estudios de impacto ambiental
realizados por la Setena, se encontré que solo en el 56% se utiliz6 el
sistema de informacion geografica para valorar el contexto y los efectos
acumulativos de los proyectos, y apenas un 42,5% se ubicaba en un
distrito sujeto a un plan regulador cantonal vigente.

« Entre 2011 y 2013, cerca del 90% del area deforestada para desarrollar
cultivos afect6 bosques regenerados.

« El modelo de ciudad en la Gran Area Metropolitana es poco denso y
esta centrado en el vehiculo particular. En comparacién internacional,
se parece a algunas ciudades de Estados Unidos, caracterizadas por su
baja densidad poblacional y la gran cantidad de tiempo que se dedica al
traslado en automévil.

» Con datos del VI Censo Nacional Agropecuario, un indice que mide la
presencia de practicas sostenibles en las fincas encontré que las mejores
practicas se dan en la caficultura y el ecoturismo.
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Abunda legislacion
desactualizada y dispersa
sobre recurso hidrico

« Se registran 407 articulos, 39 de estos crean entidades,

6 establecen drganos derivados de convenios internacionales,
3 transforman instituciones existentes y 3 se relacionan

con la fundacién de sociedades de usuarios.

o E1 82,5% de sus disposiciones son regulatorias y el 17,5%
restante corresponde a incentivos.

La legislacion hidrica promulgada en el
pais entre 1942 y 2015 es muy amplia,
se identificaron 275 leyes aprobadas
durante este periodoy, a su vez, presenta
una desactualizaciéon de las normas que
rigen asuntos fundamentales, como las
concesiones para el aprovechamiento,
tarifas y sanciones.

Un estudio realizado para el Vigesimo-
segundo Informe Estado de la Nacion
evaluo, a partir de informacién siste-
matizada por el Departamento de Ser-
vicios Parlamentarios de la Asamblea
Legislativa, la legislacion sobre recur-
sos hidricos promulgada en el pais en
el periodo mencionado.

Entre toda esta normativa, el analisis
sefala que el mayor peso relativo ha
estado en las leyes ordinarias (28,2%) y
las autorizaciones (20,5%), seguidas de
convenios y tratados internacionales,
concesiones y reformas legales.

La revision del articulado en las leyes
hidricas revela que se han priorizado

los usos publicos sobre los privados
(el 59,7% de los articulos se refiere a
los primeros, un 19,2% a los segundos
y un 21,1% al uso general). En el
ambito publico se otorgan concesiones
con diversos fines y se crean
numerosas normas para regularlas.
Las disposiciones se han dirigido
fundamentalmente a los servicios
publicos (65,1%), la generacion de
energia (17,4%) y, en menor medida, a
las actividades agropecuarias (4,6%).

Por otro lado, se evidencia notable-
mente la desactualizacion de las le-
yes en materia de tarifas e impuestos
asociados a las concesiones. Los mon-
tos que se paga por esos conceptos
muestran un desfase importante con
respecto a la relevancia que tiene el
recurso a la fecha. Aunque en 2005
se aprobé el nuevo canon de aprove-
chamiento, en la Ley de Aguas de 1942
aun privan canones, tarifas, multas e
impuestos que no guardan relacion
con el valor y el tipo de gestion que se
requiere en la actualidad.
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La legislacion ha sido prolifera en el as-
pecto de la contaminacion de aguas y
las sanciones respectivas, las cuales es-
tan contempladas, ademas de la Ley de
Aguas, en el Codigo Penal, la Ley General
de Sanidad Vegetal, la Ley de Conserva-
cién de la Vida Silvestre, la Ley de Pesca
y Acuicultura y la Ley para la Gestién
Integral de Residuos. Asimismo, la Ley
Organica del Ambiente desarrolla regu-
laciones generales y establece respon-
sabilidades en esta materia. También
existe un bloque de leyes (25,6% de los
articulos) que se consideran normas de
proteccion (algunas de los recursos natu-
rales en general y otras del agua en parti-
cular). No obstante, estas se encuentran
dispersas en varios instrumentos juridi-
cos, lo cual probablemente ha limitado
su impacto, aplicacién y efectividad.

Uno de los retos centrales en el sector
hidrico, es la existencia de una institu-
cionalidad amplia y fragmentada, con
multiples y dispersas competencias
en la materia. En el periodo de estudio
(1942-2015) se registran 407 articulos,
de los cuales 39 crean entidades, 6 esta-
blecen érganos derivados de convenios
internacionales, 3 transforman institu-
ciones existentes y 3 tienen que ver con

la fundacién de sociedades de usuarios.
Otros 356 articulos definen funciones
y procedimientos relacionados con la
institucionalidad. Un dato interesan-
te, obtenido de este andlisis, es que las
municipalidades han cumplido un papel
relevante, no en la proteccién, sino en la
expansion de la infraestructura de acue-
ductos para facilitar el acceso al agua.

En cuanto a la finalidad de la normati-
va, la inmensa mayoria esta enfocada
en regulaciones y muy poco en incenti-
vos. De 1.387 articulos categorizados,
el 82,5% son normas regulatorias (so-
bre concesiones y contratos, institu-
cionalizacion, procedimientos, protec-
ciony sanciones) y el 17,5% se clasifica
como incentivos, pues se dirige a esti-
mular actividades relacionadas con los
recursos hidricos. Entre estos ultimos,
el mas comun es el financiamiento
(42,8%), lo que guarda relacion con el
desarrollo de infraestructura para el
abastecimiento de agua potable y el
alcantarillado. En el destino de los in-
centivos hay un notable énfasis en las
entidades publicas, las cuales han te-
nido un rol activo en la expansion de
ese tipo de infraestructura, especial-
mente las municipalidades.

Articulos de leyes sobre recursos hidricos que establecen

incentivos, segtin beneficiario. 1942-2015

Municipalidades

General

IICA

Privados

Asada

ICE

Cooperativas y entes privados
Jasec

ESPH

Senara

Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacion, 2016 a partir de Betrano, 2016 con
datos del Departamento de Servicios Parlamentarios de la Asamblea Legislativa.
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Modelo de ciudad en la GAM
afecta la productividad,
equidad social y ambiente

o Patrones de movilidad en Costa Rica entre los peores
de América Latina y con serias repercusiones por la
emision de gases contaminantes.

« El centro norte de San José (Montes de Oca, Moravia,
Tibas y la Uruca) presenta aglomeracién que requiere
mayor movilidad por la presencia de grandes centros

educativos y de trabajo.

El modelo de ciudad en la Gran Area Me-
tropolitana (GAM) es insostenible y poco
denso, ademas de tener serias repercu-
siones ambientales y sociales, afecta la
movilidad de la poblacién trabajadora.

La zona que hoy configura la GAM
comenzé un desarrollo demografico
acelerado a partir de los afnos cuarenta,
cuandolos asentamientos urbanosylas
cabeceras de los cantones eran apenas
pequenas manchas dentro del Valle
Central. Esa tendencia se acelerd en los
anos sesenta y ya para la década de los
ochenta muchas de esas localidades
habian empezado a integrarse. Esta
dindmica conllevd a la separacion
geografica de las grandes funciones
urbanas: trabajo y residencia.

Este alejamiento de la poblacion
obligd a expandir la infraestructura
urbana y los servicios publicos, que
afecté la productividad. Segun el

Vigesimosegundo Informe Estado de la
Nacion, este crecimiento se ha hecho
sin planificacién y es poco eficiente, lo
cual se refleja en mayores distancias,
tiempos y costos de traslado de las
personas cotidianamente, o en las
dificultades para abastecer, equipar y
administrar servicios de electricidad,
agua y alcantarillado en las zonas
que se urbanizan. Sobre la marcha,

este fenémeno también provocéd
segregacion social.
Existen muchos retos para hacer

exitoso el modelo de ciudad. Uno de
ellos es el transporte de personas
y mercancias en la GAM. Diversos
estudios han sefalado los altos
impactos ambientales, econdémicos y
sociales derivados de una ecuacién que
incluye el colapso de una red vial que no
puede crecer mucho, una cantidad de
vehiculos que silo hace y un sistema de
transporte ineficiente y contaminador.
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En una investigacion realizada en 2015
conelfindeconocerhaciacualeslugares
van las personas que se desplazan porla
GAM, independientemente de su modo
de transporte, se mapearon los puntos
que demandan movilidad en esa area.
Considerando que en las horas “pico”, el
60%delaspersonassedirigeasutrabajo
y un 28% a sus centros educativos (LCR
logistica, 2007), se identificaron las
aglomeraciones que requieren mayor
movilidad, por la presencia de grandes
centros educativos y laborales, entre
ellas sobresale una muy densa en el
centro norte de San José (Montes de
Oca, Moravia, Tibas y La Uruca) y otra
menos densa hacia el oeste. Estas zonas
concuerdan de manera leve con las
mayores densidades habitacionales, lo
que refuerza la idea de que la poblaciéon
no vive donde trabaja.

Las mayores demandas de movilidad
para trabajar y satisfacer necesidades
basicas, en una ciudad expandida, de
baja densidad y con pocas opciones
de transporte publico y colectivo,
fomentan el uso del automévil privado.
En ciudades mas compactas se hace un
menor uso del automévil y se favorecen
otros medios, como caminar o la
bicicleta.

Los patrones de movilidad en Costa
Rica estan entre los peores de América
Latina, seglin un estudio comparado
de quince ciudades de la region. En
términos per capita, San José es la que

tiene mas motocicletas y la quinta
con mayor cantidad de vehiculos.
Esto conlleva una baja demanda de
transporte publico, de modo que la
cantidad de asientos en transporte
publico per capita es la mas baja de la
region. Mientras el costo econdémico
por kilbmetro en el transporte publico
es bajo en San José, en vehiculo
privado es el mas alto de las ciudades
estudiadas. Si se analiza el reparto
modal (el porcentaje de la poblacion
que usa transporte publicoy privado), la
capital costarricense ocupa el segundo
lugar en mayor uso del vehiculo, solo
superada por Buenos Aires.

Estos patrones  tienen serias
repercusiones en la sostenibilidad y
eficiencia energéticas, asi como en
la emisién de gases contaminantes.
En 2015 el parque automotor
produjo  1.332.540 toneladas de
gases contaminantes. Segun tipos
de compuestos quimicos, la mayor
proporcion correspondié al mondxido
de carbono (61,7%), seguido por los
gases organicos reactivos (14,7%) y
los gases organicos totales (14,1%). En
cuantoaltipo de vehiculo, las emisiones
de fuentes moéviles fueron encabezadas
por las unidades de carga liviana: el
38,1% de las particulas PM*°y el 42,2%
de las particulas finas PM?*. Por su
parte, los automéviles particulares
de gasolina fueron los principales
emisores de Oxidos de nitrogeno y de
mondxido de carbono.
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Relacién entre densidad urbana y kilémetros recorridos en
vehiculo per capita en varias ciudades del mundo

Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacion, 2016 a partir de Mezger 2016, con
datos de Medina y Veloz, 2013.
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Cobertura forestal es
vulnerable ante crecimiento
urbano y productivo

o Entre 2011 y 2013 cerca del 90% del drea deforestada para
desarrollar cultivos afecté bosques regenerados.

» Cobertura de bosque maduro disminuyd en alrededor de
600.000 hectdreas entre 1987 y 2013.

La recuperacién de la cobertura forestal
es un logro excepcional e inédito del pais;
sin embargo, esta mejora se ve amenaza-
da ante nuevos datos que llaman la aten-
cién sobre su vulnerabilidad.

El Vigesimosegundo Informe Estado de
la Nacion senala que, pese a la amplia
cobertura boscosa del pais (52,4%), se
reportan pérdidas arbdreas en areas
especificas, en particular el bosque
maduro. La cobertura de este dltimo
disminuyé en alrededor de 600.000
hectareas entre 1987y 2013.

Ademas, la tasa de deforestacion
en el periodo 2001-2011 fue de 4%,
mientras que un 37% del bosque
fue catalogado como no estable. Se
estimé la degradacion en las areas
que en el ano 2000 estaban cubiertas
por bosque y que en 2012 mantenian
esa condicion. Los resultados indican
que el 90,2% de esta area (2.793.603
hectareas) es bosque no degradado, un
8,5% esta levemente degradado y un
1,2% muy degradado; es decir, en las

zonas que se mantienen con cobertura,
la afectacién no es significativa.

Otro estudio encontré6 que, si bien
la superficie forestal en areas
protegidas (estatales y privadas) sigue
recuperandose, los riesgos para el
bosque son latentes. Por ejemplo, el
63% del area deforestada (124,9 km?)
dedicada a pastos entre 2011 y 2013
correspondié a bosque regenerado
después de 1987. Asimismo, cerca del
90% (76,2 km?) del area deforestada
en el mismo periodo para establecer
cultivos, afecté bosques regenerados;
en plantacionesforestalesla proporcion
fuede 77%y en los casos de uso urbano
y para infraestructura de 48%.

La misma investigacion senala que el uso
principal de las areas deforestadas entre
1987 y 2013 fue el de pastos: por afo,
entre 6 y 8 hectareas de cada 10 fueron
incorporadas a actividades ganaderas.

A nivel local, las areas deforestadas y
regeneradas tienden a estar asociadas
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a cambios de uso del suelo. En el
Valle Central el mayor porcentaje de
deforestacion bruta se relaciona con la
expansion de las areas metropolitanas
de San José, Heredia y Alajuela;
mientras que en la costa del Caribe
centro y sur y en la parte sur de la
cordillera de Talamanca, los cultivos son
la principal causa de deforestacion. En
la peninsula de Nicoya las plantaciones
forestales afectan la cobertura (en
ambas direcciones) y la ganaderia
explica la mayor parte del cambio en el
resto del pais.

La nueva informacién obtenida genera
dudas sobre los procesos ocurridos
en las dos ultimas décadas y plantea
nuevos retos de investigacion para
comprender cémo evolucionaron tanto
la recuperaciéon como la deforestacién.
En tal sentido, se considera necesario
reforzar las politicas en la materia,
para comprender que pese a la mejora,
los recursos forestales siguen siendo

afectados, se pierden bosques maduros
e incluso hay presién y deforestacion en
zonas que ya habian sido recuperadas.

Evolucion de la superficie de bosque
maduro y bosque secundario

3.500.000
3.000.000

2.500.000 \
2.000.000
1.500.000
1.000.000

500.000 /

0

1987 1992 1997 2001 2008 2011 2013

== Bosque maduro
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Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacion,
2016 a partir de Agresta et al., 2015.
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Mayoria de fincas
agropecuarias no incorporan
practicas ambientales

sostenibles

o Indice sefiala que todos los cantones muestran valores bajos
(menores a 6) en la incorporacion de practicas sostenibles;
calificacion promedio es de 3,8.

o Café y ecoturismo con las mejores practicas ambientales en
el otro extremo estan los granos basicos.

El Vigesimosegundo Informe Estado
de la Nacion elabor6 un indice, con
base en los resultados del VI Censo
Nacional Agropecuario (2014), que
mide la presencia o no de practicas
ambientales sostenibles en las fincas
agropecuarias.

Segun este indice, la mayoria de las fin-
cas esta en una situacion desfavorable
en cuanto a la incorporacion de prac-
ticas sostenibles en sus actividades:
en promedio la calificacién es de 3,8.
El tamafio de las fincas no parece ser
relevante, pues hay fincas pequenas y
grandes ubicadas en todos los quintiles
de la distribucion del indice.

A nivel territorial, el indice hace una
aproximacion por cantones. Aunque
algunos superan el promedio (3,8), en
general todos muestran valores bajos
(menores a 6) y solo en poco mas de
la mitad de ellos se encontraron fincas
con puntajes mayores a 8.

Los principales resultados del analisis
sefalan que los diez cantones con
mas practicas sostenibles se ubican en
la regién Central (cerca de mercados
activos), aunque en términos reales
esa zona solo representa el 2,4% del
territorio agropecuario. Los valores
mas altos corresponden a Vasquez de
Coronado, Dota, Zarcero, Santa Ana y
Tarrazd. Por su parte, con excepcion
de Tibas, los promedios mas bajos se
encontraron en cantones fronterizos,
rurales y costeros. Sobresalen Limon, Los
Chiles, Talamanca, Osa, Nicoya, Carrillo,
La Crugz, Liberiay Santa Cruz. En conjunto
estos concentran el 12,9% de las fincas y
el 21,9% del area agricola total.

La evidencia sugiere que el sistema
de produccion explica el grado
de sostenibilidad de las fincas
agropecuarias. Asi por ejemplo, en
las fincas donde hay mas cultivos y
la cobertura de siembra es alta (uso
intensivo del suelo) se observan
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mejores practicas. Por el contrario,
las plantaciones de gran extension y
monocultivo exhiben esquemas poco
sostenibles y severas implicaciones
ambientales.

Asimismo, el indice también permite
una valoracion segun los usos del suelo.
En términos generales, las fincas que
reportan como actividad principal el
turismo rural realizan, en promedio,
mas practicas sostenibles (4,4). Le
siguen los sectores pecuario (3,9) y
agricola (3,8). Aunque en ningun caso el
promedio esta por debajo de la media
nacional, todos los sectores obtuvieron
puntuaciones bajas. La produccion
de café se destaca por tener el mayor
desarrollo de practicas amigables con
el ambiente. Es evidente un esfuerzo
del gremio por incrementar la eficiencia
y la competitividad de sus sistemas
productivos y, a la vez, reducir sus

emisiones. De igual manera, destacan
entre las mejor calificadas las hortalizas
y las plantas ornamentales; en el
extremo opuesto estan otros granos
basicos, con un indice de 2,6.

Es importante mencionar que, a lo in-
terno de cada cultivo, los casos varian
mucho. Por ejemplo, el sector pifiero
se ubico en la posicion 12 entre 25 ac-
tividades evaluadas, con un puntaje
promedio de 3,7. No obstante, se iden-
tificaron fincas que duplicaron la media
(7,8) y otras que, por el contrario, fueron
sumamente bajas (0,3); una situacion
similar se registré para otros cultivos
como frijol, café y papa. En el sector pe-
cuario, la avicultura es la actividad con
el menor valor promedio en el indice
(3,4), mientras que la produccién de es-
pecies menores (4,6) y ganado vacuno
(4,0) figuran como las que llevaron a
cabo mas practicas sostenibles.

indice de practicas ambientales sostenibles en fincas

agropecuarias, por canton
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Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacion, 2016 con datos del Cenagro, 2015,

del INEC.
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Evaluacion y control
adecuados son los principales
retos para la gestion

ambiental

« Enel 77,6% de los proyectos de construccion
se pronosticd contaminacidn sénica cercana a los limites

permitidos por ley.

« Un técnico de Setena tarda alrededor de 168 dias
(promedio en 2014) en la valoracién de los formularios D1.

La evaluacién y el control del impacto
ambiental siguen constituyendo uno
de los retos centrales de la gestion en
el campo y, ademas, existen vacios
de informacién para conocer las
capacidades y el efecto real que tienen
la normativa y la institucionalidad
encargada de estas tareas.

El Vigesimosegundo Informe Estado de
la Nacidn, a partir de un estudio explo-
ratorio sobre la evaluacion de impac-
to ambiental que realiza la Secretaria
Técnica Nacional Ambiental (Setena),
encontré que existen deficiencias so-
bre todo en el abordaje de los efectos
acumulativos, la evaluacion inicial y la
valoracién de algunos componentes
esenciales para el otorgamiento de las
licencias de viabilidad.

Se realiz6 una clasificacion de los
expedientes segun el tipo de impacto
potencial y su peso relativo en la

totalidad de casos analizados. En
la categoria de construccién, en el
77,6% de los proyectos se pronosticé
contaminacién sénica cercana a los
limites permitidos por la legislacién,
en un 22,4% aumentos significativos
en los caudales aledafios debido
al desfogue de aguas pluviales, un
40,8% contemplaba movimientos de
tierra y acarreos fuera del area del
proyecto por cantidades mayores a
mil metros cubicos y en un 32,6% se
previeron densidades de construccion
equivalentes al 50% o mas del area
del proyecto.

Los impactos ambientales estan ligados
alos problemas propios de la expansién
urbana, cambios en el uso del suelo y
alta impermeabilizaciéon en detrimento
de la recarga hidrica. En la categoria de
electricidad, gasy agua el mayorimpac-
to se relaciona con la extraccién y con-
sumo de recursos hidricos.
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Ante este contexto, la efectividad y ca-
lidad en la gestion de los instrumentos
para la evaluacién de impactos es clave
para armonizar objetivos ambientales
y de desarrollo. Sin embargo, el pais ha
tenido dificultades para realizar de for-
ma adecuada esta tarea y avanzar hacia
una evaluacién ambiental estratégica.

El estudio realizado para este Vigesi-
mosegundo Informe permitié identifi-
car al menos tres grandes desafios en
este campo. El primer desafio tiene que
ver con las dificultades para analizar
los efectos ambientales acumulativos
(EAA) de los proyectos. En la actualidad,
a nivel internacional se impulsa que
los procesos de evaluacion de impacto
ambiental sean mas amplios e inte-
grados, incorporando elementos como
la afectacion del paisaje, la sostenibili-
dad de los proyectos y su relacién con
otras actividades que se desarrollan en
el mismo entorno y area de influencia.
El resultado ha sido la busqueda de
mecanismos comprehensivos para los
EAA, aspecto cuyo abordaje en Costa
Rica es bastante débil. Ello se debe, en-
tre otros factores, a la falta de datos e
instrumentos de planificacion adecua-
dos, que permitan una mejor contex-
tualizaciéon ambiental de los proyectos.
Por ejemplo, aunque el formulario D1
incluye una matriz de efectos acumu-
lativos que debe ser Illenada por el de-
sarrollador, en una gran cantidad de los
expedientes estudiados ésta no descri-
be con claridad esos efectos.

Con respecto al segundo desafio, se
destaca la inadecuada evaluacién
del impacto ambiental preliminar.
Ello tiene diversas causas, entre ellas
los problemas de screening, es decir,
del mecanismo por medio del cual
se filtran las solicitudes de viabilidad
segun la magnitud de su impacto. La
recepcion y analisis de expedientes
de bajo impacto generan altas cargas
de trabajo, que limitan los recursos
disponibles para evaluar proyectos
de mayor envergadura. Un técnico de

Setena tarda alrededor de 168 dias
(promedio en 2014) en la valoracién
de los formularios D1 (desde el ingreso
del expediente hasta el otorgamiento
de la viabilidad ambiental). Ademas
se encontraron problemas en la
evaluacion de ciertas variables, como
los impactos biol6gicos e hidricos.

Por dultimo, el tercer desafio tiene
que ver con el tema del seguimiento,
sobre el cual la literatura especializada
reconoce que no existen estandares
internacionalmente aceptados para
sabercualessonlasmedidasadecuadas.
Los elementos centrales de la labor en
este campo son: monitoreo, evaluacién,
administracion y comunicacion.

Cabe destacar que el Reglamento Ge-
neral de Procedimientos de Evalua-
cién de Impacto Ambiental establece
que la Setena debe controlar y dar
seguimiento a toda actividad, obra
o proyecto aprobado. Para ello, pue-
de solicitar al desarrollador bitacoras
ambientales e informes peridédicos
sobre actividades de proteccién y mi-
tigacion, ademas de realizar inspec-
ciones y auditorias de cumplimiento.

El estudio también detectd inexacti-
tudes en varios aspectos de ese proce-
so. Para empezar, una vez aprobados y
puestos en ejecucioén, segun el criterio
técnico de Setena algunos proyectos
deben contar con responsables am-
bientales (contratados por los desarro-
lladores), a los que corresponde pre-
sentar informes de regencia ambiental
(IRA) de manera periddica. De los 843
proyectos que recibieron la viabilidad
en 2014, Unicamente 191 (22,6%) han
remitido algtin IRA (aunque no en todos
los casos existe esa obligacion).

Ademas, el analisis elaborado para
este informe encontré nueve proyectos
(10% de la muestra) que registraron
anomalias en la entrega de esos
informes, lo que acarreé retrasos de
varios meses en el cumplimiento de
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los compromisos asumidos con la
Secretaria. Otros veinte proyectos sihan
presentado sus IRA en concordancia
con las obligaciones adquiridas.

Solicitudes de viabilidad ambiental por tipo de expediente y
actividad econémica. 2014

EDA

. |
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& Construccién B Electricidad, gasy agua Transporte y comunicaciones
Otras actividades de servicios Il Comercioy reparacién Resto de actividades

a/ Incluye los documentos de evaluacion de ingreso inicial para proyectos de alto y moderado
impacto ambiental (D1) y de bajo impacto ambiental (D2), asi como los estudios de
diagnostico ambiental (EDA), cuya presentacion es de caracter voluntario.

Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacion, 2016 a partir de Ramirez, 2016, con MéS informacién
datos de la Setena.

en el capitulo 4
del XXII Informe
Estado de la
Nacion

\'4

Paginas: 205-
208

51







FORTALECIMIENTO
DE LA DEMOCRACIA

Sintesis de capitulo

urante el 2015 e inicios del 2016 la democracia costarricense vivié

dos acontecimientos que revirtieron las tendencias de los ultimos
anos: el fin del centralismo politico que limitaba la autonomia de las
comunidades para elegir los gobiernos locales y la conclusion de un largo
periodo de conflictividad social. Otros indicadores de gestion reflejan
una mejora relativa en el desempeno legislativo y en la politica exterior.
Sin embargo, esos avances no alcanzaron a mejorar la capacidad de la
democracia para apalancar el desarrollo humano. Este capitulo plantea
que el principal obstaculo para el logro de ese objetivo reside en que la
disfuncionalidad del sistema politico es mas compleja y estructural de lo
que se creifa. La llave para corregir esta situacién implica, necesariamente,
que los actores politicos aprendan a gestionar el multipartidismo
fragmentado y las demandas de los sectores sociales.

La democracia costarricense tiene tres caracteristicas que comportan
riesgos para la gestion politica. La primera es la convivencia de un
régimen presidencialista y un sistema multipartidista fragmentado. La
segunda es la debilidad de las competencias constitucionales del Poder
Ejecutivo —entre las mas débiles de América Latina de acuerdo con los
indices internacionales-, que se combina con una vigorosa estructura de
controles institucionales. Y la tercera es la existencia de una ciudadania
que tiene altas expectativas de desarrollo y ejerce fuertes presiones
para su concrecion.

La conclusion mas relevante de estas investigaciones refuerza,
ahora con evidencia empirica especifica, una percepcién aceptada
de forma mayoritaria: que el Ejecutivo costarricense tiene escasos
margenes de maniobra en el sistema politico e institucional. Dada esas
circunstancias vale preguntarse: ;carece la democracia costarricense de
las condiciones para destrabar ese sistema y ampliar las oportunidades
para el desarrollo? Claramente la respuesta es no: son factibles ciertas
reformas que contribuirian a eliminar cuellos de botella y, ademas,
los actores politicos tienen grandes posibilidades para mejorar su
gestion. Una mirada distinta al problema de la ingobernabilidad
pondria el acento en la incapacidad de los actores para gestionar el
multipartidismo y, sobre esa base, podria generar respuestas a los
desafios del desarrollo humano.

El multipartidismo no es una condicion exclusiva de Costa Rica. En el
contexto global hay democracias maduras que han creado mecanismos
para avanzar, en regimenes de multipartidismo sin mayorias del partido
en el poder. Francia, el Reino Unido y Alemania son algunos
ejemplos. Esas sociedades han logrado conformar grandes
alianzas politico-partidarias para formar gobierno, con

el acompafnamiento de amplios grupos sociales. Este

es, quizas, el mayor desafio de la politica nacional

en la actualidad. La mejora de los servicios publicos

y la eficiencia del Estado dependen de la respuesta

que la clase gobernante, y los demas actores de la
sociedad civil, brinden a este dilema.

-
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Principales hallazgos

* Las primeras elecciones unificadas a nivel municipal registraron una
leve mejora en la asistencia a las urnas. En 2016 acudi6 a votar un 35%
de las personas empadronadas, en contraste con 23% en 2002, 24% en
2006y 28% en 2010. El nivel de participacion sigue siendo muy inferior
al promedio de las elecciones nacionales, que es de aproximadamente
el 70%.

La nueva conformacién de los concejos municipales representa una
mejora relativa en las condiciones para la toma de decisiones a nivel
local. De acuerdo con la clasificacion que utiliza este Informe, en
2016 se conformaron mas gobiernos unidos que en 2010 (14 versus
10), menos gobiernos divididos moderados (4 versus 13) y ninguno
dividido con fuerte oposicion (en 2010 hubo dos).

Desde 1990, las dos tasas de éxito mas bajas del Ejecutivo en las
sesiones extraordinarias de la Asamblea Legislativa se han registrado
en la actual administracién: un 2,5% en el primer afio y, con una leve
mejora, un 7,9% en el segundo.

El segundo afno del gobierno Chinchilla Miranda (2011-2012) es,
hasta el momento, el de menor cantidad de decretos emitidos: 330.
El periodo mas prolifico en este sentido fue el segundo afno de la
administracion Figueres Olsen (1995-1996), con 939.

En 2015 se redujo considerablemente la protesta social. El afio cerré
con 341 acciones colectivas, una cifra inferior al promedio anual para
la serie completa (398) y bastante menor que la de 587 registrada en
2014.

La protesta ciudadana tiene un marcado comportamiento estacional
a lo largo del afo. En los dos ultimos meses (noviembre y diciembre)
y los dos primeros (enero y febrero) baja significativamente la
conflictividad. Los meses en que tipicamente se eleva la protesta son
marzo, junio y agosto.
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Protesta social

disminuye en 2015

e 2015 cerro6 con 341 acciones colectivas, una cifra inferior al
promedio anual para el periodo de analisis (398) y menor
que las 587 registradas en 2014.

o La protesta tiene un patron anual: los dos ultimos meses del
afio (noviembre y diciembre) y los dos primeros (enero y
febrero) baja significativamente la conflictividad; mientras
que en marzo, junio y agosto aumenta.

La revision de la serie histérica de
acciones colectivas, con datos del
periodo enero 1992 - marzo 2016,
muestra una fuerte reduccion de la
protesta social en el ano 2015, tras
la llegada del gobierno que inici6
funciones en 2014.

El Vigesimosegundo Informe Estado
de la Nacion senala que, a pesar del
creciente descontento ciudadano, de la
reduccion de los apoyos tradicionales
a la institucionalidad democratica y
los resultados negativos en la mayoria
de indicadores de desempefio del
Poder Ejecutivo, los indicadores sobre
movilizaciéon social muestran una
baja, con lo que finalizé el episodio
de conflictividad social que se venia
registrando desde mediados de 2011.

Los datos revelan que en 2013 hubo
480 acciones colectivas y al ano si-
guiente la cifra aumenté a 587. Sin em-
bargo, como se explicé en el Vigesimo-
primer Informe (PEN, 2015), el 56% de
las protestas de 2014 se dio entre enero

y mayo (65 por mes en promedio), coin-
cidiendo con el final de la administra-
cion Chinchilla. A partir de mayo, con el
nuevo gobierno, se redujo significativa-
mente; en los restantes siete meses del
aflo hubo 260 movilizaciones (37 por
mes en promedio).

La reduccién en la conflictividad social
ocurre bajo el gobierno del PAC que ini-
cio en mayo de 2014 y particularmente,
durante el 2015. Este afo cerré con 341
acciones colectivas, una cifra inferior al
promedio anual para la serie completa
(398) y bastante menor que la de 587
registrada en 2014.

Desde mayo de 2014, el Gobierno logro
crear espacios de dialogo y negociacion
conlossectoressindicales,loquegenero
una notoria reduccion en la frecuencia
de las acciones colectivas. No obstante,
la existencia de los espacios de dialogo
no es suficiente para la disminucién
de la accion colectiva, pero si parece
una condicion necesaria para mejorar
la efectividad y lograr alglin impacto




FORTALECIMIENTO
DE LA DEMOCRACIA

positivo en los grupos que presentan
las demandas.

Por otro lado, para este Vigesimosegundo
Informe, se examiné la estacionalidad y
la tendencia de las acciones colectivas,
mediante un analisis de series de tiem-
po. Los resultados muestran que existe
un patrén bastante marcado con res-
pecto al comportamiento de la conflic-
tividad social. En los dos ultimos meses
del afio (noviembre y diciembre) y los
dos primeros (enero y febrero) baja sig-
nificativamente la conflictividad. Mien-
tras que en marzo, junio y agosto se ele-
va la protesta. Los meses en los cuales
se reduce la protesta coinciden con la
estacion seca, las vacaciones de Navi-
dady el periodo largo de vacaciones del
sistema educativo publico. En cambio,
los de mayor movilizacién coinciden
con el inicio del ciclo lectivo y las nego-
ciaciones sobre el aumento salarial de
medio afio.

OEl Informe realiz6 un andlisis para los
principales actores que seregistranenla
base de datos de acciones colectivas del
PEN. Por un lado, estan los trabajadores
del sector publico, que cuentan con
una plataforma de organizacién bien
definida, en su mayoria a través de
sindicatos; y por otro lado estd la
ciudadania, que se manifiesta de
manera no sistematica y sin una
plataforma organizacional clara: los
grupos de vecinos, padres y madres de
familia, entre otros colectivos.

Se indica que en 2015 los trabajadores
del sector publico contintan siendo
el grupo mas activo (38,8%), aunque
bastante menos que en afos anteriores.
Al reunir a la ciudadania en una sola
categoria (vecinos, madres y padres de
familia y grupos de ciudadanos), esta
adquiere importancia como foco de
movilizacién durante el afio en analisis
(27,6% de los eventos registrados).

Ademas, el estudio realizado revela que
los efectos son muy distintos. Las accio-
nes colectivas del sector publico tienen
una influencia muy significativa en la
tendencia de largo plazo; ademas, se
comportan de modo similar al total de
sus protestas, sobre todo después de
2010; a partir de mediados de 2014, este
grupo ha reducido significativamente
sus manifestaciones, disminuyendo la
conflictividad general en todo el pais. En
cambio, la ciudadania muestra una ten-
dencia oscilante a partir de 2010. A fina-
les de 2014 y hasta mediados de 2015
hubo un leve crecimiento en la tenden-
cia de sus movilizaciones, contrario a lo
que ocurre con el sector publico.

En cuanto a los mecanismos utilizados
para la protesta social (repertorios de
accion), la declaracion publica sigue
siendo el principal mecanismo de
expresién colectiva de toda la serie
histérica. No obstante, durante 2015
el primer puesto lo ocup6 el repertorio
que agrupa las protestas en la calle:
bloqueos, mitin y concentraciones.
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Tendencia de las acciones colectivas¥, por actor

Tendencia Tendencia
creciente decreciente
A
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2007 2008 2009 2011 2012 2015 2016

=== Sector publico e=== Ciudadania e Total de acciones colectivas

a/ En 2007 la base de datos no registro el “pico” de acciones colectivas en torno al referendo
sobre el tratado de libre comercio con Estados Unidos, porque en ese caso la movilizacion
se canalizé bajo el formato de una campafia electoral, no como protesta ciudadana. Sin
embargo, este fue otro momento de alta movilizacion social, que se sefiala con un tridngulo.

Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacidn, 2016 a partir de Gémez Campos, 2016.
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Desempeno legislativo refleja
senales de mejora relativa

« Congreso aprobo, por segunda vez consecutiva, una mayor
proporcién de leyes con su financiamiento para cumplir el

mandato legal.

« Inicia proceso para registrar electrénicamente el voto
nominal de las y los diputados, que permitira mejorar su

rendicion de cuentas.

El Poder Legislativo refleja una mejoria
en varios indicadores que se utilizan
para valorar su desempefo, eviden-
ciando signos de agilizacion en la agen-
da parlamentaria y una mayor respon-
sabilidad para el cumplimiento de la
denominada “promesa democratica”,
es decir, aquella que reconoce o amplia
derechos de la poblacién o asigna nue-
vas competencias al Estado.

El Vigesimosegundo Informe Estado
de la Nacion sefiala que, con respecto
a anos anteriores, la produccion de
leyes fue mayor, no solo en cantidad,
sino también en calidad, desde la
perspectiva del desarrollo humano.

Durante la legislatura 2015-2016
hubo signos de agilizacion en la
agenda parlamentaria, luego de un
primer periodo de baja productividad.
Esta mejora ocurrié6 en un Congreso
liderado por una alianza de partidos de
oposicién, con el PUSC a la cabeza del
Directorio Legislativo. Cabe mencionar
que la legislatura anterior, dirigida por

el partido oficialista, fue la de menor
produccion para un inicio de gobierno
desde 1990.

La segunda legislatura culminé con un
total de 61 nuevas leyes, similar a lo
ocurrido durante el mismo periodo de
las administraciones Calderén Fournier
(1991-1992, con 59) y Rodriguez Eche-
verria (2003-2004, con 63), y por enci-
ma de las 49 aprobadas en el gobierno
de Arias Sanchez (2007-2008).

Ademas, la Asamblea Legislativa fue
mas responsable en términos financie-
ros, pues la mayoria de las nuevas leyes
especifica las fuentes de recursos nece-
sarios para su cumplimiento.

Desde inicios de los afios noventa, el
Congreso no ha producido legislacion
acorde con estandares de calidad, que
provean las fuentes de financiamiento
y otros recursos requeridos para concre-
tar la “promesa democratica” realizada.
Entre 1990y 2016 se promulgaron 879
leyes con mandatos garantistas y el
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51% de ellas no identificé con claridad
los recursos para su financiamiento.

No obstante, en las dos Ultimas legisla-
turas la situacién ha mejorado. En el pe-
riodo 2014-2015 se aprob6 una mayor
cantidad de leyes que brindan el debido
respaldo econémico para el logro de sus
objetivos, ya sea mediante la asignacion
o la reasignacién de recursos. Lo mismo
sucedié entre 2015-2016: de 32 nuevas
leyes con mandato garantista, un 47%
especificé la fuente de financiamiento
para la concrecion del mandato estable-
cido, frente a un 41% que cay6 en la ca-
tegoria de promesa democratica sin sus-
tento econédmico. Es relevante mencionar
que es la primera vez, desde 1990, que el
comportamiento tradicional se revierte y
se mantiene por dos afios consecutivos.

Este es un efecto positivo de la delibe-
racion observada en los ultimos meses,
ya que el Informe indica que la intensa
discusion sobre el déficit fiscal ha gene-
rado mayor consciencia de la respon-
sabilidad que conlleva, en el contexto
actual, promulgar leyes que suponen
incrementos en el gasto publico.

También, destaca la aprobacién
y el inicio de tramites y pruebas
para implementar un mecanismo
electrénico de voto nominal de las y los
diputados, que permitira identificar la
decision de cada legislador y, con ello,
mejorar la rendicion de cuentas en este
ambito. Este mecanismo es comun
en muchas democracias, incluso mas
jovenes que la costarricense, como las
de El Salvador, Uruguay y Chile.

Legislacion que conlleva una promesa democratica®, segtin

asignacion de recursos
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a/ Se denomina “promesa democratica” a las leyes de tipo sustantivo que conceden o amplian
derechos de la poblacién o generan obligaciones para el Estado en temas esenciales para

el desarrollo humano.

Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacion, 2016 a partir de Gdmez Campos y
Herrera, 2016, con datos del Departamento de Servicios Parlamentarios de la Asamblea

Legislativa.
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Ejecutivo débil enfrenta
escenario politico mas
adverso de los ultimos anos

o Desde 1990 este Gobierno enfrent6 las dos tasas mas bajas de
éxito registradas en las sesiones extraordinarias del Congreso.

o Gabinete del presidente Solis tuvo diez cambios de
jerarcas ministeriales en los dos primeros afios, cuatro en
circunstancias de alto perfil publico.

El Vigesimosegundo Informe Estado de
la Nacion senala que el Poder Ejecutivo
en Costa Rica esta sometido a una
combinacién de presidencialismo débil
y a un multipartidismo fragmentado,
que le demanda una mayor apertura
al dialogo y negociacién con los demas
actores politicos. Ademas, se enfrenta
al escenario politico mas adverso de los
ultimos anos.

Por un lado, se redujeron significativa-
mente los niveles de confianza de la ciu-
dadania y las valoraciones positivas de
la labor del Gobierno y, por otro lado, re-
sulta mas dificil impulsar proyectos en
el periodo de sesiones extraordinarias.

Segun la encuesta Barémetro de las
Américas, la aprobacién ciudadana
de la labor presidencial en Costa Rica
ha decaido desde 2004. El maximo
puntaje se reporté en 2008, con un
valor de 62,4 en una escala de 0 a 100.
El punto mas bajo fue el de 2014: 36,9.
El dato mas reciente muestra una
aprobacion ciudadana de 41,9.

Con respecto al grado de inestabilidad
del Gabinete actual, este ha sido
intermedio. En sus dos primeros afnos
de mandato, el Gabinete del presidente
Solis experimenté diez cambios
de jerarcas ministeriales, cuatro
de ellos en circunstancias de alto
perfil publico. El gobierno con mayor
rotaciéon de ministros, en las ultimas
cinco administraciones, ha sido el de
Chinchilla Miranda y el mas estable el
de Arias Sanchez.

Asimismo, se evidencian las dificul-
tades del Ejecutivo para afianzar una
agenda en el Congreso. En los ultimos
anos se ha venido reiterando la practica
deintroduciry retirar mas veces los pro-
yectos de la corriente legislativa, lo cual
se traduce en una agenda inestable.
Tal y como se mencioné anteriormen-
te, el nimero de convocatorias es un
indicador de la dificultad que enfrenta
el Ejecutivo para consolidar su agenda:
cuanto mayor es la cantidad de veces
que un mismo proyecto fue sometido
a discusién, mayor es la negociacion o
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el ajuste estratégico que tuvo que hacer
el Ejecutivo. En el segundo afio de la ad-
ministracién Solis Rivera (2015-2016),
la distribucion del nimero de convo-
catorias fue superior, en promedio, que
todas las legislaturas analizadas.

Este Vigesimosegundo Informe también
analiz6 la tasa de aprobacién de los
proyectos convocados en sesiones
extraordinarias. Este indicador provee
una medida aproximada de la forma
en que transcurren las relaciones
entre el Ejecutivo y el Legislativo y
su resultado global. EI analisis revela
que los gobiernos que tuvieron las
mejores tasas de aprobacién fueron
los que presentaron las agendas mas
acotadas, con menos proyectos de ley

(entre 105 y 187), especificamente los
primeros afos de las administraciones
Calderén (1990-1991), Figueres (1994-
1995) y Chinchilla (2010-2011). En
los tres casos, los buenos resultados
se dieron en la primera legislatura,
cuando es mas facil que el Congreso
apruebe los proyectos, pues por lo
general son iniciativas heredadas de la
administracion anterior, cuya discusién
esta ya avanzada.

Por el contrario, desde 1990, las dos
tasas de éxito mas bajas del Ejecutivo
en las sesiones extraordinarias de la
Asamblea Legislativa se han registrado
en la actual administracion: un 2,5% en
el primer afio, y con una leve mejora, un
7,9% en el segundo.

Proyectos de ley convocados, leyes aprobadas y tasa de éxito®
del Poder Ejecutivo en sesiones extraordinarias®’
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Proyectos de ley convocados
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a/ Es la relacion entre el nimero de leyes aprobadas y el total de proyectos convocados en las

sesiones extraordinarias en cada legislatura.

b/ Se consideran las primeras y segundas legislaturas de cada administracion.

Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacion, 2016.
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Principales desafios del
desarrollo humano sostenible
siguen sin abordarse en
propuestas partidarias

o Analisis revel6 poca relevancia a la situacién fiscal en los
programas de gobierno de los partidos politicos para las
elecciones presidenciales de 2014.

« Solvencia y eficiencia del Estado fue la dimensién menos
abordada, con 1.278 referencias y las propuestas mas
comunes fueron las de pobreza y desigualdad, con 4.225.

Un analisis realizado para el
Vigesimosegundo  Informe  Estado
de la Nacion contrasté los planes
de gobierno del 2014 con los retos
seflalados como claves para el
desarrollo humano del pais, los cuales
fueron presentados a los partidos
politicos en la decimoctava edicion
del Informe en forma de desafios
y preguntas, enfocadas en “coémo”
enfrentar estos problemas.

De cara a la campana electoral del
2017, este Informe busca ofrecer a
la ciudadania la posibilidad de tener
un mejor debate politico sobre los
desafios mas significativos que sigue
enfrentando Costa Rica.

Se concluye principalmente, que los
grandes desafios estructurales para
el desarrollo humano planteados en

la campana electoral del 2014 con-
tindan sin abordarse, ya que ningun
partido politico tuvo la capacidad de
abarcarlos en sus propuestas de una
manera concreta.

Por ejemplo, el déficit fiscal es uno
de los mayores problemas que el pais
debe resolver para garantizar la sos-
tenibilidad de su desarrollo humano.
No obstante, el Informe evidencia que
los partidos politicos dieron muy poca
importancia a dicho tema en sus pro-
gramas de gobierno para las elecciones
presidenciales de 2014.

Este analisis consistio en una revision
exhaustiva de los programas de go-
biernoy de entrevistas a profundidad a
los candidatos presidenciales de 2014.
El abordaje permitié obtener conclu-
siones en dos niveles: la frecuencia de
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aparicién de cinco temas relacionados
con el desarrollo humano y la impor-
tancia asignada a cada uno de ellos, con
base en su centralidad.

Las cinco areas tematicas refieren a as-
pectos que el Informe Estado de la Na-
cion ha identificado como problemas
estructurales, que demandan pronta so-
lucién: pobreza y desigualdad, produc-
tividad y empleo, solvencia y eficiencia
del Estado, medio ambiente y gestion
politica. Cada uno de estos componen-
tes contempla una serie de descriptores
semanticos que fueron recopilados de
las mismas propuestas de los partidos
y contabilizados para el analisis. Por
ejemplo, en la dimensiéon de solvencia
y eficiencia del Estado hay descriptores
como impuestos, déficit, recaudacion,
evasion, exoneraciones, tributario.

Los resultados muestran que la di-
mensién de solvencia y eficiencia del
Estado fue la menos abordada, con
tan solo 1.278 referencias entre todas

las agrupaciones. Ademas, aspectos
como déficit fiscal, reforma tributaria
y contencion del gasto no ocuparon un
lugar de importancia en la oferta pro-
gramatica, a pesar de su indiscutible
relevancia en la actualidad. En el otro
extremo, las propuestas mas comunes
fueron las de pobreza y desigualdad,
con 4.255 menciones. Por partido el
comportamiento también fue distin-
to: el Frente Amplio y el Movimiento
Libertario fueron los que mas mencio-
naron los temas analizados, mientras
que Renovacién Costarricense tuvo la
menor cantidad de referencias.

Otra de las conclusiones es que hay un
terreno propicio para la construccién de
acuerdos. En sus propuestas, casi todos
los partidos identificaron la reduccion de
la pobreza, el fomento de la productivi-
dadyelempleoyla mejoraenlainversion
social publica, como asuntos que deman-
dan reformas sustantivas. La mayoria de
las agrupaciones incluso sugirié algunas
politicas concretas en torno a ellas.

Cantidad de referencias® a temas de desarrollo humano en los

programas de gobierno, por partido. 2014
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Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacion, 2016 con base en Céspedes y Segura, 2016.
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Distribucion del poder en
municipalidades mejora
levemente las condiciones
para la toma de decisiones

o Elecciones 2016 consolidan creciente pluralismo en la
conformacion de los gobiernos locales.

o Resultados son mas favorables que en elecciones pasadas para
la toma de decisiones, ya que se redujeron las condiciones de
fragmentacion y division a nivel local.

La nueva conformacién de los concejos
municipales representa una mejora
relativa en las condiciones para la toma
de decisiones a nivel local.

El Vigesimosegundo Informe Estado de
la Nacion sefala que el 7 de febrero
de 2016 se realizaron los cuartos
comicios para elegir autoridades en los
81 municipios y 480 distritos del pais;
lo cual represent6 el primer proceso
unificado (todos los cargos electos en
una misma fecha) y separado de las
elecciones presidencial y legislativa,
con base en el nuevo calendario
definido en el Cédigo Electoral de 2009.

Destaca el hecho de que las primeras
elecciones unificadas a nivel municipal
registraron una leve mejora en la asis-
tencia a las urnas. En 2016 acudio a
votar un 35% de las personas empadro-
nadas, en contraste con 23% en 2002,

24% en 2006 y 28% en 2010. Sin em-
bargo, el nivel de participacién sigue
siendo muy inferior al promedio de las
elecciones nacionales, que es de apro-
ximadamente el 70%.

Para este Vigesimosegundo Informe
Estado de la Nacion se clasifico los
cantones a partir de dos criterios:
la conformacién de los concejos
municipales y el partido que controla
la alcaldia. Estos indicadores permiten
conocer las capacidades de la gestién
politica para la toma de decisiones.

Las categorias utilizadas corresponden
a: gobierno unido (un mismo partido
gano la alcaldia y la mayoria de regido-
res en el concejo municipal); gobierno
dividido con primera minoria (ninguna
agrupacién obtuvo la mayoria de los
regidores en el concejo, pero un mismo
partido logré la alcaldia y ademas la
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primera minoria de regidores); gobier-
no dividido moderado (alcalde pertene-
ce a un partido y la primera minoria de
regidores a otro); gobierno dividido con
fuerte oposicién (alcalde pertenece a un
partido y la mayoria de los regidores a
otro); y gobierno fragmentado (alcalde
pertenece a un partido y todos los par-
tidos tienen igual nimero de regidores).

Los resultados del analisis muestran
que la conformacién de los concejos
municipales sigue siendo un desafio
para la gobernabilidad a nivel local.
Solo en catorce cantones (17,3%) hay
gobiernos unidos. En este escenario,
el principal partido se encuentra en
una posicién politica favorable, pues
el alcalde cuenta con el respaldo de los
concejales de su propio partido para
tomar decisiones por mayoria. En dicho
grupo sobresalen Escazu y el cantdn
central de Limoén, los Unicos en esta
condiciéon que quedaron en manos de
una agrupacion local.

A pesar de los desafios persistentes
para la gobernabilidad a nivel local, los
resultados obtenidos en el 2016 se con-
sideran mas favorables para la toma de
decisiones que los de elecciones previas,
ya que se conformaron mas gobiernos
unidos que en 2010 (14 versus 10), me-
nos gobiernos divididos moderados (84
versus 13) y ninguno dividido con fuerte
oposicion (en 2010 hubo dos). Ademas,
se redujeron las condiciones de frag-
mentacion y division a nivel local.

En aquellos casos en que persiste |a alta
fragmentacion, se mantiene el desafio
para las autoridades locales. En los go-
biernos divididos, existe la probabilidad
de que los alcaldes tengan que realizar
mayores esfuerzos de negociaciéony aper-
tura para lograr acuerdos. De no prospe-
rar el dialogo y la colaboracion entre las
fuerzas representadas, existe la amenaza
de que los alcaldes sean incapaces de eje-
cutar sus programas, por los obstaculos
que pueda imponerle la oposicion.

Distribucion de cantones segun control partidario de la alcaldia y

el concejo municipal
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Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacién, 2016 a partir de Alfaro-Redondo y
Gémez- Campos, 2016, con datos del Tribunal Supremo de Elecciones.
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Sintesis de capitulo

| capitulo especial del presente Informe estudia la naturaleza

y las consecuencias del descontento ciudadano en Costa Rica,
entendido como la insatisfaccion de las personas con el rumbo del
pais, el desempeno de las instituciones, los gobiernos, la clase politica,
los partidos y la politica en general. Esta cuestién ha gravitado
persistentemente en las discusiones publicas y ha sido tratada de
manera creciente en |a literatura académica nacional e internacional.
El moderado crecimiento en el ultimo lustro coexiste con las tasas
de desempleo mas altas en tres décadas. Esto se debe, sobre todo, a
que los sectores que mas aportan a la produccién tienen poco peso
en la generacion de empleo, en especial para los trabajadores menos
calificados, cuyas bajas credenciales educativas son una barrera que
les impide movilizarse hacia actividades que demandan mano de
obra mas capacitada. La mejoria de las oportunidades laborales esta
ligada a aumentos generalizados de la productividad. Sin embargo,
el crecimiento de este indicador ha sido persistentemente bajo, ya
que el buen desempefio de las actividades mas dinamicas ha sido
neutralizado por los deficientes resultados de otros sectores, en los que
labora la mayoria de la poblacion.

En particular, el capitulo indaga si se han creado las condiciones para
que el descontento comporte riesgos para la estabilidad democratica. La
respuesta a esta interrogante es que, por el momento, no parece existir
esa amenaza, habida cuenta de que hay mecanismos institucionales que
atemperan los efectos politicos del malestar ciudadano. Sin embargo,
esta situacion podria cambiar en la medida en que esos mecanismos
muestran cierta erosién y son, por tanto, vulnerables. La evidencia
recopilada mediante lacombinacion de diversos métodos de investigacion
confirma, para empezar, algo ya sabido: que el descontento ciudadano
esta muy extendido en el pais. Esta conclusién, nada sorprendente en
vista del deterioro de |a confianza en la democracia y en la capacidad de
los gobiernos para resolver los problemas del desarrollo, es el punto de
partida para una exploracién mas amplia.

El primer hallazgo de este estudio es que no hay uno, sino varios
“descontentos ciudadanos”, con distintos perfiles y factores asociados.
En otras palabras, es una pluralidad de actitudes que tiene naturalezas
diversas y no se concentra en unos pocos asuntos de la vida nacional.
El segundo hallazgo es que, contrario a lo que se suele pensar, la
insatisfaccion no se dirige, al menos de manera directa, contra el
desempeno de los gobiernos. Y el tercer hallazgo es que las bases
sociales del malestar son muy heterogéneas, es decir, no
hay una clase, sector o grupo con niveles o perfiles de
descontento especialmente pronunciados. Aunque
las personas con menor nivel educativo tienden

a estar menos molestas que las demas, las
diferencias no son sustanciales.

En términos de las implicaciones politicas del
descontento, el capitulo encontré que existe un
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factor poco estudiado que atempera esos efectos. Se trata de una creencia ain muy
arraigada en el pais: la vision compartida por la mayoria de la poblacion de que,
a pesar de los serios problemas que enfrenta, esta sociedad es una “comunidad”
libre y democratica, pacifica y protectora del medio ambiente. Por la fuerza y la
transcendencia que tienen estas ideas, en este trabajo se las denomina los mitos
fundacionales de la identidad politica costarricense. Con ellas se ha socializado
a todos en las escuelas y en las familias, y ellas determinan la forma en la que se
percibe, para bien o para mal, la realidad politica y sus posibles soluciones.

Cuando la creencia de las personas en los mitos fundacionales es endeble, sus
niveles de descontento aumentan El descontento ciudadano y sus implicaciones
para la estabilidad politica en Costa Rica significativamente. Por el contrario,
la fuerte adhesiéon a esas ideas actia como un amortiguador del malestar
ciudadano y sus potenciales efectos politicos. En ausencia de los mitos, o incluso
en un escenario de debilitamiento de estos, es de esperar que la insatisfaccién se
profundice y emerjan riesgos manifiestos para la estabilidad democratica.

Principales hallazgos

» Hace 38 anos, en 1978, las y los ciudadanos de la ciudad capital y alre-
dedores tenian en alta estima al sistema democratico, el Gobierno y los
partidos politicos.

« Hacia finales del siglo XX comenzaron a emerger sintomas de descontento
ciudadano. Entre 1987 y 1999 el apoyo al sistema politico disminuyé mas
de quince puntos porcentuales y se situé en niveles similares al promedio
latinoamericano.

« El malestar no esta dirigido principalmente contra el Gobierno. En una
escala de 0 a 100, las y los costarricenses estan mas insatisfechos con
la situacién econémica del pais, con 69 puntos, y las instituciones de la
democracia representativa (la Asamblea Legislativa y los partidos politi-
cos), con 50 puntos. El descontento con el desempeiio gubernamental se
ubica en tercer lugar, con 46 puntos.

« El descontento no se concentra en grupos especificos, sino que esta
relativamente repartido a lo largo y ancho de la sociedad.

« Contrario a lo que podria esperarse dado lo extendido del malestar, la
mayoria de las personas tiene, atiin hoy, ideas muy arraigadas sobre el pais
como una comunidad politica inclusiva. Esas ideas, que se denominan
mitos fundacionales, constituyen una barrera para los potenciales
efectos del descontento sobre la estabilidad democratica.

« El efecto amortiguador de los mitos fundacionales —que impide, por
ejemplo, que el descontento provea un terreno fértil para la desestabi-
lizacion del sistema— es vulnerable: la desaprobacion de esas ideas es
ligeramente mayor entre las personas mas jévenes.

» Aunque suele verse como un factor negativo para las democracias, el
descontento ciudadano, bien canalizado, puede ser positivo e incluso
convertirse en una potente fuerza transformadora.

» Cuando se les solicita pensar en salidas a la situacion actual, las personas
descontentas optan por soluciones que no contravienen el disefo
institucional, ni los mecanismos formales que les provee el sistema para
canalizar su insatisfaccion.
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Descontento ciudadano
tiene multiples perfiles y
no se concentra en grupos
sociales especificos

o E135% de descontentos esta muy molesto con la situacion
economica del pais, pero no tan insatisfecho
con el desempefio de los gobiernos, la Asamblea Legislativa
y los partidos.

o Entre los insatisfechos predominan los hombres adultos o
adultos jovenes, con educacion primaria o mads y residentes

en zonas rurales.

El malestar ciudadano, entendido
como la insatisfaccién de las personas
con el rumbo del pais, el desemperio
de las instituciones, el Gobierno, la
clase politica, los partidos y la politica
en general, posee una gran variedad
de perfiles, es decir, no es homogéneo;
a su vez, dicho descontento no se
concentra en grupos especificos, sino
que esta relativamente repartido a lo
largo y ancho de la sociedad.

Un analisis realizado para el
Vigesimosegundo Informe Estado de la
Nacion distingui6 claramente veintitn
perfiles diferenciados, lo que subraya
el hecho de que en el pais no hay “un
descontento”, sino multiples tipos de
insatisfaccion con distintos potenciales
de arrastre social.

Con el objetivo de facilitar dicho
analisis se diferenciaron tres niveles

de malestar: bajo, medio y alto,
en tres dimensiones: situacién
econdémica del pais, desempeno de
los gobiernos y las instituciones y
democracia representativa. Dado que
la estimacion se hace para cada una de
las dimensiones analizadas, es posible
saber cuantas personas tienen alto
(medio o bajo) descontento en todas
ellas, solo en dos (e identificar en cuales
si en y en cudles no) o Unicamente
en una. El supuesto detrds de esta
aproximacion es que el peor escenario
para la estabilidad democratica, es
aquel en que se combinan altos grados
de malestar en todas las dimensiones.

Se evidencia que la categoria que re-
une al grupo mas grande de descon-
tentos (35% de los entrevistados) es
aquella en que las personas dicen es-
tar muy molestas con la situacién eco-
ndémica del pais, pero medianamente
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insatisfechas con el desempefio de los
gobiernos y con la Asamblea Legislati-
va y los partidos. Es un grupo amplio,
pero no mayoritario.

La segunda categoria en importancia
es la que agrupa a los ciudadanos
que exhiben niveles intermedios de
malestar en las tres dimensiones, con
un 20%. Con respecto al tercer grupo,
este corresponde al de alto descontento
con la situacién econémica del pais
y la democracia representativa e
insatisfacciéon media con el desemperio
gubernamental. Representa el 8,5% de
la muestra.

Otro dato interesante es que el
grupo de alto descontento en todas
las dimensiones, que se denominan
“triplemente insatisfechos”, no llega
siquiera al 4%.

Asimismo, una vez analizados los per-
files de descontento, el Vigesimose-
gundo Informe elaboré un indice que
mide las dimensiones del malestar
ciudadano. La principal conclusién de-
rivada de dicho indice es que, segun
datos del 2015, el descontento no se
concentra en grupos sociales y politi-
cos especificos, sino que esta distri-
buido en distintos segmentos de la
poblacién. Ciertamente hay algunos
factores asociados a mayores o meno-
res niveles de descontento, pero en ge-
neral se trata de vinculos muy tenues,
que no alcanzan para distinguir a un
grupo en particular.

Al desagregar los niveles de malestar,
segun atributos sociodemograficos, se
aprecian algunas diferencias por edad,

especialmente entre adultos jovenes y
adultos mayores, y por nivel educativo
entre las personas de menorescolaridad
y el resto. Sin embargo, el factor mas
influyente, el nivel educativo, no genera
disparidades muy pronunciadas: poco
mas de siete puntos porcentuales en
promedio entre las personas que tienen
educaciéon secundaria y superior (las
mas insatisfechas) y las que no poseen
ninguna, un grupo muy pequeio (las
menos insatisfechas). Ademas, no
hay grandes brechas por sexo y por
participacion politica en 2014.

El analisis del perfil sociodemografico
de la poblacion revela que, desde la
perspectiva de género, sobresale el
predominio de los hombres entre
quienes tienen niveles medios y altos
de malestar y el de las mujeres en el
grupo de menor descontento.

A nivel etario, los patrones son bastante
homogéneos sin importar los grados de
descontento: los adultos y los adultos
jovenes, esdecir, las personas quetienen
entre 36y 65 anos, tienden a estar mas
molestas (con pocas excepciones en los
grupos bajos y medios) que los menores
de 25y los mayores de 66.

En el plano educativo, las personas
de mas baja escolaridad son las que
expresan menos descontento, incluso al
desagregar por niveles de insatisfaccion.

Por ultimo, los residentes de zonas
urbanas tienen mayor presencia en el
grupo de bajo descontento, mientras
que en los grupos de alto y medio
descontento prevalecen los habitantes
de zonas rurales.
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Nivel promedio de descontento®, segtin caracteristicas
sociodemograficas y politicas. 2015
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a/ La linea celeste indica el promedio del indice de descontento ciudadano (54,3 en una
escala de 0.a 100).

Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacion, 2016 a partir de la encuesta
Barémetro de las Américas de Lapop.
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Adhesion a la democracia
amortigua impacto del
descontento ciudadano

 Un débil apego a estas creencias en la democracia
profundiza la insatisfaccién ciudadana y emergen riesgos
para la estabilidad democratica.

« Identidad politica y respaldo ciudadano a la democracia

se refuerzan mutuamente.

El Vigesimosegundo Informe Estado de la
Nacion realizd un estudio de los factores
asociados al descontento ciudadano. Su
principal hallazgo revela que, cuando
la creencia de que a pesar de los serios
problemas que enfrenta el pais, la
sociedad es una “comunidad” libre y
democratica, pacifica y protectora del
medio ambiente, el malestar ciudadano
disminuye, pero si este dogma es débil,
los niveles de descontento aumentan
significativamente. Es decir, la fuerte
adhesiénaesascreenciasactiacomoun
amortiguador del malestar ciudadanoy
sus potenciales efectos politicos.

Por la fuerza y la transcendencia que
tienen estas ideas, el Vigesimosegundo
Informe denomina dichas creencias
como los mitos fundacionales de
la identidad politica costarricense.
Con estas se ha socializado a la
ciudadania en las escuelas y en
las familias y determinan la forma
en la que se percibe, para bien o

para mal, la realidad politica y sus
posibles soluciones. Estas creencias se
transfieren entre generaciones a través
de la socializacion politica y civica, en
la cual intervienen padres, familiares e
instituciones como las escuelas.

La evidencia disponible corrobora
que existe una positiva y fuerte
asociacion entre el rechazo a los mitos
de la democracia costarricense y el
descontento. Conforme aumenta la
refutacion a las creencias de que la
sociedadeslibre, pacificay protectorade
la naturaleza y de que la democracia es
preferible a otras formas de gobierno, el
malestar se incrementa notablemente.
En este sentido, el rechazo a los mitos
puede considerarse como el principal
disparador del descontento. Tal y
como se menciona anteriormente,
esto también significa que un firme
apego a los mitos contrarrestaria o
inhibiria la insatisfaccién. Una fuerte
creencia en los mitos de la democracia
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podria ejercer, y de hecho lo hace, como
amortiguador del malestar ciudadano.

Dado que los mitos ponen un freno
al descontento, el Informe cuestiona
si este efecto es el mismo en todos
los sectores o si hay poblaciones
mas vulnerables, de acuerdo con el
arraigo de sus convicciones. A pesar
de que en las dos ultimas décadas el
respaldo ciudadano a la democracia
se ha deteriorado, como muestran los
estudios de cultura politica, este atn es
fuerte. En otras palabras, la democracia
costarricense esta amparada, aunque
no del todo, por la firme creencia de
que sigue siendo la mejor via para la
convivencia colectiva.

Se afirma que el respaldo a los mitos
fundacionales de la identidad politica
es comparable con el apoyo al sistema
politico y ambos se refuerzan entre
si. De acuerdo con el Barometro de
las Américas de 2015, el promedio de
rechazo a los mitos es de 34 puntos
sobre 100, un nivel bastante bajo. Visto
de otro modo, el respaldo a los mitos
es de 66 puntos en la misma escala,

un valor equiparable al que muestra el
apoyo a la democracia en los mismos
estudios. Esto indica que son mas las
personas que piensan que la sociedad
costarricense es libre y democratica,
pacifica y protectora de la naturaleza,
que quienes opinan lo contrario, lo que
se considera un buen atributo, debido
al contexto sociopolitico tan volatil
como el actual.

Por otra parte, otro de los principales
hallazgos de este estudio sefala que
el efecto amortiguador de los mitos,
el cual impide, por ejemplo, que el
descontento provea un terreno fértil
para la desestabilizacion del sistema,
estd condicionado por la edad. En
concreto, la desaprobacién de los mitos
es ligeramente mayor en la poblacién
mas joven (39 puntos en el rango de
entre 26 y 35 afos y 34 puntos en el de
56 a 65 afios). Conforme esta poblacion
vaya envejeciendo sus grados de
rechazo podrian aumentar y si los
niveles de los nuevos adultos jévenes
que los sustituyan son iguales, o incluso
mayores, podria generarse un riesgo
para la estabilidad de la democracia.

Relacion entre los mitos y el descontento ciudadano. 2015
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Personas descontentas con
situacion del pais prefieren
soluciones no radicales

» Ciudadania descontenta antepone via electoral y hacer una
“limpieza” en los partidos politicos existentes.

« Personas descontentas, independientemente de su perfil e
intensidad de su malestar, mantienen una actitud cauta en

las circunstancias actuales.

Las soluciones de la ciudadania, en
respuesta a la situacién actual del
pais, no son radicales; las personas
descontentas se inclinan por salidas que
no quebrantan la institucionalidad, ni los
mecanismos formales que les provee el
sistema para canalizar su insatisfaccion.

Este hallazgo se desprende de los
principales resultados de una técnica
de investigacion llevada a cabo para el
Vigesimosegundo Informe Estado de la
Nacion. Se realizaron sesiones con grupos
focales, en las que se procuré evaluar
las reacciones de las personas ante una
variedad de discursos sobre el malestar,
para conocer qué estarian dispuestas a
aceptar para que mejore la situacion.

Durante el proceso, se recluté a un gru-
po de ciudadanos con distintos grados
de insatisfaccion, quienes fueron ex-
puestos a diversos estimulos, por me-
dio de una serie de videos disefiados
para indagar si su descontento inicial

aumentaba, se mantenia o incluso dis-
minuia. Luego de observar cada video,
los participantes contestaron indivi-
dualmente un cuestionario acerca de
lo que mas les llamé la atencidn, los
sentimientos que despertd en ellos y
el grado de acuerdo con lo que se plan-
teaba en estos.

Uno de los hallazgos mas destacados
es que, cuando se les solicit6é pensar en
soluciones, los insatisfechos se inclina-
ron por salidas que no fueran radicales.

En todas las sesiones de grupo, las per-
sonas fueron expuestas a un video que
presentaba seis propuestas para resol-
ver la situacion del pais. Posteriormen-
te, se solicitoé a los participantes que
clasificaran las tres mas relevantes y
que justificaran el orden establecido.
En este caso interesaba conocer si los
descontentos se inclinaban mas por
propuestas extremas y radicales, ver-
sus alternativas menos rupturistas.
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De las seis propuestas planteadas, la
de “hacer una limpieza” en los partidos
politicosfueescogida pormasdelamitad
de los participantes como la mas viable.
Aunque perciben que no es una tarea
sencilla, la consideran fundamental para
restablecer la confianza.

La segunda opcién en importancia fue
la de hacer cumplir la ley para todos y
endurecer las penas para los corruptos, los
evasores de impuestos y los delincuentes
mas violentos. Interesa no solo que los
castigos sean mas severos, sino también,
ante todo, que estos se cumplan para
todos por igual, sin distincion de clase
social. Mientras que la tercera alternativa
mas seleccionada fue la que se centra en
el esfuerzo individual.

Por otro lado, la creaciéon de un partido
politico no recibié apoyo pues, para la
mayoria de los participantes, las nuevas

agrupaciones nacen con los mismos
vicios de las anteriores y sus fundadores
tipicamente provienen de ellas. Por otra
parte, la opcién de un dictador no es
viable a juicio de la gran mayoria, porque
en Costa Rica “no tenemos mentalidad
para eso”. Los participantes dijeron
conocer acerca de las dictaduras en otros
paises y no querrian replicarlas en este.

Finalmente, la opcién de anexarse a
Estados Unidos tampoco tuvo apoyo,
pues seria “pasarle la pelota a alguien
mas y no asumir responsabilidades”. Al-
gunos participantes reconocieron que,
si bien se puede aprender mucho de
ese pais por su trayectoria democrati-
ca, el respeto a las leyes y su capacidad
para emprender grandes obras, saben
por experiencia propia o por referen-
cias que la vida alli puede ser muy dura,
incluso mas que en Costa Rica y que el
pais no esta exento de problemas.

Resumen de propuestas planteadas en los grupos focales de

ciudadanos descontentos

Propuesta 1: En este pais no se puede
hacer nada. Asi no iremos a ningun
lado. Lo que se ocupa es que cada uno
de nosotros haga lo mejor que pueda
y, a punta de esfuerzos y sacrificios
individuales, saldremos adelante.

Propuesta 2: Necesitamos a un dictador
que ponga orden y haga cosas, por las
buenas o por las malas. ;Y al que no le
guste, salado... que se aguante!

Propuesta 3: La alternativa es sacar a los
vividores, los corruptos y los sinvergtien-
zas de los partidos politicos que tenemos.
Hay que meterse a esos partidos para
limpiarlos y para que la gente vuelva a
creer en ellos.

Propuesta 4: En este pais la gente esta
acostumbrada a hacer lo que le da |a gana.
Ocupamos que la policia esté en la calle
haciendo cumplir la ley, sin distingo de
clase social. Hay que endurecer las penas
de carcel para los criminales, los corruptos
y los evasores de impuestos. Tenemos que
acabar con el chorizo a cualquier nivel.

Propuesta 5: Tenemos que fundar un nuevo
partido politico y traer solo a gente buena,
nada de mala hierba. Ahi solo pueden estar
los mas preparados y los que no tienen rabo
que les majen.

Propuesta 6: jPara qué seguir apostando
por un pais sin futuro? Mejor pedimos la
anexion a Estados Unidosyasiacabamos de
una vez por todas con nuestros problemas.

Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacidn, 2016.
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Malestar ciudadano puede
convertirse en una poderosa
fuerza transformadora

« El descontento no es destructivo por si solo, si es bien
encauzado puede actuar en favor de la democracia.

« Problema surge cuando la insatisfaccion es explotada por
partidos y lideres politicos como plataforma para articular
esfuerzos antisistema, como ha sucedido en Francia,
el Reino Unido, Estados Unidos y otras democracias

maduras del mundo.

A pesar de que el descontento
ciudadano se puede considerar un
factor negativo para las democracias,
bien canalizado, este podria ser positivo
e incluso convertirse en una potente
fuerza transformadora.

El Vigesimosegundo Informe Estado de
la Nacion realiz6 un analisis de los dis-
tintos niveles y tipos de descontento,
convocando a participar en distintos
grupos focales a ciudadanos disconfor-
mes con la realidad del pais; el ejercicio
procur6 evaluar las reacciones de las
personas ante la exposicion a varios
discursos sobre el malestar y conocer
qué aspectos del contexto nacional es-
tarian anuentes a aceptar con el fin de
mejorar la situacion.

Dentro de los principales resultados
de dicha experiencia destaca que el
descontento ciudadano no se considera
una amenaza; mas bien, en el contexto

actual, en que los individuos se
atribuyen parte de la responsabilidad
porelrumbo del pais, el malestar puede
ser visto como una fuerza positiva.

El Informe reconoce que, en principio,
el malestar es inherente a la democra-
cia, en virtud de que en esta la ciuda-
dania tiene la libertad y el derecho de
criticar a los gobernantes y reempla-
zarlos por la via electoral. Donde hay
democracia es esperable que haya des-
contento; lo que sucede es que este se
incorpora al sistema y se canaliza por
mecanismos institucionales que pro-
curan impedir que se convierta en un
factor desestabilizador.

El problema surge cuando Ia
insatisfaccion es explotada por partidos
ylideres politicos,como plataforma para
articular esfuerzos antisistema, como
ha sucedido en Francia, el Reino Unido,
Estados Unidos y otras democracias
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maduras del mundo, donde se ha visto
el levantamiento y creciente respaldo a
fuerzas de extrema derecha, frecuentes
episodios de xenofobia e intolerancia
politica y el repunte del radicalismo y
la polarizacién. Es decir, el descontento
puede tener serias repercusiones en
la convivencia democratica. Niveles
extremos de malestar ciudadano
podrian ser el germen para el
surgimiento de grupos o propuestas
antisistema que pongan en peligro la
continuidad de la democracia.

No obstante, los participantes en las
sesiones de grupo reconocieron que
“todos tenemos responsabilidad por lo
que pasa en el pais”. Sefialaron que es
necesario que mas personas se decidan
a actuar para conformar una masa
critica de ciudadanos que trabajen por
Costa Rica, pues dejarlo todo en manos
de los politicos es como “barrer la casa

sin correr los muebles”. Ese cambio se
concretaria mediante acciones como
ser mas responsables y proactivos
en el trabajo, mas exigentes con las
autoridades electas, sobre todo las
municipales, y mas participativos en las
comunidades y en la politica.

Para las personas, la situacién del pais
es importante en sus vidas; antes
de atribuir toda la responsabilidad a
los actores politicos, se perciben a si
mismos como agentes de cambio. En
otras palabras, el analisis deja claro que
los ciudadanos, ademas de atribuir una
cuota de responsabilidad a los politicos,
demandan también un rol protagénico
en la transformacion del pais. Es tarea
de los actores politicos encauzar esta
poderosa sinergia y no desperdiciar una
coyuntura propicia para emprender las
reformas y cambios necesarios, con el
respaldo de la ciudadania.

Comparacion del apoyo a la democracia entre participantes en los
grupos focales y entrevistados en la encuesta Barometro de las

Américas. 2015
70 68
64 64
56 58
48

as  © 44
Tribunales  Instituciones Derechos Orgullo Apoyo al
sistema

Participantes Hl Muestra 2015

Fuente: Vigesimosegundo Informe Estado de la Nacion, 2016 con informacion de Unimer,

2016y la encuesta Barémetro de las Américas, de Lapop.
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