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1. RESUMEN Y CONCLUSIONES

11 Propésitos de la misién

El Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas ha venido proporcionando su colaboracién al Gobicrno
de Costa Rica en la ejecucién de diversas actividades destinadas a lograr un mayor conocimiento de sus procesos
demograficos, a promover una més precisa interrelacién de la poblacién y el desarrollo y, en general, a definir
politicas sociales y econémicas en este campo. Como resultado de este apoyo internacional, el pafs ha visto
fortalecerse diversas instituciones, tales como las encargadas de la generacién de informaci6n, de la elaboracién
de anélisis e investigaciones y de disefio de acciones ptblicas, especialmente en el dmbito de los sectores
sociales. Durante el afio 1988 se inici6 un nuevo programa de poblaci6én mediante el cual el Fondo de las
Naciones Unidas proporciona asistencia al Gobierno en la realizacién de una serie de tareas que este Gltimo
consider6 como prioritarias.

Transcurridos cerca de dos afios de la pucsta en marcha del programa aludido, nuevas autoridades han
asumido el mando de la Nacién y, como parte de su proyecto politico, han propuesto un conjunto de
transformaciones administrativas, las que se han dcfinido en términos de una Reforma del Estado. Esta
contempla medidas en las que se enfatiza el papel de las instancias sectoriales dentro de un esquema que
propende a la descentralizacién de las decisiones y a la desconcentracién fisica y funcional de las instituciones.
Atendiendo a estas nuevas orientaciones, las autoridades nacionales solicitaron al Fondo de Poblacién de las
Naciones Unidas que sc sometiera a revisién el programa de cooperaci6n en poblacién.

Obedeciendo al espiritu del examen solicitado, la misi6n, a partir de la cual se origin6 el presente
informe, tuvo como propésito fundamental analizar las actividades del programa y los eventuales requerimientos
gubernamentales en cuanto atafie a las dimensiones cspaciales de la dindmica demogrifica. En tal sentido, se
instruy6 al informante con el objcto de resefiar las desigualdades regionales del cambio de poblaci6n,
fundamentalmente en lo que ataiic a su distribucién y a la migraci6n, asf como detectar eventuales 4reas de
trabajo relacionadas con demandas del sector ptiblico en estos topicos.

12 Desarrollo de la misién y resumen del informe

Teniendo en consideracién las indicaciones proporcionadas por el sefior Director Regional del Fondo
de Poblaci6n de las Naciones Unidas para América Central, asf como por el personal técnico de su oficina en
San José de Costa Rica, la misién se llev6 a cabo en el perfodo comprendido entre el 13 y el 24 de mayo de
1990. Los antecedentes requeridos se reunieron mediante entrevistas con profesionales del sector piblico y a
través de la lectura de un conjunto amplio de documentos, algunos de los cuales tienen carécter restringido y,
por lo mismo, no son citados textualmente. Al término de la misi6n se celebr6 una reunién con el equipo de
trabajo del Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas en Costa Rica, a la cual asisti6 el sefior Representante
Residente del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo en el pafs.

El informe que ahora se somete a consideracién contiene tres partes. La primera de ellas presenta una
reseiia sobre el conocimiento existente acerca de las tendencias de la distribucién y la redistribucién de la
poblacién. Esta exposicién se apoya en estudios ¢ investigaciones realizados principalmente en el pafs con
informaci6n nacional. Se ha podido apreciar que esta Gltima es relativamente abundante, confiable y con alto
grado de cabalidad. Con el énimo de no recargar de citas el texto del informe, algunas referencias se presentan
s6lo al final del mismo. De igual modo, es razonable indicar que los trabajos ya realizados en las materias
mencionadas han conseguido avances importantes, lo que no implica que se haya satisfecho Ia totalidad de los
requerimientos, especialmente si se tiene el propésito de colaborar en la promocién de acciones destinadas a
romper las histéricas tendencias a la concentracién de la poblacién en la parte central del territorio. Un desafio
de esta naturaleza implica, desde luego, mayores demandas de conocimiento sobre los factores directamente

relacionados con la movilidad de la poblacién. Los grados de viabilidad del cambio que se procura introducir .

se vinculan también con la capacidad de comprender los efectos, deliberados o no, de algunas politicas ptblicas,
programas y proyectos de inversién sobre los patrones de localizacién de la poblacién y de las actividades
productivas.

A lo largo de su segunda parte, el informe pretende identificar los grandes lineamientos programéticos
del Gobierno, en términos de sus probables implicancias respecto de la distribucién espacial de la acci6n pablica,




tratdndose de advertir la naturaleza de las proposiciones en materia de politicas sociales. En esencia, se constata
una declarada vocaci6n hacia un fortalecimiento de las regiones y de las comunidades locales en todo el proceso
de gestién ptblica. El paradigma de la racionalizacién del aparato estatal persigue incrementar su eficiencia y
eficacia, a la vez que conferir a los actores sociales privados una parte importante de las responsabilidades
inherentes al desarrollo econ6mico y social.

Por consiguiente, dentro de la nueva estructuracién proyectada, emergen dos ejes estratégicos: la
regionalizacién y la sectorializaci6n. El primero de estos elementos es concebido con un marco espacial de
operacién, tanto en el plano de la desconcentracién territorial y funcional de las instituciones estatales y
auténomas, cuanto en lo que concierne a garantizar una mayor participacién ciudadana. Una de las implicancias
de la regionalizacién es que la misma debe asumir mayor transparencia y legitimidad social y politica,
requiriéndose de un fortalecimiento de las entidades encargadas del desarrollo regional y del régimen municipal.
Otro de los supuestos explicitos es la necesidad de incentivar una nueva perspectiva del desarrollo econ6mico
y social transfiriendo a las regiones un rol protag6nico que hasta ahora ha sido privilegio casi exclusivo de la
Regi6n Central del pafs. A su vez, el eje sectorial se define en términos de otorgar autonomia y flexibilidad
operativa a las diversas instituciones. Dentro de este 4mbito se propicia un amplio conjunto de programas
sociales que se conciben en directa asociacién con la produccién, como una forma de superar las orientaciones
meramente paliativas de la pobreza y contribuir a su paulatina erradicacién.

Toda la funcién social del Estado, que aparece regida por los principios de subsidariedad y
complementaci6n, se considera bajo una perspectiva de compensacién, especialmente bajo condiciones de
estrechez de recursos. Lo anterior no implica eliminar las labores de fndole asistencial, sino su concentracién
efectiva entre los grupos sociales mis vulnerables y volcada hacia las unidades territoriales con mayores
carencias; simultdneamente, se otorga particular significacion a las iniciativas y capacidades potenciales de los
grupos privados. De este modo, lo que se pretende lograr es un mayor grado de equidad socio-econémica a
través de todo el territorio nacional.

Finaliza el informe, en su tercera parte, con una inspeccién del actual programa de poblacion,
prestdndose especial atencién a los proyectos cuyos contenidos involucran el tratamiento de temas espaciales.
De este examen se desprende que las actividades en ejecucién s6lo parcialmente abordan t6picos que pudieran
ser relevantes para la proyectada acci6n gubernamental dentro de los ejes estratégicos definidos. En especial,
se revisan, con mayor detalle, dos lineas de trabajo que se encuentran en ejecucién y se efectian algunas
sugerencias acerca de sus limitaciones y posibilidades. Por ltimo, se hace una enumeracién relativamente
detallada de posibles actividades que, con los debidos ajustes, podrifan ser insertadas en el actual programa de
poblacién, mismo que, de esta forma, adquiriria una mayor funcionalidad ante los probables requerimientos del
Gobierno en la ejecucién de su proyecto politico.

13 Conclusiones: Sugerencias de actividades

. De las observaciones relativas a la Reforma del Estado, particularmente cn cuanto a sus proyecciones
regionales y sectoriales, se ha podido detectar un conjunto de probables requerimientos gubernamentales en
materias espaciales de la dindmica demografica. Los proyectos que se encuentran en desarrollo, como parte del
actual programa de poblaci6n, s6lo contemplan algunas acciones que pudieran satisfacer esas necesidades. Asf
sucede con las iniciativas relativas al establecimiento de un sistema de informaci6n sobre migraci6n internacional
y con el apoyo al sistema de indicadores socio-demogréficos del Ministerio de Planificacién y Politica Econ6mica

(MIDEPLAN). En ambos casos se requiere efectuar algunas especificaciones tendientes a incrementar su
utilidad potencial.

Respecto del primero de los proyectos mencionados, se sugiere complementar la colaboraci6n a la
Direcci6n de Migraciones y Extranjerfa con un anilisis sobre investigaciones ya realizadas, lo que implica un
esfuerzo de sistematizaci6n del conocimiento existente en el pafs, asf como con estudios exploratorios acerca de
las condiciones socio-demogréficas de grupos de migrantes indocumentados. Con relaci6n al segundo de los
proyectos se propone reorientar su ejecucién de modo -que efectivamente "se concentre en materias socio-
demogréficas definidas en directa comunicacién con productores de datos y encargados del diseiio de politicas
pablicas. Algunos otros proyectos del programa de poblacién conticnen el tratamiento de temas cuyas
expresiones espaciales podrfan hacerse explicitas; las actividades sobre mujer, poblacién y desarrollo y sobre
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envejecimiento, son ejemplos concretos de 4rcas en las cuales es de fundamental importancia identificar,
describir ¢ interpretar manifestaciones diferenciadas a escala regional y local.

Existen dos campos de la acci6n pGblica en los que la cooperacién en temas espaciales de la dindmica
demogrifica puede proporcionar un substancial aporte. Uno de ellos concierne a actividades que vayan en
apoyo de la planificacién y gestion regionales. Dentro de esta linca se mencionan tres aspectos
interrelacionados: diseminacién de informacién y capacitacién; elaboracién de estudios de base; y, preparaci6n
de proyccciones demograficas. La primera de estas actividades, cuyos costos de operacién pueden ser bastante
reducidos e imputables al rubro sobre politicas de poblacién, consiste en la dilusi6n, a través del sistema de
planificacién regional, de cuadernillos did4cticos sobre los perfiles demograficos de cada regi6n (indicadores y
su significado, tendencias y sus implicancias m4s all4 del terreno propiamente demogréfico, sugerencias acerca
de problemas a ser enfrentados y de iniciativas de polilica). Con este material serfa de importancia, por las
proyecciones que el hecho tendrfa, celebrar seminarios de corta duracién para discutir y analizar el significado
de las variables de poblaci6n (su crecimiento, su estructura y su distribucion) dentro del proceso de planificacién
del desarrollo a escala de cada regién; los seminarios se ofrecerfan directamente a los Consejos Regionales de
Desarrollo. Podrfa ser conveniente reforzar esta labor de motivacion con otra de sensibilizacién sobre las
interrelaciones entre las variables demogréficas, econ6micas y sociales; en este caso se tratarfa de un taller con
ejercicios demostrativos al que asistirfan los integrantes del proyectado consejo interregional. Tales actividades
son congrucntes con los propésitos de descentralizacién de las decisiones, destinado a "devolver” capacidad
ejecutoria a las comunidades regionales y locales, y de desconcentracién fisica y funcional de las intituciones,
reproduciendo en las regiones la articulacién organizativa que actualmente s6lo existe en la capital.

Otra tarea discernible dentro de la linca de apoyo a la planificaci6n y gestion regionales guarda relacién
con la necesidad de ampliar el conocimiento sobre las dimensiones espaciales de la dindmica demogréfica.
Algunas de estas actividades podrfan ser encomendadas a entidades académicas, tal vez usando los medios
rescrvados para investigaciones sobre temas especificos o para capacitacién. Entre los t6picos a ser considerados
se destacan tres. El primero se refiere a una interpretaci6n exploratoria de la migraci6n interna, tratando de
substanciar, a través de instrumentos no convencionales, hipétesis explicativas acerca de qué factores impulsan
a la poblacién a moverse, a hacerlo hacia determinadas 4reas de destino o a permanecer en sus lugares de
residencia pese a la incidencia de condiciones socio-econ6micas que inducirfan a su movimiento. Tal
aproximacién, complementaria de los enfoques econ6micos y sociolégicos agregados, podrfa proporcionar
antecedentes valiosos para la blsqueda de instrumentos de politica consonantes con los propésitos de
redistribucién de poblacién que el Gobierno pareciera perseguir.

Un segundo t6pico concierne al anilisis de aspectos especificos del sistema urbano nacional, en
particular los inherentes a la localizacién de actividades econémicas y sus efectos multiplicadores sobre el
empleo (funciones urbanas), a los patrones de interaccién territorial (polarizacién espacial) y a las disfmiles
trayectorias demogrificas de los centros urbanos (potenciales de crecimiento). Estos asuntos se vinculan con
las expectativas de desconcentraci6n, pudiendo arrojar antecedentes para evaluar la viabilidad y los mérgenes
de efectividad de acciones de politica encaminadas a fortalecer la autonomfa relativa de las regiones. También
en este sentido se sugiere examinar las modalidades de ocupacién del espacio, de funcionamiento y de
estructuracién interna de la aglomeracion metropolitana central, t6picos de importancia respecto de la
planificacién urbana y de los proyectos de reordenamiento de las actividades y de la poblacién en la Regién
Central del pafs. Finalmente, se estima'de especial utilidad atender la solicitud de las autoridades de
planificacién nacional en cuanto a evaluar los efectos de ‘ciertos proyectos de inversién (desarrollo rural
integrado, polos de desarrollo, parques industriales, esquemas de turismo), especialmente en lo que atajic a la
dindmica del empleo y sus repercusiones sobre la atraccién, retencién o expulsién de efectivos demogréficos en
determinadas areas geogréficas.

La tercera labor asociada con el apoyo a la regionalizacién es la dc elaboracién de proyecciones de
poblacién. Con frecuencia éstas se preparan a escala nacional y luego, mediante ajustes mateméticos, sc les
descompone en subconjuntos regionales y de tipo urbano y rural. Si bien la carencia de informaci6n detallada

suele cancelar otras formas deé acercamiento al tema, Costa Rica posee un caudal bastante amplio, ademés de . -

confiable, de datos con los que serfa factible avanzar més all4 de la préctica usual. En este sentido, mediante
el empleo de rutinas de computacién disefiadas en afios recientes, el pafs se encuentra en condiciones de
producir proyecciones segtn diferentes grados de desagregacion espacial, incluyendo zonas pequeiias o de poca
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poblacién, manteniendo su rigor y proporcionando, a escalas variables, productos de especial importancia para
la programacién de actividades regionales, sub-regionales y locales.

Otro campo de accién pGblica hacia el cual puede producirse una significativa contribucién de la
dindmica demogrifica y de sus manifestaciones espaciales es el relacionado con las politicas sociales. Se ha
constatado que dentro de los lineamientos del proyecto politico impulsado por el actual Gobierno se asigna un
carfcter prioritario a la dimensién social del desarrollo, procurdndose su articulacién con la dimensi6n
productiva de tal proceso, a la vez que se reconoce la perentoria necesidad de compensar a los grupos més
desfavorecidos por la crisis econ6mica y los costos que depara el ajuste estructural. De ello se inficre que serd
preciso localizar, social y territorialmente, a los grupos de poblacién que se encuentran en situacién de pobreza
o se distinguen por un alto grado de vulnerabilidad ante dcterminados riesgos. Del diagnéstico que las
autoridades estdn preparando se espera que surja una clara exposicién de criterios orientados a la concentracién
del esfuerzo pfblico -y de la sociedad toda- en segmentos especfficos de la poblacién. Especialmente
significativo ser4, entonces, el ejercicio tedrico y practico de caracterizar a aquellos grupos, asf como a las 4reas
en las que residen; una componente esencial est4 dada por la identificacién de sus atributos socio-demogrificos,
particularmente porque su reconocimiento ayudaria a categorizar, graduar y, en general, dimensionar la
naturaleza de los instrumentos de politica a ser usados. Tal observacioén cobra particular gravitacién toda vez

que, bajo condiciones de astringencia financiera, se aspira a conseguir la mayor efectividad operativa y eficacia
social.

Una de las actividades que podrfa encararse dentro de esta linea de trabajo, probablemente en directa
relacién con el proyecto de indicadores socio-demogriéficos, consiste en el montaje de una base de datos con alto
potencial de desagregacion social y espacial que, a la vez, permita un expedito acceso a tabulados especiales.
Costa Rica cuenta con un censo de poblacién relativamente reciente que s6lo ha sido parcialmente usado;
teniendo en cuenta que la informacién de esta fuente es pricticamente universal y que los rasgos socio-
demogréficos -y productivos- no cambian con gran rapidez, serfa posible establecer en MIDEPLAN vy,
eventualmente, en las unidades operativas regionales, las bases de datos que cumplen con las condiciones antes
seiialadas y que ya se encuentran disponibles en la Direccién General de Estadfsticas y Censos. Por otra parte,
en una etapa posterior, tal actividad se complementarfa con informacién procedente de otras fuentes existentes
en el pafs. Se contarfa, de esta manera, con un poderoso instrumental auxiliar de las politicas sociales, de las
estrategias sectoriales y de las acciones de indole regional.

Por cierto, los aportes potenciales de la actividad anterior podrfan ir acompaiiados de ejercicios
destinados a otorgar mayor visibilidad y potencial operativo a los valiosos trabajos sobre pobreza y politicas
sociales que se han venido desarrollando en Costa Rica. Respecto de esta labor cabe hacer mencién de la
conveniencia de generar imégenes de seguimiento y cambio a través de las encuestas de hogares, mismas que,
en algunas de sus rondas, podrfan incluir médulos especificos a ser definidos con arreglo a las metodologfas de
medicién y estimacién ya experimentadas en el pafs.

Finalmente, como vn medio de asegurar el continuo perfeccionamiento de las tareas que realiza el

personal técnico y profesional y de mejorar tanto el instrumental disponible como la informacién que se genera,

. se estima Gtil promover encuentros peri6dicos entre productores de datos bésicos, elaboradores de indicadores

derivados y usuarios responsables del diseiio de politicas. ‘S6lo un didlogo frecuente entre estos tres grupos de

especialistas permitird incrementar la utilidad de sus funciones, delinear campos de competencia y maximizar

puntos de convergencia que redunden en un més decidido impacto de su labor. Entre los temas a ser abordados

en esas reuniones o seminarios debieran considerarse aquellos relativos a directrices de politica, exposicion de

procedimientos en los que se hace uso de informacién e indicadores socio-demograficos y modalidades de
desagregaci6n y presentacién de los datos requeridos a fin de facilitar su empleo.

Por Gitimo, corresponde llamar la atenci6n hacia dos conjuntos demogréficos costarricenses que
requieren ser claramente identificados durante la ejecucién tanto de las actividades sugeridas como de los
proyectos actualmente en marcha. Se trata de la poblaci6n femenina y de la indfgena, cuyas peculiaridades son
a menudo omitidas en los estudios y polfticas de alcance general. Sin perjuicio de que las especificidades de
género 'y de tipo étnico debieran estar siempre presentes, se estima que todavia mis importante es la
comprensién de los roles socialmente construidos que les son asignados. Desde este punto de vista, més que
propender a una suerte de equidad -de género y étnica- mediante acciones especificas, pareciera ser necesario
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reestructurar los estereotipos socictales que tan adversamente afectan a los conjuntos mencionados. Y esta
observacién cobra validez también en cuanto a la "espacializacién” de las conductas sociales vinculadas con la
mujer y el indfgena, como lo sugieren los patrones particulares de la migracién femenina -articulados por el
comtin denominador de una escasez de oportunidades reales entre las regiones- y la contraccién de los
terrritorios de las comunidades étnicas a medida que han avanzado la colonizacién y la explotacién ganadera.

2, DISTRIBUCION Y REDISTRIBUCION DE LA POBLACION EN EL
ESPACIO COSTARRICENSE: UN PANORAMA SINTETICO
DE RASGOS Y TENDENCIAS

21 El desigual patrén de ocupacion del territorio

La concentracién de sus efectivos en el corazén orogrifico del pafs ha sido un signo distintivo y
persistente de la poblaci6n costarricense a lo largo de su historia. En virtud de la carencia de metales preciosos
y de una reducida cantidad de indigenas, el proceso de colonizaci6n hispénica se dirigi6 preferentemente hacia
el 4rea conocida tradicionalmente como Valle Central. Dentro de los confines de esta comarca, situada
inmediatamente al sur de la cadena volcénica que configura el eje articulador del territorio y relativamente
equidistante de las costas y de las fronteras con los pafses vecinos, haciendo uso de suelos fértiles, se fue
constituyendo una sociedad de base agraria, cuyas desigualdades en cvanto a la posesién de las tierras no
alcanzaron las magnitudes tfpicas de otros dominios latinoamericanos. Unas condiciones de virtual
enclaustramiento, con débiles contactos externos, de considerable igualdad social y econdmica y de cierta
pobreza relativa, caracterizaron por siglos al conjunto demogréfico costarricense, en el que primaba un estrato
de raigambre campesina (Tiehl, 1977; Meléndez, 1982; Fonseca, 1983).

. Tal situaci6n comenz6 a transformarse hacia mediados del siglo XIX, primero con la introduccién del
café y, algo més tarde, con la del banano. Desde el Valle Central se inici6, entonces, un gradual, aunque a veces
vigoroso, desplazamiento de contingentes humanos hacia las tierras bajas, las que se habfan mantenido en un
estado de marginalidad demogréfica. Sin embargo, a través de todo el siglo XIX, como lo evidencian los datos
censales de 1864, 1883 y 1892, m4s de las tres cuartas partes de los habitantes del pafs continuaron residiendo
en la pequefia porcién de la superficie total enmarcada por el Valle Central, particularmente en el entorno
inmediato al 4rea en la que coalescen los nhcleos centrales de San José, Alajucla, Cartago y Heredia (Hall,
1984).

Con la progresiva incorporacién de las "nuevas® tierras célidas se fue estructurando un proceso de
ocupacién del espacio que asumi6 ribetes radicalmente distintos de los que habfan predominado hasta alrededor
de 1850. El cultivo del banano, inicialmente emplazado sobre la costa del Caribe, en la zona de Limén, se
defini6, desde sus comienzos, por un modelo de produccién "cldsico” de plantacion, en el que una compaiifa
extranjera detentaba el control total de las actividades, incluyendo las tierras, los insumos, los equipos y el
transporte del producto hacia los mercados internacionales. La tecnologfa utilizada era de las m4s avanzadas
de la época y la fuerza de trabajo empleada era regida por un sistema de salarios. Dado que los ingresos
directos deparados por las labores bananeras resultaban ser algo mayores que los derivados del trabajo agrario
en el Valle Central, no es sorprendente que la zona de Limén se convirtiese en un foco de atraccién migratoria,
no s6lo con relacién a la poblacién costarricense, sino también respecto a trabajadores procedentes desde islas
caribeiias, particularmente de Jamaica, asf como desde Nicaragua y Panam4.

Afios més tarde, los mismos intereses forineos decidieron trasladar el enclave bananero hacia la parte
meridional de la costa del Pacifico, en Gollfito, provocindose nuevos dislocamientos demogréficos que incluyeron
un cierto debilitamiento del litoral caribefio. A este cambio en el 4rea de atraccién se sumé, después, la
instauraci6n de un foco secundario de plantacién, esta vez con palma africana, en el valle de Parrita, situado en
el segmento central de la vertiente del Pacffico. De modo paulatino, casi paralelamente a la expansién de las
formas de organizaci6n capitalista del agro, grupos de campesinos sin tierras se dirigieron hacia el exterior del
Valle Central, con frecuencia constituyendo expresiones de una economfa predominantemente de subsistencia,
que solo se fue articulando a las relaciones de mercado a medida que avanzaba la red vial, rompiendo el
aislamiento y la inaccesibilidad de zonas que por largo tiempo fueron consideradas remotas (Flores, 1977,
CSUCA, 1978).




Habida consideracion de los cambios descritos, no resulta extraiio constatar que desde el Gltimo cuarto
del siglo XIX y hasta la mitad del XX, los patrones de crecimiento demogréfico del nécleo tradicional fuesen
menores que los exhibidos en el resto del territorio nacional. Asf, como efecto de esta modificacién en las
pautas geogréficas de crecimiento de la poblacién, se advierte que entre 1883 y 1950 el ntmero de habitantes
de las provincias del Valle Central se multiplicé 3.7 veces, en tanto que la cantidad de residentes en las
provincias que ocupaban las demés 4reas del pafs se acrecent6 segtn un factor de 8.9 (MIDEPLAN, 1981). Y
es importante tener en cuenta que en este lapso de casi setenta afios el espacio efectivamente poblado del Valle
Central sufri6 una ampliaci6n fisica, como producto de la integracién de nuevos suelos al cultivo del café. Estos
antecedentes permitirfan sostener que, por lo menos en la mayor parte de aquel perfodo, las corrientes
migratorias adquirieron un sesgo marcadamente centrffugo: desde las tierras altas hacia las planicies litor4neas.

Si bien este desborde demogréfico desde el centro se orient6 preferentemente a zonas de tipo rural,
parte del mismo tuvo como destino a los pequefios niicleos urbanos de la periferia. Pero este desplazamiento
en el sentido rural-urbano alcanzé su mé4s nitida representacién en el propio Valle Central, que especialmente
desde 1927, experiment6 una retraccién en su ritmo de crecimiento demografico, mientras la ciudad de San José
se incrementaba a tasas notoriamente més altas. Esto implica que junto a la orientacion centrifuga perceptible
en términos macrogeogrificos, se insinfia, cada vez con més fuerza, una tendencia centripeta orientada hacia
los centros urbanos, particularmente la capital nacional. De todos modos, puede afirmarse que entre la
medianfa del siglo XIX y la del siglo XX se produjo una franca redefinicién de la geograffa de la poblacién
nacional y, de manera correlativa, una casi total reestructuracién de la division administrativa del territorio
(Hern4ndez, 1985).

A partir de 1950 se verifica una nueva alteracién en los patrones del poblamiento. No obstante que la
ocupaci6n de las tierras situadas en las provincias periféficas continué a través de formas de colonizaci6n, con
auspicio oficial o de manera "esponténea®, el Area Metropolitana de San José se fue perfilando como la zona
de més elevado dinamismo demogréfico en todo el pafs. Durante los afios cincuenta y sesenta los movimientos
de poblacién a través del territorio adquirieron un sello mis decididamente centripeto, acentuindose la
tendencia que se insinuaba ya desde los afios treinta. Numerosos factores se asocian con este cambio de rumbo.
Uno de ellos corresponde al ripido impulso adquirido por la industrializacién sustitutiva, especialmente de sus
etapas llamadas "ficiles” y que comprenden la produccién de bienes de consumo y de tipo intermedio; un
estfmulo importante fue conferido por la constitucién del Mercado Comfin Centroamericano,

Otro agente importante del dinamismo concentrador ha sido el Estado, particularmente después de la
guerra civil de 1948, cuando, a sus instancias de arbitrio social y politico, afiadi6 nuevas funciones directas en la
promocién del desarrollo econémico y en la difusién del bienestar social, especialmente en los rubros de
educacién, salud y seguridad social. Esta mayor presencia del aparato estatal condujo a un incremento
importante de los empleos plblicos, los cuales, merced a un modelo bastante centralizado de las decisiones,
tendieron a radicarse principalmente en la capital nacional. La expansién de las actividades de tipo terciario,
particularmente los servicios y el comercio, contribuy6 también a fortalecer el proceso concentrador, teniendo
como foco al Area Metropolitana de San José. Por tltimo, ¢l agro no estuvo ausente de modificaciones que
también tributaran en el mismo sentido de polarizacién espacial. Estimulada en parte por la existencia de
favorables perspectivas.en los mercados internacionales, la produccién agricola experiment6 una diversificacién
que, en virtud ¢ la introduccién de nuevas formas de organizacién y de mayores cuotas de insumos tecnolégicos,
origind una relativa declinacién en el ritmo de creacién de nuevos puestos de trabajo de carécter permanente,
a la vez que una mayor incidencia de la estacionalidad en el uso de la mano de obra. De modo paralelo,
también la ganaderfa recibié un impulso modernizador, aunque ello no redundé en una ampliacién de los
requerimientos de fuerza de trabajo dentro de las dreas geogréficas en que tuvo lugar. Aparentemente, estas
transformaciones agropecuarias no habrfan contribuido a acentuar el arraigo de la poblaci6n rural, sino m4s bien
a debilitar la capacidad de retencién de la misma en sus zonas de residencia.

No obstante que las transformaciones econémicas mencionads parecerfan desembocar, todas ellas, en
un reforzamiento de las tendencias centripetas del poblamiento, de lo cual da claro testimonio el considerable
acrecentamiento del Area Metropolitana de San José, las manifestaciones espaciales de la concentracién habrfan
alcanzado una expresi6én algo mas moderada en los decenios recientes. En estc sentido, 1a Regién Central, con
una quinta parte de la superficie nacional, no present6 un mayor incremento de su gravitacién dentro del total
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de la poblacién; en efecto, aquella unidad espacial albergaba al 63.3 por ciento de los habitantes del pafs en 1963
y hacia 1984 esa participacién apenas se habfa incrementado al 63.9 por ciento. Con todo, cabe anotar que en
este Gltimo afio, nueve de cada diez residentes de la Regi6n Central, algo mis de 1.400.000 personas, se
localizaban dentro de los confines de los distritos que participan del Valle Central, los cuales abarcaban no més
del diez por ciento del territorio costarricense.

Las demds regiones entre las que se divide el pafs mostraron, durante esos 21 afios, trayectorias
diferentes en cuanto a su dinamismo demografico. Asf, las de Chorotega y del Pacifico Central sufrieron una
clara merma de su representacién dentro del contexto nacional; del 18.3 por ciento del total de los efectivos
que, en conjunto, tenfan en 1963, descendieron al 13.7 por ciento en 1984. Por el contrario, las tres regiones
restantes (Brunca, Huetar Norte y Huetar Atldntica), registraron un aumento de su participacién en la poblacién
total; como conjunto, ellas albergaban al 18.4 por ciento de los habitantes del pafs en 1963, mientras que en 1984
servian de 4rea de residencia para el 22.4 por ciento de ese total. En suma, durante los 21 afios considerados
es posible discernir tres situaciones: una mantencion del grado de concentraci6én de la poblacién en la Regi6n
Central, advirtiéndose un incremento del mismo s6lo cuando se considera la escala subregional; una declinacién
relativa del dinamismo demogréfico en las zonas costeras septentrionales y centrales del litoral del Pacifico; y,
una ganancia de la gravitaci6n ejercida por los territorios del norte, oriente y suroeste del pafs.

Tan disimiles patrones como los descritos por la evolucién de la poblaci6n de las regiones entre 1963
y 1984, no son m4s que expresiones espaciales de los heterogéneos ritmos de crecimiento demogréficos exhibidos
por los diversos grupos de la sociedad costarricense que habitan las regiones. Cabe tener en cuenta que ya antes
de iniciarse el lapso considerado, la poblacién del pafs habfa comenzado a experimentar una declinacién en la
intensidad de su incremento, como fruto de un descenso abrupto de la fecundidad, fenémeno que se atentia
durante los afios setenta, Aun cuando estos cambios se han manifestado de manera diferenciada entre grupos
sociales y 4reas del territorio, todas las regiones vieron mermadas sus tasas de crecimiento demogréfico durante
el decenio previo al Gltimo censo, por lo menos en relacion a lo detectado en el intervalo intercensal de 1963
a 1973. En todo caso, en el perfodo total comprendido entre 1963 y 1984 se aprecia que la Regién Central
mostr6 una tasa media anual de incremento ligeramente superior a la de la poblacion nacional, situdndose
alrededor del 2.8 por ciento; a su vez, el conjunto formado por las regiones Chorotega y Pacffico Central
present6 un valor que apenas fue levemente mayor que la mitad del anterior, alcanzando una tasa media anual
de s6lo un 1.5 por ciento; finalmente, en las regiones Brunca, Huetar Norte y Huetar Atléntica se obtuvieron
los m4s altos fndices de crecimiento demogriéfico, los que, como promedio, alcanzar6n poco més del 3.2 por
ciento anual. Particularmente notable ha sido el dinamismo de Huetar Atlintica, cuya poblacién se incrementd
2.5 veces en este reducido lapso de 21 aiios; en cambio, Chorotega, que tuvo.un aumento de apenas.un 37 por
ciento, revel6 una clara situacién de rezago.

Las desigualdades en el ritmo de crecimiento de la poblacién de las regiones se derivan, en forma
inmediata, de las diferencias que presenta el comportamiento de las variables demogréficas. Asf, la Regién
Central se distingue por unos pardmetros de fecundidad y mortalidad que adoptan los valores més bajos en el
pafs y, por lo mismo, el incremento vegetativo de poblacién asumi6 una intensidad menor que en las demiés
regiones. Como la tasa de crecimiento observada de la Region Central excede, aunque levemente, a la del
promedio nacional, cabe inferir que la migraci6n ha tenido un saldo favorable, aunque su incidencia relativa no
ha alcanzado gran impacto. En la regi(ni Chorotega y, en menor grado, en la del Pacifico Central, los
indicadores bésicos originaron un crecimiento vegetativo mayor que en la Central, pero como las tasas
observadas arrojaron magnitudes menores, queda en evidencia que la migraci6n ha ejercido un efecto
erosionador del aumento natural. La situacién de Huetar Norte y, en especial, la de Huetar Atléntica es
bastante distinta; en estas regiones, las variables que nutren el incremento vegetativo mostraron intensidades atin
més elevadas y a su contribuci6n se han afiadido resultados positivos del intercambio migratorio. Finalmente,
en el caso de Brunca, que persistentemente ha ostentado los més altos niveles de fecundidad en el pafs, el
crecimiento natural se manifiesta en una tasa que pareciera no haber sido mayormente afectada por un saldo
migratorio que ha tendido a ser ligeramente negativo. De este modo, las interrelaciones de las tres variables
fundamentales del cambio de.poblacién han. originado los diferentes rumbos. de evolucién de las regiones ... .
ocasionando desiguales patrones de crecimiento. ‘




22 Modalidades de urbanizacion

No debe omitirse en esta resefia alguna referencia al proceso de urbanizaci6n, componente esencial de
la distribuci6n de los efectivos demogréficos. Considerando que la sociedad y la economfa costarricenses se han
caracterizado por un sélido fundamento agrario, no es extraiia la alta gravitaci6n que histéricamente ha
desempeiiado el medio rural como 4mbito de residencia de la poblacién. Dentro del contexto latinoamericano,
la incidencia demogrifica de la urbanizaci6n de Costa Rica pudiera ser calificada como moderadamente baja,
con un ritmo de ascenso bastante pausado. Estas apreciaciones surgen de los datos entregados por los censos
de poblacién, dispuestos en concordancia con los criterios operativos que las autoridades estadisticas han usado
para distinguir entre lo urbano y lo rural. Numerosos rasgos del poblamiento, particularmente acentuados, tanto
por las crecientes facilidades de desplazamiento y la fluidez de las comunicaciones, como por el generalizado
acceso a los servicios bésicos, dejarfan la posibilidad de argumentar acerca del grado de realismo que posee, en
el caso costarricense, la tradicional dicotomfa de los patrones de asentamiento. En particular, el Valle Central,
tan afectado por las miltiples prolongaciones e interacciones del Area Metropolitana de San José, ha adquirido
una configuracién peculiarmente urbana, con todas las aparicncias de una aglomeraci6n que, habiendo
preservado parte importante de su fisonomfa de dispersién relativa, hace dificil reconocer segmentos
propiamente rurales. A una mayor escala, tomando al pafs como unidad de referencia, se constata que,
especialmente a contar de 1950, los cambios en la composicién sectorial del producto interno bruto y en la
distribucién de la poblacién econémicamente activa entre ramas de la produccién, muestran una notoria
declinacion relativa del tradicional fundamento agrario, sugiriendo un descenso de la ruralidad, asf como un
evidente fortalecimiento de los rubros que comtinmente se asocian con el 4mbito urbano. Estos antecedentes
permitirfan sostener que las dimensiones econémicas y sociales, adem4s de las politicas y culturales, del proceso
de urbanizacién de Costa Rica han alcanzado una trascendencia bastante mayor que la indicada por la
informaci6n censal y estadistica convencional.

Sin perjuicio de lo sefialado, los datos disponibles muestran que, todavia en 1984, el 55.5 por ciento de
la poblacién del pafs era catalogada como rural; esta cifra implica una disminucién de unos diez puntos
porcentuales respecto a la entregada por el censo de 1950. La misma fuente consigna en 1984 que el grado de
urbanizacién variaba de manera importante entre las regiones. Mientras en la Central el 56.7 por ciento de los
habitantes son definidos como urbanos, en las de Brunca y Huetar Norte ese indicador se reducfa a sé6lo el 13.8
y el 11.9 por ciento, respectivamente; entre ambos extremos se situaban las regiones Pacifico Central (35.9 por
ciento), Huetar Atl4ntica (30.2 por ciento) y Chorotega (26.6 por ciento). Es decir, con excepci6n de la Regi6n
Central, la imagen de ruralidad pareciera ser predominante a través del territorio nacional, atributo que
alcanzarfa sus més nitidas evidencias en las zonas norte y sur del pafs. Las desigualdades en cuanto al grado de
urbanizacién detectado por los censos alcanzan manifestaciones importantes en cuanto atafie a subconjuntos de
la poblacién; asf, los valores més elevados se registran entre los adultos j6venes y las mujeres, manteniéndose
una ostensible primacfa masculina en las 4reas rurales. Nuevamente, las variables demograficas fundamentales
se encuentran detrés de estas diferencias. Aparentemente, las corrientes migratorias originadas en el campo y
que se dirigen a las ciudades estarfan conformadas, de manera preferente, por mujeres y por personas en edades
coincidentes con las de inicio de la vida laboral.

Hay evidencias de que ¢l crecimiento natural de las 4reas rurales es mayor que el de las urbanas,
principalmente debido a los niveles ms altos de fecundidad imperantes en las primeras. Sin embargo, como
las tasas observadas de incremento de la poblacién en el medio urbano superaron a las del rural (originando un
ascenso en el grado de urbanizacién), estos datos permiten detectar que la corriente migratoria entre ambos
polos ha tenido un signo abiertamente positivo para el urbano. Tal corriente involucra, desde luego, una -
redistribucién no s6lo de nimeros de personas, sino de componentes de oferta laboral y de demanda de bienes
y servicios, condiciones éstas que aparecen definidas por los atributos bésicos de quiencs migran. Ahora bien,
si la migraci6n se presenta como la variable que da cuenta del aumento en el grado de urbanizaci6n, la misma
ejerce menor influencia que el incremento vegetatito -en especial, la fecundidad- en la composicién del
crecimiento de la poblacién urbana propiamente tal (como la definen los censos). Por filtimo, en el caso de los
centros urbanos individuales, el juego entre las variables demograficas exhibe grandes diferencias.

- Ya se apunt6 antcriormente que a partir de algGn momento posterior al censo de 1927 el espacio
geogriéfico involucrado en lo que, m4s tarde, se conocerfa como el Area Metropolitana de San José (integrada
por un conjunto de distritos de la provincia hom6nima) ha exhibido tasas de crecimiento m4s elevadas que las




del resto del Valle Central y del pafs como un todo. Esta situacién, definitoria de un proceso de concentracién
demogrifica, comenz6 a perder vigencia durante los aiios sesenta, cuando el foco de mayor dinamismo se
transfiri6 hacia el borde externo del Area Metropolitana. Allf donde se fue estructurando un cinturén peri-
urbano al que se incorporaron los niicleos centrales de Alajuela, Cartago y Heredia, ciudades que gradualmente
perdieron su autonomia relativa para convertirse en satélites o suburbios de San José. De este modo, se ha
vertebrado una aglomeracién metropolitana que atGn no posee un tejido de edificacién continua y deja
intersticios semi rurales, pero que emerge como una gran unidad de poblacién, como lo revela la informacién
existente. Entre 1963 y 1984 la aglomeraci6n descrita se acrecent6 segfin una tasa media anual del 3.4 por ciento;
dentro de ellas el Area Metropolitana y el cinturén circundante alcanzaron tasas del 3.2 y del 3.7 por ciento,
respectivamente. Todavia més, mientras en 1963, el 29.3 por ciento de la poblacién de esta aglomeracion residfa
dentro de los limites del Nacleo Central (cant6n de San José), 21 afios més tarde la participacién de ésta habfa
descendido al 20.3 por ciento.

Aun cuando la aglomeracién metropolitana identificada, que comprende la poblacién total de 130
distritos (de un total de 308 que tienen las provincias de San José, Alajuela, Cartago y Heredia) y ocupan una
superficie de 1560 km2, pudiese exagerar la magnitud de la poblaci6n "urbana", abarcando cerca de 1.2 millones
de habitantes en 1984, la misma ayuda a comprender el patrén concentrado de asentamiento de la poblacién
dentro de una zona peculiar de intensa ocupaci6n en la que se alcanza una densidad media superior a los 760
habitantes por km2. Todavia m4s, la porcién central de esta aglomeracién (con 118 distritos y 863 km2), est4
poblada por 1 140 000 personas en 1984 y su densidad excedia las 1300 personas por km2. En rigor, dados estos
antecedentes, cada vez resulta menos realista confrontar las dimensiones de las cuatro ciudades mayores como
si se tratase de entidades independientes; si ésto se hiciese, en términos de relacionar por cociente la cantidad
de habitantes "urbanos" de los once cantones del Area Metropolitana con las de sus contrapartes equivalentes
de los cantones centrales de Heredia, Cartago y Alajuela, tomadas en conjunto, los fndices de primacia
alcanzarian a 3.5 en 1950 y a 4.2 en 1984, revelando un distanciamiento que es fruto del hecho de que otras
localidades especificas, localizadas en el entorno de estas ciudades, absorbieron gran parte del crecimiento
demogrifico ocurrido. Probablemente sea miés significativo sostener que fuera de la aglomeracién dispersa
situada en el Valle Central, los inicos centros urbanos de importancia son los puertos de Lim6n, en el Atlntico,
con unos 34 mil moradores, y de Puntarenas, en el Pacifico, con poco més de 28 mil. Hacia 1984 el pais no
disponfa de otras localidades que tuviesen més de veinte mil residentes.

23 Concentracién de poblacién y migracién interregional

Todos los elementos considcrados, los cuales han sido objeto de diversos estudios realizados en ¢l pafs,
contribuyen a evidenciar algunos signos de las desigualdades espaciales que caracterizan a la poblaci6n de Costa
Rica. Pareciera ser que la manifestacién més evidente de esta heterogeneidad, en cuanto ataiie a las
modalidades de distribucién de los habitantes del pafs, fuese la concentracién. Este patr6n geogréfico, tan
frecuentemente denunciado como "inconveniente”, es el resultado de un proceso cuyos origenes no datan del
pasado reciente, sino que se encuentra profundamente anclado en la historia misma de la nacién. Su condicién
persistente no debiera mover a engafio, por cuanto esa perdurabilidad oculta una compleja sucesién de cambios,
a veces obedeciendo a tensiones contradictorias, que se alejan de una imagen simplificada de constancia.
Tampoco resulta prudente enjulcxar este proceso s6lo desde la perspectiva de un diagn6stico negativo; existe una
multiplicidad de circunstancias de fndole econdmica, social, cultural y politica que obligan a meditar acerca de
sus reales significados.

De este modo, si hubiese una decisién sélida en el sentido de promover una ruptura del modelo
concentrador, serfa necesario atacar las bases de sustentacion del mismo, lo que implicarfa identificar sus agentes
causales y evaluar los costos y beneﬁcnos, de variada fndole, involucrados en una eventual estrategia de
desconcentracién, Por cierto, las acciones pertinentes deberfan disefiarse de manera que se orientasen hacia
elementos claves, cuyas alteraciones efectivamente ocurran en el sentido considerado "deseable”, tinico modo de
realzar la viabilidad del patr6n alternativo que se pretenderfa generar., En materia de poblacién ‘ésto significarfa
incidir sobre los factores mi4s directamente asociados con la distribuci6n de los efectivos en el espacio; en otros
térmmos, serfa preciso disponer de instrumentos de politica capaces de afectar las pautas de comportamiento
que rigen las variables demogréficas. Particularmente importante seré la posnbllndad de estimular, en forma
selectiva, la movilidad de la poblaci6n, de dirigir las corrientes migratorias hacia clertos destinos y de retener
a los habitantes en 4reas determinadas.




Cualquier medida que se resuelva aplicar en relacion con la migracién demanda un previo conocimiento
de una multiplicidad de aspectos comprendidos en esta variable demografica compleja, con significativas
implicancias econ6micas, sociales, politicas y culturales. Varios de estos asuntos han sido estudiados en el caso
de Costa Rica, contdndose con un caudal relativamente amplio de antecedentes. Dado que en parrafos
anteriores se aludi6 a las tendencias de la movilidad espacial de la poblacién a través de diferentes etapas del
poblamiento del pafs, en esta secci6n del informe se procura sintetizar algunos de los hallazgos obtenidos por
investigaciones en las que se ha abordado el andlisis de la migracién interna durante las Gltimas décadas. Antes
de hacerlo es conveniente anotar que la variable puede ser objeto de diferentes definiciones operativas,
dependiendo de la manera en que se especifiquen las unidades de referencia espaciales y temporales. Tales
distingos se reproducen en la medici6n y la interpretacion de la movilidad de la poblacién en el espacio. En lo
que sigue, salvo indicacién en contrario, la migraci6n sers entendida como el cambio de lugar de residencia de
la poblacién entre regiones, dentro del quinquenio previo a los dos Gltimos censos de poblaci6n (por lo tanto,
las cifras se refieren a las personas que tenfan cinco y més afios de edad en 1973 y 1984, respectivamente); este
enfoque permite establecer mediciones directas, estimar intensidades, reconocer corrientes y referir estos temas
a un periodo preciso.

Segtn los datos censales, poco més de cien mil personas trasladaron su residencia de una regi6n a otra
entre 1968 y 1973; entre 1979 y 1984 el nimero de personas que cumplié con tal condicién se redujo a 95 mil.
Desde luego, estos valores muestran una disminucién en la cantidad de migrantes interregionales, declinacién
que se torna todavia més evidente por el hecho de que la poblacién expuesta al riesgo de migrar se acrecentd
entre ambos perfodos; en efecto, 1a tasa global de movilidad interregional, o proporcién de la poblacién que
migr6, descendi6 en un 28 por ciento (de un 11.6 por mil baj6 al 8.4 por mil). Tal cafda en la intensidad
migratoria fue todavia m4s notoria en el caso de los hombres, quienes representaban el 51.4 por ciento del total
de los migrantes en el primer lustro y s6lo el 49.3 por ciento en el segundo (Gonzélez y Vargas, 1990). Es decir,
no sélo disminuy6 la incidencia de la migracién entre las regiones, sino que también cambi6 el predominio
masculino inicial por una primacfa femenina posterior. Ambos fen6menos parecieran guardar relaci6n con la
forma en que evolucion6 el contexto de la economfa nacional.

Durante los Gltimos afios del decenio de los sesenta y los primeros del setenta se verificé un
fortalecimiento de la industrializacién merced al impulso del proceso de integracion del mercado
centroamericano y ello ocurrié de manera casi simultdnea con un auge de las exportaciones agricolas. Es decir,
se tratd de una etapa de expansién que, en virtud de sus repercusiones sobre el mercado de trabajo,
probablemente contribuyé a estimular la movilidad de la poblaci6n entre las regiones. Por el contrario, hacia
fines de los setenta e inicios de los ochenta, Costa Rica sufri6 los efectos de una serie de factores depresores:
a un acusado deterioro de los términos de intercambio, motivado por la elevacién de los precios del petréleo y
la declinacién de los del café y del azficar, se uni6 un severo endeudamiento externo, parcialmente asociado a
los esfuerzos del Estado por paliar el impacto de la crisis. Estas circunstancias desembocaron en un importante
aumento de las tasas de desocupacién y de subutilizacion de la fuerza de trabajo, una caida de los salarios reales
y una significativa disminucién del producto interno bruto (MIDEPLAN, 1984). Bajos tales condiciones es
probable que las decisiones relativas a migraci6n se hubiesen visto inhibidas o, cuando menos, postergadas ante
el espectro de incertidumbre que se hacfa notar sobre el mercado de trabajo. .o

Otra faceta de-la migracién es la que concierne a los patrones de relacionamiento entre regiones de
origen y de destino. Primeramente, cabe sefialar que la Regi6n Central ha jugado un papel protagénico en el
intercambio de poblacién con las demé4s unidades regionales del pafs; en efecto, ella constituyb el drea de destino
del 43.3 y del 39.1 por ciento de todos los migrantes interregionales en los quinquenios 1968-1973 y 1979-1984,
respectivamente. Estas proporciones fueron algo mayores en el caso de las mujeres, con el 48.5 y el 42.9 por
ciento, sucesivamente. Pero también la Regién Central ha sido la originaria de las mayores proporciones de los
emigrantes interregionales, aportando el 26.7 y el 32.7 por ciento del total de personas que trasladaron su
residencia a otras regiones durante los perfodos sefialados. En el caso de quienes emigraron, las proporciones
de hombres procedentes de Ia Regién Central superaron a las de las mujeres, alcanzando al 28.7 y al 34.9 por
ciento, respectivamente. Tales porcentajes deben ser evaluados en relacién con la poblacién expuesta al riesgo
de migrar, constituida por quienes sobrevivieron hasta las fechas de los censos, cuando tenfan cinco o més afios
de edad. Como la Regién Central contaba con el 63.2 y el 64.2 por ciento de esa poblacién en cada perfodo,
entonces resulta claro que su intervencién en el proceso migratorio ha sido comparativamente m4s reducida que
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lo esperable. Distinta es la situaci6n de Huetar Atléntica con relaci6n a la inmigracién, ya que esta regién capt6
el 17.7 y 16.9 por ciento de los inmigrantes de cada quinquenio, no obstante representar s6lo al 5.5 y al 6.5 por
ciento, respectivamente, de quienes estaban expuestos al riesgo de migrar. De modo opuesto, la regi6n de
Chorotega evidenci6 una mayor intervencién en la emigracién que en el total de la poblacién expuesta; asf, ella
origin6 al 23 y al 19.2 por ciento, sucesivamente, de los emigrantes, no obstante contar, en cada fecha censal, con
el 10.5 y el 8.6 por ciento de las personas hipotéticamente hibiles para migrar.

Un modo més riguroso de expresar la incidencia de 1a migracién entre las regiones consiste en hacer
uso de tasas que, al relacionar fen6émenos especificos (inmigracién, emigraciébn y migracién neta) con la
poblacién expuesta al riesgo de experimentarios, brindan una imagen probabilistica y posibilitan una
comparacion inmediata de las unidades espaciales en términos de su gravitacién en el proceso de reciproco
intercambio de efectivos. Desde esta perspectiva se constata que la mayor intensidad de la inmigracién en los
dos periodos conmsiderados la registr6 Huectar Atléntica, cuyas tasas pertinentes son 34.9 y 23.7 por mil,
respectivamente; le sigui6, inmediatamente después, la regién de Huetar Norte, con fndices del 25.5 y 18.2 por
mil. En cambio, la Regién Central, en virtud de su mayor magnitud demografica, exhibi6 tasas de inmigracién
substancialmente m4s pequeiias, representando un ocho y un cinco por mil en cada quinquenio. Chorotega, bajo
condiciones diferentes, mostr6 fndices similares a los de la Regi6én Central, con tasas de inmigracién del siete
y ocho por mil, respectivamente; sin embargo, fue la Gnica regi6n del pafs que exhibi6 un aumento de la
intensidad inmigratoria entre ambos perfodos. Brunca y Pacffico Central trocaron las posiciones tercera y cuarta
en cuanto al ordenamiento, seglin magnitud, de las tasas regionales de inmigraci6n. Si se atiende a la
emigraci6n, el panorama que surge muestra algunas diferencias. Sélo la Regi6n Central se distingue por tasas
reducidas, las que llegaron al 4.9 por mil entre 1968 y 1973 y al 4.3 por mil entre 1979 y 1984; tan pequefias
cifras reflejan, sin duda, el efecto del mayor tamaiio de su poblacién. Por el contrario, Chorotega y Pacffico
Central fueron las regiones que presentaron las més altas propensiones emigratorias en ambos perfodos; de
modo respectivo, los fndices fueron 27.3 y 19.1 por mil en Chorotega y 30.7 y 17.5 por mil en Pacffico Central.
Valores algo menores se manifestaron en las tres regiones restantes.

Al prestar atencién a las especificidades de género se aprecia que las tasas de inmigracion de la
poblaci6én femenina han sido sisteméticamente superiores a las de los hombres en el caso de la Regi6n Central,
advirtiéndose un comportamiento opuesto en Huetar Norte y Huetar Atl4ntica, diferencias que se atenuaron en
el quinquenio 1979-1984. Con relacién a la emigracién se observa que las tasas correspondientes a mujeres
fueron més bajas que las masculinas en la Region Central; la situacion inversa se registr6 en las demés regiones,
particularmente en Huetar Norte. Un fendmeno peculiar distingui6 a Chorotega: en el primer quinquenio
(1968-1973) la tasa de inmigracién femenina era mayor que la masculina, haciéndose ambas sensiblemente
similares en el segundo perfodo; en cambio, la intensidad emigratoria de las mujeres de esta regién descendié
de modo importante en el segundo quinquenio, a la par que la de los hombres se elevé ostensiblemente, con lo
cual se alteraron las posiciones respectivas. En todo caso, dentro del conjunto de regiones, el patrén migratorio
de la poblacién femenina pareciera definirse por un rumbo mis preciso que el de los hombres, en el sentido que
el primero se orienta con mayor nitidez hacia la Regi6n Central como destino preferente, quizds sugiriendo un
marco espacial més estrecho de oportunidades.

De las relaciones entre la inmigracién y la emigraci6n, expresadas a través de sus respectivas tasas, se
deriva un saldo del intercambio de efectivos entre las regiones, el cual indica el efecto neto final de ese proceso
sobre el cambio de poblacién. En valores absolutos aquel saldo originé disminuciones en las cantidades
absolutas de habitantes de cinco y més afios de edad de Chorotega, Pacifico Central y Brunca, en 1973 y 1984
con relacién a los totales existentes cinco afios antes de esos censos en las mismas regiones. La disminucién
resulté particularmente notoria en Chorotega, donde aquel subconjunto demogréfico era algo menos numeroso
en 1984 que 16 aiios antes, evidencia de un marcado impacto erosivo de la migracién. Es decir, las tres regiones
sefialadas se han caracterizado por un predominio claro de la emigracién sobre la inmigracién, con un efecto
negativo respecto del cambio demogréafico; sin embargo, estas condiciones tendieron a hacerse menos acentuadas
durante el intervalo 1979-84. Las demés regiones mostraron saldos migratorios netos positivos, atributo que, en
términos absolutos, adquiri6 su méxima expresién en la Regién Central a lo largo del quinquenio 1968-1973 y
en la de Huetar Atl4ntica en el lapso 1979-1984; también en este caso se constaté una disminuci6én de los saldos
en el segundo perfodo en relacién con lo ocurrido en el primero. Siendo estas observaciones generalmente
vilidas para ambos sexos, la especificidad del patr6n migratorio femenino se torna manifiesta cuando se
considera que: a) los saldos migratorios favorables de las mujeres en la Regi6n Central fueron sisteméticamente
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mds altos que los correspondientes a los hombres en ambos intervalos, particularmente en el segundo; b) los
saldos negativos de Chorotega, Pacifico Central y Brunca han sido también persistentemente mayores respecto
a la poblacién femenina; c) los saldos migratorios positivos de Huetar Atléntica fueron notoriamente superiores
entre los hombres; d) los saldos de Huetar Norte han sido siempre favorables en el caso de los hombres, en
tanto que luego de ser positivos y més reducidos para las mujeres en el primer quinquenio, se volvieron

negativos en el segundo. Es decir, se tiende a confirmar la imagen de un m4s definido modelo de la movilidad
espacial femenina.

También los saldos migratorios debieran ser controlados por el efecto de la poblacién media residente
en cada regi6n durante los perfodos considerados; es decir, se requiere estimar las tasas de migracién neta. Los
indicadores, ordenados segfin sus magnitudes, permiten reiterar la existencia de tres regiones de atraccién:
Huetar Atléntica, Huetar Norte y Central. Aun cuando las tasas descendieron considerablemente, hasta llegar
a un valor inferior al uno por mil en la Regi6n Central, entre ambos quinquenios, sus signos no cambiaron. En
cambio, como ya se indic6, en el caso de las mujeres la regi6én Huetar Norte adquiri6 un valor negativo en el
periodo 1979-1984. Nuevamente, se distinguen tres regiones de rechazo que, en orden de intensidad decreciente
de sus tasas, son: Chorotega, Pacffico Central y Brunca. La reduccién en el monto de las tasas que se verific6
en el quinquenio anterior al Gltimo censo no ocasioné modificaciones en esa disposicion, salvo que entre los
hombres la regi6én Brunca asumié una posicién de virtual neutralidad, como lo sugiere la tasa del -0.1 por mil
que ella obtuvo en el segundo intervalo de referencia.

Los intercambios demogrificos entre regiones se describen mediante corrientes migratorias, definidas
en términos de conjuntos de personas con origen y destino comunes. El nGmero total de corrientes
interregionales es de treinta, pero s6lo algunas de ellas contienen ntimeros de importancia. Durante el
quinquenio 1968-1973 se observé que en s6lo un tercio de las corrientes se encontraba el 71.5 por ciento de los
migrantes; de esos diez flujos, nueve tuvieron como origen y destino a la Regi6n Central y el restante, con sélo
el 4.4 por ciento de quienes mudaron de residencia, se dirigfa desde Chorotega a Huetar Atlntica. Del
conjunto total de corrientes, la m4s voluminosa fue la que se origin6 en Brunca y tuvo por destino a la Regi6n
Central, representando al 11.1 por ciento de los migrantes interregionales. La Gnica regién que result6
gananciosa en todos sus intercambios demogréficos con las demés fue la de Huetar Atl4ntica, la cual recibi6 el
70.8 por ciento de sus inmigrantes s6lo de la Regi6n Central y Chorotega; esta Gltima fue la Gnica regién que
tuvo saldos negativos en todas sus corrientes migratorias. Bésicamente, esta disposicién de las corrientes resulta
vélida para ambos sexos, con la excepcién del hecho de que entre los hombres la regién que obtuvo
exclusivamente saldos positivos. fue la de Huetar Norte. La preferencia femenina por la Regién Central como
drea de destino queda de manifiesto al advertir que los saldos de las corrientes, todos positivos, salvo el relativo
al intercambio con Huetar Atléntica, superaron a los obtenidos por la poblacién masculina. De manera
complementaria, puede afiadirse que mientras la Regi6n Central constituy6 el destino de cerca de la mitad de
las mujeres migrantes, ella jugé ese papel para s6lo poco més de un tercio de los migrantes masculinos; a su vez,

en esa misma regién fue el origen de menos de un cuarto de las primeras y de una proporcién m4s alta de los
segundos.

"El panorama de las corrientes migratorias del perfodo 1979-1984 no es muy diferente del ya comentado.
Si bien el nGmero de migrantes interregionales fue menor que el registrado en el quinquenio anterior, ocurrié
un aumento de la emigracién de la Regi6n Central, de Huetar Atlintica y Huetar Norte, incremento que se
verificé en todos los flujos de salida desde esas regiones hacia las demis; lo contrario sucedi6 con Brunca,
Chorotega y Pacifico Central. En otros términos, pareciera ser que las tres primeras regiones perdieron algo
de su atracci6n, mientras que las tres restantes aminoraron su condicién expulsora; esto Gltimo aparece
reafirmado por el hecho de que Chorotega y Pacffico Central, manteniendo saldos todavia negativos,
experimentaron un aumento en el nimero de inmigrantes recibidos. Tales constataciones permitirfan sugerir
que el impacto de la crisis econ6mica sufrida por el pafs al comienzo de los aiios ochenta se habrfa manifestado
en una mayor retencién de poblacién en zonas relativamente deprimidas, pero menos sensibles a los efectos
" depresores y, por lo mismo, eventuales puntos de "refugio” de las personas econémicamente activas. En tanto,
las regiones de atracci6n, bdsicamente la Central, donde hubo un importante descenso de la inmigraci6n, habrfan
sido m4s vulnerables a las condiciones asociadas tanto con la disminucién de los salarios reales como con el
aumento del desempleo y de la incidencia del llamado sector informal, particularmente debido a la mayor
gravitaci6n ejercida por las relaciones de mercado en un medio esencialmente urbano, con predominio de las
actividades industriales y de servicios.
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Otra vez, en el quinquenio 1979-1984, s6lo diez corrientes involucraron al 71.8 por ciento de los
migrantes interregionales; todos estos flujos tenfan como origen o destino a la Regi6n Central (les sigui6 en
importancia la corriente que vinculaba Chorotega con Huetar Atl4ntica, que apenas comprendfa al 3.5 por ciento
del total de migrantes). En este perfodo el principal flujo era el que procedia de Chorotega y desembocaba en
la Regién Central, representando al 9.4 por ciento de quienes trasladaron su residencia a otras regiones del pafs.
Tal como en el intervalo migratorio anterior, Huetar Atlintica y Chorotega fueron las regiones de
comportamientos més opucstos en cuanto a sus intercambios migratorios con las dem4s unidades espaciales; la
primera sigui6 detentando la exclusividad de saldos positivos, aunque con tasas més reducidas, mientras que la
segunda persistié en su condici6én de perdedora neta, pero también con tasas més pequeidias. Las especificidades
segiin género perdieron parte de su perfil, como lo revela el hecho de que la Regi6n Central, manteniendo su
calidad de destino preferente, experimenté una merma en la proporcién de migrantes femeninas que se
dirigieron a la misma, disminucién también perceptible, pero en menor grado, entre los hombres; ademais, esa
regi6n sufri6 un incremento notable en la propensioén emigratoria de las mujeres, originindose en ella el 31.1
por ciento del total de las emigrantes (aunque algo similar ocurrié en el caso de los hombres, 1a Regi6n Central
fue el 4rea de origen del 34.3 por ciento de los emigrantes). Probablemente la mayor diferencia en los patrones
migratorios de uno y otro sexo correspondié a la corriente de emigracién desde la Regi6n Central a Huetar
Atléntica, la cual ocupé el primer lugar entre todos los cambios de residencia interregionales de los hombres y
s6lo el tercero respecto de las mujeres. De ellos se inferiria que las zonas de expansion agricola poseerian un
menor grado de atracci6n respecto de la poblacién femenina, la cual encontrarfa mayores posibilidades de
inserci6én en el 4mbito de los servicios urbanos.

24 Migracién y desigualdades interregionales

Desde diferentes perspectivas teéricas se ha proporcionado un conjunto de interpretaciones sobre la
migracién. No es el prop6sito de este informe ahondar sobre los supuestos de tales enfoques ni determinar su
grado de aplicabilidad a una situaci6n histérica particular como la de Costa Rica. Sin embargo, es Gtil intentar
alguna exploraci6n sobre los factores que pudieran estar asociados con los patrones de movilidad interregional
que se han descrito. Bésicamente, el proceso de migraci6n involucra el intercambio de poblacién entre espacios
socio-productivos diferenciados que se hacen parte de una totalidad social y econ6mica. Aun cuando la
estructuracién regional usada para identificar la migracién probablemente no sea la més adecuada, en tanto sus
unidades poseen bastante heterogeneidad interna, la misma constituye un marco de referencia de utilidad
analitica, especialmente porque constituye el fundamento territorial de la planificacién regional del pafs. Desde
este punto de vista, las regiones identificadas poseen ciertas caracterfsticas propias que, en cierto grado,
configuran condiciones relacionadas con la migraci6n, representando una expresion espacial de las desigualdades
existentes en el seno de la economia y la sociedad costarricenses.

No obstante que el estilo de desarrollo que se ha venido instaurando en Costa Rica ha enfatizado las
acciones redistributivas, tendiendo a garantizar un acceso generalizado a los frutos de la riqueza social, como
lo demuestran los indicadores de salud, educacién y seguridad social, el pafs todavia exhibe diferencias de cierta
importancia en cuanto a la retribucién percibida por la fuerza de trabajo y a la efectiva satisfaccién de las
necesidades fundamentales de la poblacién. Esto no implica desconocer el importante papel jugado por las
politicas sociales compensatorias ni tampoco los significativos avances en algunos aspectos de la equidad social
(como lo muestran, por ejemplo, los datos sobre descenso sostenido de la mortalidad infantil y del
analfabetismo). Sin embargo, existen antecedentes que permiten advertir una cierta persistencia de la pobreza
entre determinados sectores de la poblaci6n, particularmente en freas rurales, as{ como evidencias sobre el
impacto socialmente diferenciado de la crisis que afectara al pafs durante los afios ochenta (Trejos, 1990). Estas
situaciones se manifiestan también en forma heterogénea a través del espacio nacional. Un anélisis de
indicadores agregados de bienestar social, con datos del censo de 1984, sugirié que los mismos tendfan a definir
situaciones satisfactorias en el Valle Central y de carencias relativamente severas fuera de esta zona,
especialmente a cierta distancia del eje interocednico; una inspeccién més detallada revel6 que también dentro
del Valle Central y, mis especificamente, en el seno del Area Metropolitana de San José se apreciaban
marcados contrastes socio-econémicos (MIDEPLAN, 1987 y 1990). '

Como se ha indicado en una seccién anterior, la Regién Central se distingue no s6lo por una mayor
incidencia de la urbanizaci6n, sino por un més alto grado de diversificacion de su estructura productiva, todo lo
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cual redunda en un potencial més amplio de oportunidades laborales. Si bicn es efectivo que estas
caracterfsticas adquieren su m4s clara manifestacién dentro de los limites de la aglomeracién metropolitana, con
no més de un 17 por ciento de la superficie regional, no es menos cierto que la poblacién de esta zona
representa mds de las tres cuartas partes de quienes habitan la Regién Central. Adem4s de una significativa
presencia de las actividades secundarias y terciarias, el sector agricola se encuentra liderado por el café como
cultivo principal, el cual ha experimentado una importante evolucién tecnolégica que ha sido absorbida por
explotaciones pequefias y cooperativas, cuyo efecto ha sido la reduccién de los empleos permanentes y un
aumento de la demanda estacional de mano de obra. Por otra parte, el predominio de pequefias propicdades
en la Regi6n Central no sélo trasunta una mayor equidad relativa en cuanto a la tenencia de la tierra, sino que
ha coadyuvado a una cierta dinamizacién en rubros no tradicionales destinados a la exportacién (PREALC,
1987). Todas estas condiciones, unidas a la elevada participacién del Estado como empleador, sugieren una
posicién particularmente destacada de la Regi6n Central en el contexto territorial costarricense; por las mismas
razones, no es extrafio que esta regién figure como la de destino preferente de quienes migran entre regiones.
Esto, como ya se mostr6, es particularmente vélido en el caso de la poblacién femenina, misma que alcanza en
la Regi6n Central sus més altas tasas de participacién en la actividad econémica, insertdndose principalmente
en los servicios y en el empleo estacional agricola.

A diferencia de la Regi6n Central, Chorotega evidencia contrastes marcados en materia de tenencia de
tierra, con una alta representacién de grandes explotaciones dedicadas principalmente a la ganaderfa de
exportacién y de predios pequefios orientados a la produccién de granos basicos; también poseen importancia
en la regién los cultivos de cafia azucarera y de arroz, caracterizados por significativos insumos tecnolégicos.
A pesar del importante apoyo estatal brindado a algunas de estas actividades, Chorotega confronta dos
situaciones que pudieran estar incentivando la emigraci6n; de un lado, la gran propiedad agropecuaria ha
generado un reducido nimero de puestos de trabajo y, en ocasiones, los ha disminuido, debido a su forma
extensiva o a la sustitucién de mano de obra por elementos tecnolégicos; y, de otro, la pequeiia propiedad
campesina, con trabajo predominantemente no asalariado, cuyos retornos son corrientemente exiguos, no
presenta un efectivo dinamismo econdmico. La regi6n es esencialmente agraria y su poblamiento rural apenas
si resulta alterado por la presencia de nficleos urbanos de pequefia magnitud y carentes de una base indutrial;
sin embargo, el sector terciario ha tenido una expansi6n importante en materia de empleo, lo cual puede
interpretarse como efecto, directo e indirecto, de la modernizaci6én experimentada por el agro en algunas zonas,
asf como por el establecimiento de servicios turfsticos. En todo caso, los indicadores disponibles permitirfan
suponer que Chorotega padece de un excedente relativo de fuerza de trabajo, la cual ha de mudarse para
encontrar colocacién o insertarse, siguiendo una suerte de estrategia de supervivencia, que pareciera haberse
evidenciado en los datos del perfodo 1979-1984, en la economfa campesina. Como ya fuera comentado, se trata
de la Gnica regi6n que, en sus intercambios de poblacién con las demés, sélo exhibi6 saldos negativos.

Pacffico Central comparte con Chorotega la calidad de regién expulsora de poblacién. De acuerdo con
la informacién de los censos de poblaci6n y de los agropecuarios, la mano de obra agricola ha ido sufriendo una
merma en décadas recientes, declinacién que ha llegado a manifestarse en nimeros absolutos (PREALC, 1987).
El sector agrario se distingue por un grado relativamente alto de especializacién en productos que hacen uso de
tecnologfa moderna y con escasos requerimientos de fuerza de trabajo, como lo muestran los casos de la paima
africana y el arroz; por otra parte, la proporcién de tierras dedicadas a pastos alcanzan en Pacifico Central los
més altos valores entre todas las regiones del pafs. La regi6n cuenta también con un ntcleo urbano de cierta
importancia, el puerto de Puntarenas que, a sus actividades de transporte, afiade otras de tipo terciario y un

“equipamiento industrial bésico, cuya evolucién, pese a las politicas de fomento, ha demostrado notoria debilidad.

. Hasta comienzos de los afios setenta, la regi6n Brunca segufa constituyendo una zona de frontera que
fue objeto de intensa colonizacién. Sus rasgos econ6micos aparecen subrayados por una alta participacién del
sector agricola, el cual combina la plantaci6én bananera, en un extremo suroccidental, con la produccién
cafetalera en mediana y pequeiia escala, ubicada en los sectores norte y sur de su parte central, y el cultivo de
granos bésicos a cargo de formas de economfa campesina, particularmente en sus tramos centrales. Es decir,
el elevado predominio agrario, que no deja sino reducido espacio a los servicios y las actividades secundarias,
se define por una fuerte heterogeneidad. No obstante que hacia comienzos de los afios sesenta se distingufa por
una alta incidencia del salario entre los trabajadores de la teirra, posteriormente se ha producido una expansion
considerable del empleo campesino no asalariado. Aun cuando Brunca mostré un incremento demogréfico
importante entre 1963 y 1973, en la segunda mitad de. ese decenio presentd signos de propensién emigratoria,
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salvo en sus intercambios con Chorotega y Pacifico Central. En el quinquenio 1979-1984, la regi6n sigui6
perdiendo poblacién por concepto de migracién, aunque ello ocurri6 segfin una tasa menor, probablemente
motivada por el cierre relativo de expectativas en la Regi6n Central, hacia donde se dirigi6 més del 66 por ciento
de sus emigrantes; pero si las pérdidas netas en el caso de los hombres fueron minimas, entre las mujeres
siguieron siendo importantes.

Los contrastes también se verifican en la regién Huetar Norte, donde la gran propiedad destinada a la
ganaderia extensiva coexiste con amplias zonas de reciente colonizaci6n campesina. Aun cuando sigue siendo
la regién menos poblada del pafs, entre 1963 y 1984 el nimero de sus habitantes se multiplic 2.2 veces. Tal
expansion demografica ha ocurrido basicamente en zonas rurales, como lo evidencia el hecho de que posee el
mis bajo grado de urbanizaci6n en el pafs (12.6 por ciento en 1984). Dada su condicién de frontera agricola
no es extrafio que la atracci6n migratoria se haya manifestado principalmente entre los hombres, quienes
constituyeron el 57.7 por ciento de los inmigrantes entre 1968 y 1973 y apenas el 48.3 por ciento de los
emigrantes de ese periodo; estas diferencias se atenuaron algo en el quinquenio 1979-1984, pero el predominio
masculino se hizo evidente en los saldos netos, respecto de los cuales las mujeres presentaron un signo negativo,
aunque con una cifra pequefia. Todavia més, en el primer perfodo considerado, Huetar Norte fue la Gnica
regi6n que, con relacion a los hombres, obtuvo s6lo ganancias en sus intercambios migratorios con las demés.
Ahora bien, una sefial del eventual limite a la expansion colonizadora pudiera ser la brindada por el substancial
aumento (51 por ciento) en el nimero de emigrantes de ambos sexos entre los dos lapsos considerados, como
resultado de lo cual, pese a un leve incremento de los inmigrantes (5.9 por ciento), la migracién neta se redujo
ostensiblemente, expresindose en una tasa del 1.5 por mil en 1979-1984 frente al 9.1 por mil en 1968-1973. Sin
embargo, parece prematuro indicar si esta situaci6n presagia un efectivo cambio de orientacién en la tendencia
de atracci6n, por cuanto pudiera esperarse que Huetar Norte amplie sus actividades econ6micas en la medida
que mejore su accesibilidad hacia los mercados nacionales y los puertos.

Finalmente, Huetar Atlintica ha evidenciado, especialmente a contar dc los afios sesenta, un virtual
proceso de "redescubrimiento”. Hasta 1984 fue la regi6n de mds répido crecimiento en el pafs y su tasa de
incremento demografico fue un 52 por ciento superior a la media nacional. Este notable dinamismo se ha
destacado especialmente en el medio rural, hasta el punto que, al contrario de lo sucedido en el resto del pafs,
el grado de urbanizacién declin6 entre 1973 y 1984. Durante los quinquenios previos a los dos titimos censos
ocupd el segundo lugar, tras la Regién Central, en cuanto al nGmero total de inmigrantes interregionales que
capt6, a la vez que el Gltimo respecto de de los emigrantes que originé en el perfodo 1979-1984; tales posiciones
las present6 tanto en relacién con los hombres como con las mujeres. Salvo por una casi insignificante tasa
negativa de migracién neta con Huetar Norte en el caso de la poblacién masculina entre 1968 y 1973, Huetar
Atléntica ha-sido la Gnica regién con persistentes ganancias en sus interrelaciones demogréficas con todo el resto
del pais y, pese al descenso en la intensidad migratoria, en el quinquenio previo a 1984 mantuvo una alta tasa
de inmigraci6n, reafirmando su calidad de region atractiva de poblacién. La reactivacién de la produccién
bananera en explotaciones de tamaiio intermedio, la intensificacién de los cultivos (entre ellos, el del cacao) y
la expansi6n de las zonas agropecuarias, se vinculan con una importante absorcién de fuerza de trabajo en el
campo y aunque parte de la misma es contratada a cambio de salarios, el sector campesino ha exhibido también
un notable dinamismo. Complementariamente, las actividades terciarias y secundarias juegan un papel
importante en la zona de Puerto Limén, principal vélvula comercial y de transporte del pafs sobre el litoral del
Caribe.

3. ESTADO, REGION Y POLITICAS SOCIALES'

31 Lineamientos de la Reforma Administrativa

Las autoridades gubernamentales de Costa Rica se han impuesto la tarea de introducir una reforma de
la Administracién Ptblica. Esta es entendida como un conjunto de medidas destinadas a elevar los grados de

! Esta seccion del informe se basa en documentos internos del Gobierno (de circulaci6n restringida)

y en expresiones vertidas durante entrevistas con diversas autoridades. Las afirmaciones incluidas tienen por lo
tanto un cardcter preliminar. ‘
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eficacia y eficiencia del aparato estatal dentro del marco de una democracia participativa. Con tal objeto se
postula que el Estado, en el camplimiento de sus funciones de promoci6n, regulacién u orientacién, debe operar
de modo tal que el proceso de toma de decisiones asuma un carcter crecientemente descentralizado, gui4ndose
por los principios de subsidiaridad y de complementacién. De acuerdo con el primero de estos principios, el
sector pablico deberd promover, apoyar y asistir la accién de los particulares, especialmente de los organismos
intermedios, cuando éstos no estén en condiciones de conseguir los fines sociales que se hubieren propuesto.
A su vez, seglin el principio de complementacién , quedar4 reservada al Estado la responsabilidad de asumir
aquellos dmbitos del orden social que el sector privado no esté capacitado para desempeiiar, sea por la
complejidad de las tareas involucradas o por los inconvenientes que, en términos de asegurar el bien comfin,
pudiere representar tal intervencién. No se pretende, por lo tanto, que la acci6n ptblica coarte las iniciativas
de grupos particulares, sino de coordinarlas y orientarlas.

En virtud de los predicamentos someramente enunciados, las dreas de més directa competencia estatal
comprenderén la planificacién del desarrollo integral, la proteccién y conservacién de los recursos naturales, el
estimulo a las inversiones, el perfeccionamiento de la banca estatal y la regulacién de las entidades financieras
privadas, asf como la provisién de los servicios esenciales (electricidad y agua potable) y de la seguridad
ciudadana. A lo largo de estas mismas lineas definitorias del campo de operaci6n del Estado, se postula que
€ste debera fortalecer los beneficios y la calidad de los servicios integrales de salud, educacién y seguridad
laboral.

En materia de finanzas ptblicas, las directrices definidas coinciden con las recomendaciones del Banco
Mundial ante situaciones de ajuste estructural. Consecuentemente, se contempla la formulacién de politicas
presupuestarias prudentes que se evidencien en un equilibrio global del gasto, sin desconocerse la necesaria
flexibilidad en la operacién de las diversas instituciones y el caricter diferenciando de las demandas a escala
global, regional y sectorial. También se considera una reduccién de los costos en la obtencién de ingresos; por
ejemplo, mediante modalidades de financiamiento del desarrollo regional basadas en la "captacién de recursos
a las comunidades". Por otra parte, con el prop6sito de garantizar eficiencia y eficacia en el manejo del gasto
plblico se aspira a que los ministerios operen dentro de un contexto de racionalizacién institucional, por lo que
se confiere un papel prioritario a los 6rdenes sectoriales. De igual modo, se aspira a que la prestacién de bienes
asuma, entre ministerios y entes auténomos, un caricter flexible que incluya la transferencia de algunas
funciones. Se propicia, ademds, una mayor descentralizacién del aparato gubernamental mediante un proceso
de regionalizacién y desconcentracién funcional. Por 6ltimo, un postulado fundamental es el que las politicas
pliblicas deben ser congruentes con la aminoracién de la pobreza, lo que implica una reorientacién de la
planificacién en tal sentido, una clara fijacién de prioridades sectoriales y regionales en el uso de las finanzas
pablicas y una mayor articulacién entre las esferas sociales y econémicas.

Dos ejes estratégicos se perciben dentro de la proyectada Reforma Administrativa. Se trata de las
dimensiones sectoriales y regionales que permean toda la acci6n ptblica. Ambos ejes aparecen vertebrados por
las instancias superiores de gestién (presidente, vicepresidentes y consejos de ministros, econémico y social),
esquema que se procura reproducir a escala de las regiones. Todo este ordenamiento institucional, acompafiado
de una seriec de modificaciones orgénicas més especfficas, confiere un papel coordinador -y de continua
informacién- al sistema de planificaci6n, tanto en su sede central como en sus vertientes sectoriales y regionales.

32 Proyecciones regionales de la Reforma Administrativa

Uno de los supuestos sobre los que descansa la iniciativa de reforma de la Administracién PGblica
consiste en que la problemdtica nacional no podra ser comprendida ni, menos atn, enfrentada si se hace
abstraccién de las especificidades con que la misma se manifiesta a escala regional. Ello plantea la necesidad
de descentralizar todo el complejo proceso que se inicia con la identificacién de problemas y que, luego de
mediar una sucesion de decisiones, concluye con acciones concretas. Se postula, entonces, que para
contrarrestar la persistencia de las tendencias centralistas, es preciso disponer de una estructura de base
territorial, cuyas unidades, las regiones, sean premunidas de los instrumentos operativos pertinentes como para
permitirles asumir las responsabilidades que se deriven de la transferencia de poder decisorio desde la capital.

De lo anterior se infiere la intencién de poner en préctica un concepto de "devolucién” de medios y Qc
la capacidad de gesti6n a las comunidades.asentadas a través.del espacio nacional. Se espera disefiar una serie -
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de medidas que coadyuven a la materializaci6n de tal concepto. En este sentido, se propone propiciar usos
alternativos del marco juridico vigente, especialmente en cuanto se refiere a la legislaci6n sobre planificacién,
régimen municipal y administracién presupuestaria y ptblica. Se reconoce que el pafs cuenta con algunas
disposiciones orientadas en la forma prevista, siendo necesario otorgarles mayor viabilidad. En algunos casos,
en cambio, se requeriré introducir ajustes y enmiendas.

Resulta evidente que uno de los asuntos esenciales del proceso de descentralizacién concierne a la
regionalizacién del pafs. Sobre esta materia se estima que el esquema de seis regiones impulsado por
MIDEPLAN constituye un marco de referencia ftil, pero que ha de ser objeto de anilisis y modificaciones.
Esta tarea, definida como participativa, se entiende como prioritaria, por lo que su ejecucion se plantea al mas
breve plazo. Alrespecto ya se ha sugerido que como la Regi6n Central, segtin sus actuales limites y magnitudes,
resulta ser extremadamente compleja y dificil de gestionar, podrs ser organizada de acuerdo a unidades
territoriales menores (subregiones). Existe el prop6sito de que, una vez resuelto el ordenamiento regional m4s
adecuado a los fines de las politicas nacionales, el mismo adopte un caricter normativo; luego, las diferentes
instancias sectoriales (ministerios y entes auténomos) deberén ajustar sus estructuras operativas segfin ese orden
territorial. Se estima que al procederse de esta forma, se estars contribuyendo no s6lo a una m4s apropiada
articulaci6n de las acciones del Estado, sino también a incrementar el impacto del gasto pablico y a canalizar,
de manera m4s fluida, las demandas ciudadanas.

Una de las proyecciones regionales més claras del proceso de descentralizacién es la constitufda por la
desconcentracién fisica y funcional de las instituciones gubernamentales dependientes de la administracién
central y del sector auténomo. Esto implica que las sedes de estos organismos en San José experimentardn una
reorientacién de sus funciones, privilegidndose las propias de direcci6n, de coordinacién sectorial e interregional
y de fiscalizacién, asf como las inherentes al vinculo con MIDEPLAN vy la Autoridad Presupuestaria. A su vez,
cada regi6n tenderfa a reproducir, en su propio seno, la estructura sectorial hasta ahora existente sélo en la
capital nacional. Con este objeto, cada institucién estar4 representada en las diversas regiones a través de
directores regionales, quienes actuarn como delegados inmediatos de los respectivos ministros, gerentes o
directores ejecutivos (estos Gltimos en cuanto ataiie a los entes auténomos). Es decir, se postula una delegacién
plena de atribuciones en materias técnicas y administrativas, incluyendo un trasiego de recursos de fndole
financiera y de servicio civil. Adn mé4s, se ha propuesto que el eventual incremento del gasto de las distintas
instituciones de cobertura nacional, se dirija preferentemente hacia las regiones, previéndose el ejecicio de un
estricto control de estas prioridades por parte de MIDEPLAN y de la Autoridad Presupuestaria.

Se ha expresado, ademés, que la desconcentracién de la Administracién Pablica debe trascender la
escala regional, de modo que contribuya a una efectiva participacién de las comunidades locales. En
consonancia con este propésito, las autoridades gubernamentales propiciarén decisiones y acciones ejecutivas que
involucren directamente a los ciudadanos de las localidades. Asf, algunas actividades que corrientemente son
desempeiiadas por entes de tipo nacional, centralizados, serén trasladadas, mediante convenios y acuerdos
especiales, a empresas locales o intermunicipales, garantizdndose la transferencia de recursos humanos .
financieros y de equipo. Un papel instrumental en el logro de este paso m4s avanzado hacia la descentralizacién
se otorga al régimen municipal, mismo que se procuraré fortalecer no s6lo en el plano legal, sino mediante
instrumentos que le confieran representatividad y eficacia, a la vez que le definan un campo de operacién més
amplio y efectivo. Se comtempla, asimismo, una flexibilizacién de los mecanismos tributarios que puedan
coadyuvar al financiamiento municipal.

Dentro del reordenamiento administrativo propuesto se advierte la intencién de activar los Couscjos
Regionales de Desarrollo (CRD), los cuales asumirfan la calidad de corporaciones, como instancias proto-
gubernamentales dentro de sus respectivos 4mbitos territoriales. La legislacién vigente (Decreto n°18059-Plan,
del 13 de abril de 1988) define, dentro de MIDEPLAN, un subsistema de direcci6n y planificacién regional,
concebido como un instrumento gubernamental para el estudio, an4lisis y proposicién de politicas de desarrollo
regional; le corresponde por ende, diagnosticar los problemas generales y sectoriales en las regiones y elaborar
programas y proyectos destinados o solucionarlos. Tal subsistema comprende dos planos de operacién, uno a
escala nacional (a cargo del Ministerio de Planificaci6n Nacional y Politica Econ6mica) y el otro situado en las
diferentes regiones . Este tiltimo es responsabilidad de los CRD, 6rganos en los cuales participan representantes
de las comunidades locales (ediles municipales, delegados de organismos de base y de entidades productivas del
sector privado), asf como gobernadores y diputados provinciales, funcionarios ptblicos de mayor rango de las
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instituciones sectoriales y directores de proyectos de desarrollo rural integrado. La méxima autoridad de los
CRD es. la Asamblea General, la cual evacGa las recomendaciones de su Junta Directiva, cuya Secretarfa
Ejecutiva es desempefiada por el director del MIDEPLAN en cada regi6n. Los CRD cuentan con comités
sectoriales de desarrollo, que son 6rganos consultivos técnicos, a la vez que instancias de coordinacién entre
instituciones. A los CRD compete, segfin la legislacién pertinente, identificar y preparar proyectos de inversién
piblica de impacto regional ordenados sectorialmente y priorizarlos. El propésito esencial de esta labor, que
culmina en una negociacion en el plano nacional, es modificar los patrones de programacién y ejecucion de las
inversiones plblicas. Resulta dificil evaluar la experiencia ganada por los CRD en el cumplimiento de sus
objetivos debido a que su constitucién ha sido reciente. Sin embargo, se han percibido algunas dificultades
operativas que se vinculan con diversos factores, entre ellos: a) escaso grado de desconcentracién institucional;
b) persistencia de mecanismos de presi6n politica que restringen la capacidad negociadora de los organismos
regionales; ¢) tendencia a que los CRD destinen parte importante de su esfuerzo a materias locales muy
especificas; d) carencia de capacitacién de los recursos humanos regionales en relacién con los requerimientos
impuestos por las tareas encomendadas; ¢€) deficiencias en materia de informaci6n relevante para la elaboracién
de programas y proyectos; f) restricciones en cuanto a la efectiva asignacién de recursos financieros.

La actual Administracién percibe a los CRD como una simiente para profundizar la regionalizaci6n del
desarrollo del pafs. Se encuentran en estudio iniciativas, que se espera convertir en decretos ejecutivos, relativas
al fortalecimiento de los Consejos, al establecimiento de una instancia de coordinacién interregional y a la
difusién piblica de las propuestas impulsadas por los CRD. Con el 4nimo de otorgar mayor vigor a los
Consejos se proyecta someter a su consideracién los proyectos de inversién pablica, que en relacion con cada
regién presenten los organismos nacionales a MIDEPLAN para su aprobacién. Se procurar4, de este modo,
conferir cardcter compulsivo a la elaboracién de planes regionales de desarrollo los que, legitimados por las
autoridades superiores del Gobierno, tendrén la condicién de marco de referencia obligatorio para los diversos
organismos plblicos nacionales. La instauracion de un consejo interregional permitirfa reunir a los presidentes
de los CRD con el propésito de concertar intereses regionales y de fortalecer su capacidad de negociacién con
las instituciones nacionales, pudiendo acceder al Consejo de Gobierno. Para otorgar transparencia a la gestion
de los CRD se proyecta publicar los acuerdos de éstos que involucren asignacién de recursos. En una etapa
posterior se espera someter a la consideracién del pafs la conveniencia de convertir los Consejos en
Corporaciones Regionales de Desarrollo, dotadas de mayor autonomfa administrativa y financiera, asf como
legitimadas mediante una mayor representatividlad de las "fuerzas vivas' de cada regién y una clara
descentralizacion de sus funciones hacia las entidades locales (municipios).

Como ha sido indicado anteriormente, la sectorizacién y la regionalizacion constituyen los cjes
estratégicos de la Reforma Administrativa propuesta. A escala de las regiones, los sectores estar4n dirigidos por
sus respectivos coordinadores regionales, quienes articulardn el trabajo de los directores de las entidades
pertinentes y serdn interlocutores del Ministro rector del ramo, debiendo estar capacitados para arbitrar los
conflictos locales y regionales, asf como para atender las demandas de los ciudadanos en sus &mbitos
territoriales. Como un complemento de esta potestad delegada, los coordinadores sectoriales regionales
sostendrén encuentros peri6dicos con los Ministros de sus respectivos ramos, considerdndose la posibilidad de

' instaurar una instancia de gestién colegiada en la cGpula de cada Ministerio y de eliminar otras lineas de mando
sobre las regiones (salvo la del propio Ministro del sector).

Otros dos aspectos de la estrategia de descentralizacién y desconcentracién conciernen a la participacién
de la comunidad y al financiamiento del desarrollo regional. Con relacién al primer asunto, las autoridades
procurardn el establecimiento de comisiones de consuita vinculadas con los coordinadores o directores
sectoriales en las regiones; tales comisiones, integradas por grupos de interés y de usuarios, ejercerfan un papel
fiscalizador de las acciones pfiblicas sectoriales, teniendo acceso a la adopcién de decisiones que pudieren
afectarles. En materia de financiamiento se ha previsto la generacién de un sistema de cuentas regionales de
tipo econ6mico y social, lo cual permitirfa detectar las fuentes locales de los ingresos ptblicos y propiciar una
mayor utilizacién de éstos en esas mismas bases territoriales, tratdndose de restringir la expansi6n de la
burocracia estatal y de ampliar la intervencién de los ciudadanos de las.regiones en la determinaci6n del uso de -
las finanzas ptblicas. Se contempla, ademss, reducir ‘o eliminar las -partidas especificas distribufdas por
diputados, transfiriéndolas a las regiones. Tales proposiciones son congruentes con la tesis segfin la cual el
manejo centralizado de recursos serfa una préctica ineficaz, por cuanto histéricamente habrfa contribufdo a la
generacién de desigualdades entre las regiones.. Medidas estratégicas.de la fndole de las propuestas son también
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compatibles con iniciativas orientadas a la conversién de los Consejos en Corporaciones Regionales de
Desarrollo y a fortalecer el régimen municipal mediante una expansién del grado de autonomia de sus
componentes institucionales.

33 Sectorializacién, Politicas Sociales e Implicaciones Especiales

La sectoralizacioén configura el segundo eje estratégico de la Reforma Administrativa. El propésito
perseguido es el de racionalizar la acci6n piblica, obviando las duplicaciones en el ejercicio de determinadas
funciones, asf como las modalidades organizativas que limitan la eficiencia de las instituciones encargadas de la
puesta en marcha de politicas permanentes y coyunturales. Esta racionalizacién no s6lo se propone con relacién
a los centros decisorios y a sus sedes operativas en la capital, sino también en términos de sus proyecciones
regionales. Si bien se reconoce que la nocién de sector de actividad no es nueva en el pafs, se estfma que la
misma no ha sido efectivamente aprovechada, por lo cual se considera imperioso que la gestién pablica, en sus
dimensiones politicas y técnico-administrativas, se estructure de acuerdo a lineas sectoriales que permitan una
mayor incorporaci6n de los diversos actores sociales en la formulacién y ejecuci6n de las decisiones gubernativas.

De conformidad con los preceptos seiialados, se aspira a que uno dc los Vicepresidentes de la Reptblica
se desempeiie como coordinador de los sectores sociales y que el otro cumpla una labor similar respecto a los
sectores econémicos; dos consejos o comisiones reunirfan a los Ministros de los ramos pertinentes. A su vez,
bajo la conduccién del Presidente de la Repiblica, el Consejo Econ6mico y Social tendrfa el papel de articular
ambos conjuntos sectoriales. En el ejercicio de estas tareas de mando el Presidente serfa secundado por los
Vicepresidentes y los Ministros de MIDEPLAN, de la Presidencia y de la Reforma del Estado. Se ha sugerido
también que, segn la fndole de los problemas a ser abordados, esos Consejos convoquen a los dirigentes
nacionales de distintos grupos de interés con quienes, en condicién de consultores, se intentarfa concertar las
acciones pitblicas.

Dada su naturaleza sectorial plena, el Consejo Econ6mico formularfa las politicas macroecon6micas,
y econbémicas en general, con el concurso de todos los sectores y no sélo con las autoridades financieras y
monetarias. De modo similar, el Consejo Econ6mico y Social se prestarfa para atender la ecuacién entre los
dos 6rdenes de sectores, orientdndose hacia la consecusién de un plan integral de desarrollo que, al vincularse
con directrices presupuestarias y ser objeto de discusion, no estarfa sesgado por categorias macroeconémicas
abstractas. Por Gltimo, a cada Ministro le corresponderfa un papel rector en su respectivo sector de actividad,
incluyendo a las instituciones de la administracién central y a los entes auténomos pertinentes. La gestion del
Ministro contemplaria no s6lo la incorporaci6én de los cuadros politicos y técnicos de los organismos ptblicos
del sector, sino también la de dirigentes de grupos privados, configurdndose comisiones técnicas y de consulta,
asf como un Consejo Sectorial integrado por los presiderites ejecutivos de las instituciones y asistido por la
Secretarfa Ejecutiva de Planificacién Sectorial.

Un car4cter especial se asigna al Ministro de Planificacién quien, ademés de participar en los dos
consejos sectoriales, deberd proyectar su visi6n integradora hacia todas las ramas de actividad. Esto implica un

redimensionamiento de la planificaci6n de modo que sirva a los procesos decisorios en la totalidad de los frentes
del desarrollo, a escala nacional, sectorial, regional e institucional. Con el fin de promover ¢l papel del

MIDEPLAN se introducird una reforma integral de su estructura, de modo que se faciliten sus capacidades de
convocatoria y de movilizacién tanto del sector pablico, en todos sus.planos de operacién, como de los actores
privados, en los procesos de. disefio y materializaci6n de las politicas pGblicas. Sin embargo, MIDEPLAN se
abstendrfa de intervenir, de modo directo, en la ejecucién de proyectos de inversién, mismos quc serfan
asignados a otras entidades estatales y privadas. La funcién articuladora encomendada a MIDEPLAN serfa
cumplida tanto a través del Consejo de Coordinaci6n Interinstitucional, integrado por los presidentes ejecutivos
de los entes ptblicos, como mediante la insercién del Ministro en la Junta Directiva del Banco Central.
MIDEPLAN desempeiiarfa también una labor fundamental en el seno del Sistema de Planificacién, Presupuesto
y Contabilidad para el Desarrollo, con participacién del Banco Central, la Contralorfa General de la Repiblica
y el Ministerio de Hacienda, contribuyendo a otorgar coherencia y flexibilidad al cumplimiento del plan de
desarrollo, particularmente en cuanto atafie a sus expresiones sectoriales y regionales. De este modo,
MIDEPLAN compartirfa con la Autoridad Presidencial encargada de la Reforma del Estado, la responsabilidad
de liderar el proceso de modernizacién de la Administracién Pfiblica.
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Dentro del espiritu de asegurar la autonomfa de los entes descentralizados y de los ministerios
sectoriales, se sostiene que no existirfa incompatibilidad entre el equilibrio de las finanzas ptblicas y la libertad
de las instituciones para cumplir con sus funciones. Ello implica que el Gobierno central, no deber4 extraer
recursos generados por los diversos entes para cubrir el déficit fiscal; se estima que tal prictica redunda en un
deterioro de la calidad y cobertura de los servicios y bienes generados por aquellos organismos. De manera
similar, se procura concertar acuerdos destinados a proponer una modernizacién de los ministerios mediante
estatutos de autonomfa funcional, garantizdndose en ellos prioridad a las tareas de regulacién y fiscalizacién
dentro de sus 4mbitos de competencia, a la vez que una reduccién de las responsabilidades ejecutorias.
Complementando lo anterior, la modernizaci6n irfa acompafiada de un vigoroso proceso de descentralizacién
y de desconcentracién de 6rganos tradicionalmente centralizados, como las dependencias del Ministerio de
Hacienda y la Direccién General del Servicio Civil. Finalmente, como un medio para asegurar la dinamizacién
de la gestién administrativa se ha previsto la formulacién de un solo instrumento jurfdico que norme la
administracién central, descentralizada, regional y sectorial.

Un aspecto importante de la Reforma Administrativa, que incide en los alcances de los dos ejes
estratégicos de regionalizacién y sectorializacién (y que se manifiesta explicitamente en las directrices de las
politicas en finanzas pGblicas), es el relativo a la pobreza. Por una parte, se instruye a las autoridades en el
sentido de que sus acciones han de ser congruentes con el objeto de aminorar la pobreza y, por otra, se sostienc
que es preciso planificar para enfrentar este problema de la sociedad toda. Mediante estudios bésicos acerca
de la distribucién espacial de la pobreza (seglin regiones, cantones y distritos) y criterios que serén especificados
sobre esa base, se definirdn las prioridades de accién gubernativa, directa o indirecta, que coadyuven a
incrementar el impacto del gasto, pGblico y privado, en las zonas m4s deprimidas. Se otorga, al respecto,
especial significacion a las nuevas fuentes de recursos, relacionadas con la generacién de riquezas, asf como a
los acuerdos ciudadanos sobre la relevancia social y econ6mica de la pobreza, que pudieran allegar fondos a las
regiones.

El tema de la pobreza se halla, por cierto, estrechamente vinculado con la materia m4s general de las
politicas sociales. Las autoridades gubernamentales, a través del Consejo Social, primero, y del Consejo
Econ6mico y Social, después, se encuentran en las etapas de formulacién de un Plan de Desarrollo Social. Este
ha sido concebido como un marco de referencia normativo para el disefio y ejecucién de acciones especificas en
los 4mbitos regionales y sectoriales y, adem4s, como un instrumento gufa en la estructuracién de una estrategia
global de programacién social bajo condiciones de estrechez econémica, propias de una situacion de ajuste
estructural. Sobre la base de un diagn6stico critico de las Administraciones precedentes, en cuanto concierne
a la falta de consistencia en las acciones sociales y a la persistencia de un déficit fiscal importante, las actuales
autoridades se proponen impulsar dos frentes estratégicos: el desarrollo de un 4rea social productiva y la
programacién coordinada de la asistencia social. :

La nocién de un 4rea que integre elementos sociales con otros dec naturaleza productiva se deriva del
precepto segtin el cual el fundamento de la pobreza, asf como del deterioro del bienestar entre sectores
especificos de la sociedad, ha de encontrarse en las restricciones impuestas a la capacidad de produccién de los
individuos. Se estima, por ende, que resulta insuficiente encarar estos problemas s6lo mediante paliativos
asistenciales; por el contrario, se postula que es preciso superar los escollos que impiden el acceso efectivo de
la poblacién a las-actividades productivas y a los beneficios que ellas permitirfan generar. De allf se infiere que
la accién gubernativa debe privilegiar la adopcién -de medidas que contribuyan a superar los obstéculos
institucionales que se interponen en la bsqueda de una efectiva participacién ciudadana en el proceso
productivo de bienes y servicios. Se estima, al respecto, que existen en el pafs una serie de potencialidades en
las iniciativas de los particulares que, al haber sido desaprovechadas, se mantienen como capacidades ociosas.

Concordando con la visién diagnéstica resefiada, el Gobierno se propone montar un 4rea social-
productiva a través de la transferencia de medios, recursos financieros y de apoyo técnico, hacia los grupos
privados. El mecanismo operarfa mediante la identificacién de programas y proyectos con potencial productivo

cuyos componentes de ejecucién quedarfan en manos de particulares,. confiriéndose un tratamiento preferencial -

a los grupos intermedios. La naturaleza misma de las acciones asumirfa un caricter flexible dada la
heterogeneidad de situaciones que se presentan en la realidad. Asf, por ejemplo, en las zonas rurales de las
regiones periféricas del pafs, cuyos indicadores sociales les colocan en posiciones desmedradas en relacién con
los pardmetros medios de la Regién Central, es probable que. se requiera promocionar a los sectores
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campesinos, sea proveyéndoles de tierras, asistiéndolos técnicamente respecto a que de qué y como producir,
proporcionéndoles apoyo en el abastecimiento de insumos y alimentos, asesoréndolos en la bisqueda de canales
expeditos de comercializaci6n o aseguréndoles precios de sustentaci6n a sus productos. Por otra parte, en las
zonas urbanas, particularmente en la Regién Central, donde se perciben niveles relativamente elevados de
desempleo y formas especificas de subutilizacién de la fuerza de trabajo, los programas y proyectos se
orientarfan hacia una mayor articulacién a la economfa de aquellos grupos que forman parte del llamado sector
informal; en estos casos serfa necesario superar ciertas restricciones discriminatorias respecto de la participacién
econbmica y social, as{ como incentivar el desarrollo de microempresas.

Los organismos de tipo intermedio, considerados como de preocupaci6n preferente, est4n constituidos
por diversas formas asociativas en las que intervienen grupos humanos parcialmente marginados de los
beneficios que reporta la riqueza social. Tales segmentos sociales se habrfan visto especialmente afectados por
politicas de contenci6n del gasto péblico, a la vez que jugarfan un papel productivo ostensiblemente menor que
el esperable de sus propias capacidades e iniciativas, por cuanto las mismas no habrian sido adecuadamente
ponderadas por la accién del Estado. Se propendar, en consecuencia, a fortalecer grupos tales como aquellos
que integran los movimientos solidaristas, las cooperativas, los pequefios comerciantes y los campesinos. Se ha
previsto que estos conjuntos incrementen su propio poder de representacién y negociacién, haciéndoles
participes. de los procesos de identificacién y ejecucién de programas y proyectos de tipo sectorial,
principalmente en las ramas de la agricultura y la industria. En consonancia con el concepto de
descentralizaci6n, parte significativa de este traspaso de responsabilidades tendrfa lugar en las regiones y las
localidades, destacindose, al respecto, las funciones encomendadas a los Consejos Regionales de Desarrollo y
el fortalecimiento que se ha previsto del régimen municipal.

-La financiaci6n de los esfuerzos vinculados con la constituci6n del 4rea social productiva provendria no
s6lo de los recursos ordinarios del sector piblico, sino también de la captacién de medios externos, aportes del
sector privado y préstamos y donaciones obtenidas a través de la cooperacién internacional. Con tal objeto se
instaurarfa una fundacién semi-pGblica, dotada de gran autonomfa operativa y administrativa, en la cual
intervendrfan entidades del sector pGblico, organismos no gubernamentales y grupos privados organizados. Esta
fundaci6n tendrfa a su cargo las tareas de identificar programas y proyectos, a partir de iniciativas de los
particulares, estudiar sus grados de factibilidad y viabilidad, detectar fuentes de financiamiento, discernir formas
de cooperaci6n y asistencia en materias técnicas y organizativas y canalizar, directamente hacia los sectores
interesados, los recursos destinados a la ejecucién de esas iniciativas.

Si bien la conformaci6n de un 4rea social productiva aparece como un tema de preocupaci6n prioritaria,
esa linea de acci6n no agotarfa el campo de trabajo en cuanto a politicas sociales. Teniendo como referencia
al principio de complementacién que, junto con el de subsidariedad, constituye uno de los elementos
paradigméticos de la concepcién del Estado y de la Reforma’ Administrativa, las autoridades del Gobierno
confieren especial importancia al disefio de politicas que contrarresten los efectos del ajuste estructural, De este
modo, programas tales como los de suministros de alimentos, de subsidios especificos, becas, guarderias
infantiles, entre otros, continuarfan existiendo, pero experimentarfan reajustes y reorientaciones. El propésito
serfa el de mejorar la eficacia (en cuanto a modalidades de cobertura), asf como la eficiencia (en términos de
basqueda de mecanismos de articulacién), en ¢l manejo de los recursos asignados, los cuales s¢ espera
incrementar a corto plazo. Una implicancia l6gica de las consideraciones precedentes es la canalizacién de los
programas estatales de asistencia social hacia grupos especfficos de la poblacién, definidos en funcién de sus

‘perfiles carenciales y de sus localizaciones en el espacio nacional. Esto supone la determinacién precisa de
poblaciones objetivo, que serfan motivo de atenci6n prioritaria, asf como la identificaci6n de unidades espaciales
prioritarias, en las que concentrarfan los esfuerzos de asistencia. Atn cuando las decisiones sobre estos asuntos
estén todavia en proceso de adopci6n, es posible anticipar que tales conjuntos contemplarén, entre otros, a las
mujeres jefes de hogar que se encuentren desempleadas, a la infancia y la vejez desvalidas, a los campesinos sin
tierras, a los desocupados urbanos. En general, se pretende proporcionar ayuda a quienes se siten por debajo
de la linea de pobreza, en particular a los que evidencien los niveles més criticos. Aunque no se les ha
mencionado de manera explicita, cabe apuntar que entre estos Gltimos grupos humanos se encuentran algunos
de los migrantes internacionales (principalmente nicaraguenses y salvadorefios) que tienen la condicién de
indocumentados. En términos territoriales, las acciones sociales se volcarfan especialmente hacia las regiones
periféricas del pafs, mencionéndose, en particular, las regiones Pacffico Central y Huetar Atlintica. No obstante,
tal identificacién es s6lo preliminar, siendo probable que se requiera refinar bastante més la escala espacial. Al
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actuarse en este sentido es también probable que ciertos distritos de la propia Regién Central pudieran quedar
incluidos en la n6émina de prioridades.

En su empeiio por articular los programas sociales, por otorgarles mayor viabilidad y por dotarlos de
los medios financieros requeridos, el Gobierno ha propuesto la instauracién de un Fondo de Compensacion
Social. Los indicios proporcionados por las autoridades permitirfan sugerir que este Fondo operarfa en directa
relacién con la proyectada promocién del 4rea social-productiva. De ser ésto efectivo, entonces serfa de esperar
que parte de las labores de asistencia sea estructurada de modo que acompaiie a la ejecucién de programas y
proyectos en aquel dmbito. Otra consecuencia del establecimiento del Fondo serfa la necesaria convergencia
entre las diversas agencias gubernamentales encargadas de accionés especificas de asistencia social.

Finalmente, en cuanto ataiie a la provisién regular de los servicios sociales por parte del Estado, puede
indicarse que su desempeiio deberfa organizarse siguiendo los predicados de los cjes estratégicos de la Reforma
Administrativa. Esto involucrarfa un aumento en el grado de coordinaci6n entre las instituciones de cada sector
y una creciente transferencia de funciones ejecutorias a las regiones. Asimismo, dentro del espiritu de las
autoridades se advierte la aspiracién de un mayor grado de participacién ciudadana en la gestién de servicios
tales como los de educacién y salud.

4. EL PROGRAMA DE ASISTENCIA DEL FONDO DE LAS NACIONES
UNIDAS PARA POBLACION AL GOBIERNO DE COSTA RICA
Y LOS REQUERIMIENTOS DE COOPERACION EN TEMAS
DE INDOLE ESPACIAL

4.1 Los temas espaciales contenidos en el Programa: una revisién sumaria,

El actual Programa de Asistencia del Fondo de las Naciones Unidas para Poblacién al Gobierno de
Costa Rica®, con una duracién de cinco afios a contar de 1988, fue definido de modo que reflejase los problemas
y prioridades seifialados por la anterior Administracién del pafs. En cuanto atafic a los temas relativos a la
dindmica demogréfica en el 4mbito espacial se advierte que las consideraciones diagnésticas contenidas en el
documento de exposicién del Programa no parecieran haber perdido vigencia (UNFPA, 1988). Sin embargo,
también se aprecia que los componentes operativos del Programa, los proyectos especfficos, no recogen con
suficiente énfasis aquellos t6picos. Esta observacién cobra significacién toda vez que, luego de cerca de dos afios
de ejecucién del Programa, nuevas autoridades asumen el mando de la Naci6n y lo hacen premunidas de
diversas iniciativas de indole espacial, respecto de las cuales el tratamiento de los procesos demogréficos posee
especial importancia. Cabe mencionar, en este sentido, las proposiciones programdticas referidas a la
descentralizacion de las decisiones ptblicas y a la desconcentracién institucional, asf como a las proyecciones
regionales de la Reforma Administrativa.

La sccci6n de Antecedentes del documento de exposicién del Programa dedica dos de sus pérrafos a
migracién y distribucién espacial de la poblaci6n (Nos. 8 y 9 en UNFPA, 1988). En el primero de ellos se
seiiala que los niveles y tendencias actuales de la migraci6n internacional preocupan al Gobierno, apuntando que
sus magnitudes se acrecentaron en un 76.9 por ciento entre 1973 y 1984, llegando a representar un componente
importante del crecimiento de la poblacién; s¢ destaca, ademés, que esas cifras s¢ deben al ingreso masivo de
personas refugiadas, desplazadas e indocumentadas procedentes de los pafses vecinos. A continuaci6n se indica
que la distribucién de la poblacién ha cambiado gradualmente, con un aumento del porcentaje urbano, siendo
motivo de inquictud para el Gobierno el hecho de que exista una concentracién de los efectivos demogréficos
en la Regién Central como resultado del aumento en el volumen de migrantes hacia San José y otras ciudades
en esa Regi6n, fenémeno coincidente con el crecimiento industrial acaccido desde los afios sesenta. Luego se
~ hace una breve referencia a las politicas gubernamentales dirigidas a modificar los patrones de distribucién de
poblaci6n, tales como la descentralizaci6n industrial (mediante medidas de zonificacién y de creacién de parques
industriales), el fomento de agro-industrias, la ejecucién de programas de desarrollo rural integrado y el impulso -

2 En adelante sc le designar4 como el Programa. A su vez ¢l nombre del Fondo de Poblaci6n de las
Naciones Unidas ser4 abreviado como Fondo de Poblaci6n. ‘
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a la colonizacién. Finalmente, agrega que la actual politica de distribucién de poblacién comprende la
promocién de pequefios centros poblados rurales, la descentralizacion de los servicios y el estimulo a la
participaci6n en los gobiernos locales, como maneras de aminorar la emigracién desde las 4reas rurales.

Més adelante, el documento revisa las actividades desarrolladas recientemente en el campo de la
poblacién con la cooperacién del Fondo de Poblacién y de otros organismos. En los parrafos de la seccién
sobre formulacién de una politica de poblacién y dindmica demografica (Nos. 21 y 22 en UNFPA, 1988) hay
referencias a labores realizadas en cumplimiento del proyecto COS/79/P01 ("Diagnéstico y prognosis de la
poblaci6n costarricense y sus interrelaciones con el desarrollo econdmico y social”). Al respecto se consigna que
en el 4rea de investigacion demogréfica se efectuaron anilisis sobre la migraci6n interna, la migraci6n
internacional y las relaciones entre migracién y empleo; se destaca que otra srea de estudios abarc6 la
distribucion regional de la poblacién econémicamente activa, lo cual permiti6 incorporar el uso de informacién
demogrifica en una serie de dependencias gubernamentales.

Con relacién al programa propuesto para el perfodo 1988-1992 ¢l documento alude a las ocho 4reas
prioritarias identificadas en el Diagn6stico Demogréfico que preparara la Secretarfa del Consejo Nacional de
Politica de Poblacién (CONAPOPO) en 1987 (UNFPA, 1988, parrafo No. 26). La segunda de tales 4reas es
“distribucién espacial de poblacién y migracion interna y la tercera se refiere a "migraci6n internacional y
refugiados”> También se deja constancia que el Plan de Desarrollo 1986-1990 propone continuar apoyando a
la poblacién que habita en 4reas geograficas con inadecuado acceso a los servicios basicos y cuyos indicadores
sociales son "inaceptablemente" diferentes a los promedios del pafs. Casi la totalidad de las 4reas prioritarias
que se sefialan en el documento de exposicién del Programa aparecen recogidas explicitamente en los proyectos
especificos. Las Ginicas excepciones son la distribucién espacial de la poblacién y la recoleccién de datos bésicos,
materias que sélo figuran de modo implicito en algunas de las actividades programadas.

42 Actividades del Programa que se relacionan con temas espaciales

Del conjunto de proyectos que integran el Programa s6lo uno aborda, de manera directa, una de las
manifestaciones espaciales de la dindmica demogréfica; se trata del relativo a migracién internacional.
Este proyecto se fundamenta en el reconocimiento de que el cardcter masivo de refugiados y exiliados de
los paises vecinos, comprendiendo a trabajadores no calificados y a personas carentes de educacién, ha
lievado a que el Gobierno se preocupe por la satisfaccién de las necesidades inmediatas de los inmigrantes
en materia de salud, vivienda y educacién. Concretamente, el proyecto procura apoyar los esfuerzos por
regular los factores que inciden -en el volumen, la estructura, la dindmica yla distribuci6n de la poblacién
costarricense mediante el fortalecimiento * del Sistema Nacional de Registro de los Migrantes
Internacionales.

El objetivo que persigue el proyecto no es s6lo mejorar la calidad y la cobertura de la informaci6n
sobre migrantes (nacionales y extranjeros) que ingresan y salen del pafs, sino el procesamiento y uso de esos
datos. Se estima que, de este modo, las autoridades costarricenses se encontrarfan - en condiciones de medir
el volumen de esta migracién y de conocer las caracterfsticas socio-econémicas de los migrantes. El sistema
proporcionarfa también informacién valiosa sobre los extranjeros residentes en el pafs. Todavfa més, la
investigacién sobre el impacto socio-econémico y demogréfico de la migraci6n internacional podrfa
actualizarse conm esta fuente, ala vez que la misma permitirfa identificar nuevas lineas de estudio. Los
anilisis elaborados sobre estas bases ayudarfan a que las autoridades determinaran nuevas politicas y
programas concernicntes a la migracién internacional y a las necesidades socio-econémicas de los migrantes.

A mayor abundamiento, es propio sefialar que en cada uno de los cinco "ejes teméticos" de la politica

de poblaci6n, tal como lo manifiesta la Declaracién emitida por.el Gobierno de Costa Rica (CONAPOPO, 1989),. -

se alude a temas espaciales. En particular, el segundo de esos ejes corresponde a distribucién espacial de la
poblacién y migracién interna; la migraci6n internacional y las relaciones entre poblacién y medio ambiente son
objeto de los ejes tercero y cuarto, respectivamente. Ahn més, el texto de la Declaracién contiene una
especificacion de las unidades espaciales (diez cantones) incluidas en la némina de "zonas de atencién prioritaria”.
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La contribuci6n del Fondo de Poblaci6n al proyecto incluye servicios de asesoramiento técnico, capacitacién y
equipo (UNFPA, 1988, pérrafo N° 31).*

Gran parte de las actividades del proyecto sumariamente descrito se radican en la Direccién General
de Migracién y Extranjerfa. Una de las primeras labores emprendidas ha consistido en el diseiio de un
formulario Gnico para el registro de entradas y salidas por los puestos fronterizos del pafs. Con este instrumento
se intenta normalizar el tipo de informaci6n que se requicre de cada persona que atraviesa la frontera por los
puntos sujetos a control regular. Sin embargo, el proceso conducente a un sistema integrado de datos sobre
migracién ha progresado con lentitud. En una segunda etapa se espera poner en marcha una unidad central de
cémputos que reuna la informacién captada y proporcione un flujo regular de antecedentes para el estudio del
fen6meno migratorio. Por otra parte, recientemente se ha establecido una comisién de consulta, compuesta por
representantes de diversas reparticiones piblicas (Direccién General de Migracién y Extranjerfa, Direccién
General de Estadistica y Censos, Instituto de Estudios Sociales en Poblacién de la Universidad Nacional y
MIDEPLAN) y constituido luego de un seminario sobre migracién internacional. Esta comisi6n tiene el
propésito de colaborar en el diseiio del sistema integrado de informaci6n y ha propuesto el montaje de un
centro nacional de documentacién sobre migracién internacional. La Direccién General de Migraci6n y

Extranjerfa ha instituido también una unidad de estudios que procuraré avanzar en el desarrolio de proyectos
de investigacion.

Parece indiscutible que la migracién internacional constituye un asunto de especial interés para el
Gobierno de Costa Rica. El substancial aumento de los inmigrantes externos, especialmente desde mediados
de los afios setenta, ha involucrado una serie de situaciones relativamente: nuevas para el pafs. Diversos
esfuerzos se han realizado para conocer la real cuantfa de este fen6meno y evaluar sus impactos en términos de
desafios y opciones. Entc las acciones desplegadas cabe mencionar las inherentes al establecimiento de la
Direccién General para la Proteccion y Ayuda de los Refugiados. Ademis, se ha elaborado una serie de
estudios que, con desigual grado de rigor, han sido ejecutados por organismos académicos y por estudiantes
universitarios. Por diferentes razones, distintas instituciones pliblicas han manifcstado su preocupacién por la
significacién que posee la migraci6n internacional; asf ha ocurrido, por ejemplo, con dependencias del Ministerio
de Salud y del Ministerio de Gobernacién y Policfa.

Con relacién a la evolucién y perspectivas del proyecto es posible efectuar algunas consideraciones
preliminares. Un primer punto que merece ser destacado es que la migracién internacional constituye un
fen6meno de singular complejidad, tanto en términos de su conceptualizacién como en cuanto a sus efectivas
posibilidades de cuantificacién y evaluacién. Desde luego los inmigrantes que han acudido al pas en volimenes
importantes durante las tGltimas décadas son extremadamente heterogéneos; su solo distingo representa una
tarea diffcil. Si bien estas apreciaciones pudieran resultar obvias, se ha podido constatar una tendencia
generalizada a simplificar el fenémeno y de ello se ha derivado un uso poco cauteloso de cifras y de
generalizaciones que se interponen a una cabal definicién de opciones operativas. En segundo lugar, parece
oportuno sefialar que las complejidades aludidas no permiten avanzar sino con lentitud hacia la consecusién de
los objetivos que se ha trazado el proyecto. La constitucién de un sistema integrado de informaci6n sobre
migracin internacional se enfrenta con diversos obstéculos administrativos y de la percepcién que el piblico
tiene de los organismos encargados de aplicar los instrumentos pertinentes. De modo més especffico, la
Direccién General de Migracién y Extranjerfa es una entidad que dispone de limitados recursos humanos y
financieros y que su labor suele ser interpretada como de naturaleza esencialmente policial, con todas las
connotaciones que ello pudicra tener. Ademés, la capacidad efectiva de control de entradas y salidas del
territorio, que pudiera ser pricticamente integral en el acropuerto internacional, disminuye ostensiblemente en
las fronteras terrestres y marftimas; estas circunstancias, asociadas a la configuracién geogréfica del territorio
y a la naturaleza de los movimientos fronterizos, imponen severos limites a la eventual cabalidad de la
informaci6n que se aspira a recolectar.

Un tercer orden de consideraciones alude al tipo de datos que interesa reunir con el propésito de
ilustrar andlisis que pudieran servir de fundamento a las politicas ptblicas sobre migracién internacional. La

“ Los recursos originalmente asignados a este proyecto representan el 4.5 por ciento del monto total
reservado por el Fondo de Poblacién para el Programa.
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informacién que captan los puestos fronterizos comprende a ntimeros bastante elevados de personas, siendo
probable que el total de entradas y salidas a lo largo de unos tres afios resulte superior al de Ia magnitud de la
poblacién del pafs.® El solo manejo de estas cifras cuantiosas representa una labor de gran envergadura. Sabido
es que una elevada proporcién de quienes cruzan una frontera no tienen la pretensién de permanecer en el
territorio, sino por un lapso breve; sus motivaciones suelen guardar relacién con actividades comerciales,
laborales o de indole turfstica. Apenas una fraccién del total de esas personas probablemente continuaré
residiendo en el pafs y lo har4n por razones diferentes y por perfodos de tiempo también distintos. Una parte
de estos Gltimos pudieran no declarar su intencién de radicarse, mientras que algunos de quienes sostengan que
su estada serd temporal pudieran decidir permanecer. Esta serie de situaciones, que no son totalmente
hipotéticas, imponen trabas adicionales a un sistema de informacién migratoria basado en registros de entradas
y salidas.

Las observaciones precedentes no ticnen por objetivo el disuadir las iniciativas incorporadas al proyecto
que se comenta, sino introducir algunas reservas ante las expectativas que se han generado. Tampoco involucran
critica alguna al organismo encargado de controlar los puestos fronterizos ya que su funcién de registro es
inherente al caricter que posee como entidad del Estado. Por lo demds, resulta indiscutible que el pafs requiere
contar con datos actualizados y, en la medida de lo posible, continuos sobre los movimientos que ocurren a
través de sus fronteras. En rigor, lo que se pretende sostener es que se requiere emprender otros esfuerzos
adicionales para mejorar el conocimiento sobre el impacto demogréfico de la migracién internacional y, en
especial, acerca de las caracterfsticas fundamentales de grupos particulares de migrantes, tales como aquellos
en situaci6én de refugiados y de indocumentados.

Otro proyecto en el que se comtemplan algunas dimensiones espaciales de los procesos demogréaficos
es el destinado a consolidar el Sistema de Indicadores Socio-Demogréficos (SIS), que ya contara con la
contribucién del Fondo de Poblacién en una fase anterior. Este proyecto se inserta dentro de la categorfa de
actividades encaminadas a la formulacién de la politica nacional de poblacién (UNFPA, 1988, parrafo N° 32).
Durante esta etapa de consolidacién del SIS se tiene la intencién de convertirlo en un instrumento de utilidad
para el disefio, aplicaci6n, seguimiento y evaluacién de politicas sociales. Su ubicacién en MIDEPLAN le
confiere la posibilidad de un acceso flufdo a las fuentes de informaci6n asf como a los centros de adopcién de
decisiones. El proyecto en sf, como ya ha sido indicado, tiene como objetivo central el fortalecimmiento de los
componentes que se refieren especificamente al 4mbito socio-demogréfico, entendiéndose que los mismos
tributarfan hacia una politica de poblaci6n que, a su vez, servirfa como elemento vertebrador de diferentes
acciones piblicas en el campo social.

La cooperaci6n dcl Fondo de Poblaci6n al proyecto del SIS permitirfa la capacitacién de personal que
labora en distintas instituciones pGblicas y privadas suministradoras de la informaci6n bésica requerida por el
Sistema. Con este entrenamiento se esperaba mejorar los sistemas de recoleccién de datos y el procesamiento
y anélisis de los indicadores derivados. Un segundo proposito de la asistencia del Fondo de Poblacién consistfa
en la realizaci6n de una investigacion en pequefia escala para mejorar la calidad de los indicadores de modo de
asegurar que los mismos reflejasen con mayor precision la realidad social del pafs; en el mismo sentido, se
esperaba desarrollar macanismos de control de calidad y_evaluacién aplicables a la informacién y a los
indicadores del SIS. Otros propésitos a los que se atenderfa con el aporte del Fondo de Poblacién comprendfan
una mejorfa de las metodologfas usadas en el andlisis de datos e indicadores socio-demogréficos, el apoyo a las
evaluaciones peri6dicas de la situacién social del pafs (en términos globales, sectoriales y regionales) y diseminar
las investigaciones efectuadas mediante el SIS a través de seminarios, talleres y cursos de corta duracién. A
MIDEPLAN corresponderfa coordinar el proyecto con otras instituciones.* '

5 Datos proporcionados por el Centro de Cémputo del Ministerio de Seguridad Pdblica, captados en

los puestos principales de frontera, permiten estimar, respecto del perfodo 1980-1985, un promedio anual de
460.543 personas salidas y de 467.494 personas entradas al territorio nacional. Durante el primer semestre de
1989, s6lo en el Aeropuerto Internacional de Juan Santamarfa se registraron 177.414 ingresos y 181.832 egresos.

6 Dentro del monto total de recursos reservados por el Fondo de Poblacién para el Programa, el

proyecto del SIS representaba el 15.9 por ciento.
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Trancurrridos cerca de dos afios de cjecucion de su segunda etapa como proyecto, el SIS ha sido objcto
de evaluaciones externas e internas, encontrindose en una situacién de transicion. No corresponde a los
objetivos de este informe emitir juicios sobre los avances de tal proyecto; sin embargo, es de interés mencionar
algunos de los elementos relacionados con su relevancia para los temas especiales de la dindmica demografica.
Desde esta perspectiva, se aprecia que la documentacién producida por el Sistema durante su primera fase
permitié generar diversos indicadores sociales bésicos con una importante desagregacion territorial. Un
resultado concreto de esta labor fue el documento sobre diferencias del desarrollo social del pafs a escala de
distritos (MIDEPLAN, 1987); la informacié6n utilizada procede principalmente del Censo de Poblacién de 1984,
Con posterioridad, siguiendo una linea de trabajo similar, se ha producido otro documento sobre las zonas
deterioradas del Area Metropolitana de San José (MIDEPLAN, 1990). Afn cuando se ticne anunciada, desde
hace tiempo, una actualizacién dcl mapa de la pobreza, asf como un anélisis de brechas por 4reas, mediante
agrupaci6n de distritos, los informes pertinentes no han sido difundidos.

No cabe duda que la informaci6n socio-demogrifica es de gran significacion en el disefio de programas
y proyectos de orden social y econdémicos. Los requerimientos de ese tipo de informacién en sectores tales
como educacién, vivienda, salud, seguridad social y empleo son fundamentales. En rigor, la carencia de insumos
socio-demogréficos ha sido una de las fuentes de las fallas y deficiencias detectadas en el cumplimiento de
objetivos y metas en materia de politicas sociales. Sin duda, los especialistas sectoriales que tienen la
responsabilidad de adoptar decisiones precisan conocer, cuando menos, la localizaci6n y las caracterfsticas socio-
demogrificas de los grupos sociales hacia los cuales deber4n dirigir el esfuerzo pablico. La determinacién de
los grupos més vulnerables y de las 4reas geogréficas més expuestas a riesgos constituye un requisito del diseno
de acciones que pretenden ser socialmente eficaces, eficientes en el uso de los recursos y efectivas en cuanto al
logro de resultados concretos.

Al hacer referencia a un Sistema de Informaci6n al servicio dc la planificaci6n y de los organismos
encargados de definir politicas, se est4 aludiendo a una funcién regular, la que normalmente debers ser
desempeiiada por alglin organismo de la Administracién Ptblica. En virtud de la configuracién institucional del
Estado costarricense, particularmente si se tienen en cuenta los lineamientos estratégicos contemplados en el
proyecto de Reforma del mismo, resulta adecuada la ubicacién de tal Sistema dentro de MIDEPLAN. Como
lo seiiala el documento de exposicion del Programa, la contribucién del Fondo de Poblacién a a ejecucién del
proyecto del SIS considera explicitamente los componentes socio-demogréficos del mismo y, por lo tanto, no es
su propésito el montaje de un sistema total de informacién social. Esta especificacién obedece a la naturaleza
misma del Fondo de Poblacién que, por mandato de la comunidad internacional, debe concentrar sus esfuerzos
en su 4rea de competencia especffica. Por consiguiente, serfa de esperar que con esta contribucién, el SIS

- otorgue especial importancia al fortalecimiento de los indicadores que forman parte de aquel dominio particular.
Cabe tener presente que el pafs cuenta con un valioso arsenal de informacién censal en poblacién, el que todavia
parece estar insuficientemente explotado.

Los dem4s proyectos incluidos en el Programa también pueden ser objeto de un tratamiento espacial.
Asf por ejemplo, en el caso de las actividades sobre mujer, poblacién y desarrollo hay referencias concretas a
un conjunto de estudios en la Regién Brunca. Los mismos pueden ser de especial importancia en el 4mbito
de la planificacién regional y de las especificaciones espaciales de las politicas sociales. Por otra parte, los
andlisis orientados hacia politicas y que estdn previstos en €l proyecto sobre el envejecimiento de la poblaci6n,
pudieran contemplar las manifestaciones diferenciadas de este proceso a través del territorio nacional.

43 Los temas espaciales en el Programa y los requerimientos del Gobierno

De la inspeccién de los lineamimentos de la Reforma Administrativa, asf como de sus proyecciones
regionales y sectoriales, surge un amplio panorama de eventuales requerimientos de cooperacién en poblacién,
El énfasis que se confiere a los preceptos de descentralizacién y desconcentracion de la gesti6n pablica impone
una serie de desafios que adquicren manifiestas repercusiones de naturaleza espacial. Se estima que algunas de
estas necesidades de asistencia podrfan ser atendidas dentro de los limites del actual Programa, lo que implicarfa
la flexibilizaci6n relativa de los proyectos a fin de otorgar un tratamiento més explicito a los temas de la
dimensién espacial de la dinidmica demogrifica. A continuacién se presentan algunas sugerencias cuya
consideracién no supondrfa alterar radicalmente el marco programético vigente. Se trata, en rigor, de una lista
relativamente amplia de actividades bastante especificas, las que se enuncian con un. cardcter necesariamente .
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preliminar. No es propésito de este informe la identificacién de nuevos proyectos, como tampoco lo es el de
resolver sobre los cursos de accién a seguir; lo que se intenta es promover un arco de posibilidades, sujetas a
evaluacién en cuanto a su factibilidad, pertinencia y oportunidad.

431 Una primera linea de actividades corresponde a aquellas que podrfan realizarse en apoyo al
proceso de regionalizaci6n. La mayor parte de ellas se basa en informacién disponible, demanda costos de
ejecucién reducidos y presenta potencialidades de impacto ptblico. Estas labores podrfan realizarse con el
auspicio de CONAPOPO y de MIDEPLAN. Con datos de origen censal y de las estimaciones y proyecciones
regionales de poblacion serfa posible preparar un conjunto de fasiculos en los que se presentase el perfil socio-
demogrifico de cada regi6n, acompaiiados por un anilisis conciso y directo de las implicancias que se derivan
de las modalidades de crecimiento, composicion, estructura y distribucion de la poblacion. Tales fasciculos
servirfan como documentos de referencia en seminarios de.corta duracién que serfan ofrecidos a los Consejos
Regionales de Desarrollo; en esta actividad, esencialmente de motivacién, participarfan los integrantes de las
Asambleas Generales de los CRD y los coordinadores sectoriales de cada regién. El objetivo de estos
seminarios serfa el de familiarizar a los componentes de estos cuerpos colegiados con las tendencias
demogréficas de sus respectivos entornos territoriales, enfatizindose la naturaleza de las interrelaciones de
aquéllas con los diversos aspectos del desarrollo econémico y social. Por otra parte, de materializarse la
iniciativa de establecer un organismo de coordinacién interregional, resultarfa conveniente organizar, para sus
integrantes un encuentro destinado a sensibilizarlos acerca de la importancia de utilizar la informacién y el
conocimineto sobre poblacién en el ejercicio de sus responsabilidades de programaci6n del desarrollo regional.
Eventualmente, este segundo tipo de seminario podrfa incluir un taller expositivo, con ejemplos concretos,
programados con claros criterios did4cticos que permitan la intervencién personal de cada participante.

Un segundo grupo de actividades que también contribuirfa a la regionalizaci6n, asf como a un mayor
conocimiento de los procesos demogréficos en el espacio nacional, comprende un conjunto de estudios cuya
ejecucién podrfa ser encomendada a entidades académicas especializadas. Algunas de estas investigaciones
generarfan productos de relevancia para el disefio de politicas. Una primera 4rea corresponde al 4nalisis de la
red urbana nacional. Aunque ya existen trabajos sobre la materia, los mismos han tendido a dejar de lado
ciertos aspectos fundamentales de la dindmica y de las interrelaciones de los centro urbanos, tales como sus
bases funcionales, entendidas como expresiones espaciales de la division del trabajo, sus modalidades de
interaccién y sus impactos regionales y sub-regionales. Estos atributos de los centros que integran la red urbana
podrian vincularse con los desiguales patrones de crecimiento que los mismos han experimentado en las tltimas
décadas. Diversos 4mbitos de politica podrfan ser abordados por este tipo de anilisis, entre ellos una
exploracién de los grados de viabilidad de la desconcentracién funcional de las instituciones pblicas y de su
correlativo impacto sobre los decisores privados. Dentro de la misma linea de trabajo surge, como tema de
especial interés para la planificacién urbana el estudio de una serie de atributos de la estructura interna del Area
Metropolitana de San José. Al respecto pueden mencionarse t6picos tales como los relativos a los diferentes
patrones de crecimiento a través del espacio metropolitano, las modalidades de uso social de la concentraci6n,
las desigualdades en la composicién socio-demogréfica y productiva dentro del Area Metropolitana, los costos
de urbanizacion fisica, los efectos de la zonificacién territorial, la incidencia demogréfica y social del tugurio.
Nuevamente, cada uno de estos t6picos estd sujeto a su vinculacién con politicas, sea por via de suministrar
insumos para su disefio o a través de la evaluacién del impacto de ciertas acciones ya desplegadas.

 Siguiendo con este segundo conjunto de tareas especificas, conviene seiialar que la migraci6n interna
ha sido objeto de una multiplicidad de estudios, los cuales se han basado en datos censales o en encuestas. Se
cuenta en ¢l pafs con un panorama bésico, razonablemente completo, aunque todavfa insuficiente, de los
patrones migratorios y de las caracterfsticas fundamentales de los migrantes. También se dispone de algln
conocimiento acerca de las modalidades de inserci6n de los migrantes en las dreas de destino, especialmente en
San José, asfl como de los factores asociados a la migracién. La mayorfa de las investigaciones efectuadas
concluyen con observaciones sobre la existencia de ciertos vacfos de conocimiento. Dada la importancia que esta
materia reviste para la planificacién regional, parecerfa evidente que un Programa de poblaci6n debiera contener
algin componente de estudio sobre la migracién. Siendo diversas las formas en que se podrfa encarar este
asunto, aquf se sugiere-la posibilidad de cambiar de perspectiva analftica con el objeto de contribuir al
enriquecimiento de las hipétesis explicativas. Un medio para lograr tal fin podria ser la realizacién de una
investigacién de carfcter cuasi antropolégico, empleando instrumentos no convencionales de investigacién, de
modo que se capten aspectos poco conocidos de la movilidad geogréfica-dela poblacién. Asf, por ejemplo, serfa
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valioso vincular diferentes elementos de la vida cotidiana de las personas con sus modalidades de desplazamiento
(estacional, cfclico, reversible o permanente), con los circuitos que describen en la definicién de sus espacios de
vida y con las circunstancias mé4s directamente involucradas en las decisiones respecto de abandonar un lugar
0 de permanecer en el mismo. En particular, bajo determinadas condiciones, la no migracién pudiera ser un
fen6meno crucial para entender la movilidad espacial de la poblacién, especialmente cuando median condiciones
culturales, de tenencia de tierras, de pobreza extrema, o de otra fndole que pudieran operar como factores
inhibidores de la decisi6n de migrar.

También en asociacién con el estudio exploratorio de los agentes causales de la migracién, es posible
identificar otro rubro de investigacién, el relativo al anélisis de los efectos de ciertas politicas, proyectos o
programas. Un caso especifico es el de los proyectos de desarrollo rural integrado que, como en otros paises
latinoamericanos, sc¢ han puesto en marcha en determinadas localizaciones. de. Costa Rica. La pregunta
pertinente es si estos instrumentos han contribufdo a retener poblacién o, por el contrario, han operado como
mecanismos activadores del desplazamiento, sea desde las 4reas directamente afectadas o desde sus 4mbitos
circunvecinos. El ejemplo de los proyectos de desarrollo rural integrado es s6lo uno de los posibles; en
sustitucién podrfa considerarse ¢l efecto de otras acciones, tales como la modernizaci6n agricola (especialmente
en conexién con el impulso a la diversificacion de exportaciones), el impacto de los esquemas de colonizaci6n
(tanto sobre los efectivos eventualmente transferidos, como respecto de la poblacién nativa de las 4reas
afectadas, en particular de las comunidades indigenas), las repercuciones de las politicas de parques industriales
o de las iniciativas asociadas al establecimiento de complejos turfsticos.

En este sentido, dos de los tépicos reconocidos por las autoridades de MIDEPLAN como de particular
interés, guardan directa relacién con esta linea de trabajo. El primero de ellos corresponde al anilisis de los
cambios en el patrén geografico de la inversién ptblica y privada, especialmente en términos de sus impactos
sociales y econémicos a través del territorio nacional. Un aspecto especffico que podrfa ser motivo de estudio
es el grado de asociaci6n de aquellos cambios con la redistribucién espacial de la poblacién. El segundo t6pico
mencionado es el relacionado con la determinacién de criterios para jerarquizar proyectos; si bien esta materia
es de un grado de amplitud que excede los limites de las dimensiones demogréficas, parte de la tarea puede ser
atendida a través del uso apropiado de algunos pardmetros disponibles a escala de regiones, cantones y distritos.
Asf, por ejemplo, el conocimiento de las variables relativas al cambio, la composicién y la distribucién de la
poblacién son elementos a ser tenidos en cuenta en la especificacién de aquellos criterios. Por cierto, algunos
de los temas que se vinculan con la caracterizacién de poblaciones objetivo, a los que se alude m4s adelante,
serfan también de utilidad en este contexto,

Otro asunto que reviste especial interés en planificacién regional y local es el de la disponibilidad de
proyecciones demogréficas segin diferentes niveles de desagregaci6n geogréfica. Recientemente se ha
desarrollado en el CELADE un sistema de proyecciones que, con bastante grado de flexibilidad, puede ser
utilizado por demégrafos y planificadores. Se trata del sistema PRODEM (PROyecciones DEMogrificas), ¢l
cual es de naturaleza interactiva y comprende un conjunto de médulos con diversos procedimientos de
proyecci6n, cuyo uso no demanda més que una capacitacién bésica en anlisis demogréfico y en el empleo de
microcomputadores. Su estructura permite asegurar coherencia entre las proyecciones que se van elaborando
para las diversas unidades territoriales entre las que es posible dividir un pafs. Los requerimientos de equipo
computacional son simples y pueden ser satisfechos-con las disponibilidades técnicas de la Direccién General
de Estadistica y Censos, MIDEPLAN) y otras reparticiones pablicas. En cuanto a los datos necesarios cabe
indicar que su grado de exigencia depende del tipo de procedimiento de proyecci6i por el que se opte; por lo
general, bastard con datos sobre la poblaci6n inicial ajustada, segtn sexo y edad, asf como estimaciones de las
variables demogréficas. Los productos que pueden ser generados (proyecciones territorialmente desagregadas,
por 4rea urbana y rural, tablas de mortalidad, desglose de la poblacién segtin sexo y edad) son de especial
utilidad en la programacién de tipo sectorial a escala de regiones, municipios y distritos. Ya existen expericncias
de aplicaci6n del sistema las que han servido para perfeccionar las rutinas de computacién. Con el objeto de
transferir esta tecnologfa serfa prudente que funcionarios seleccionados de organismos ptblicos realizasen una

pasantfa en las oficinas del CELADE, sea en Santiago de Chile 0.en San José. Esto permitirfa la diseminaci6 -

del instrumento hacia las esferas sectoriales y regionales de la Administracién Piblica (CELADE, 1990).

432 Numerosas son las iniciativas que se han formulado con respecto a la ampliacién del

conocimiento sobre migraci6n internacional; sin embargo, algunas de ellas-presentan una escasa viabilidad dada-
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la ausencia de informaci6n confiable en cuanto a su grado de cabalidad y de oportunidad. Es probable que una
primera tarea en este campo sea la de intentar una mis precisa definicién de los objetivos que animan al
proyecto que actualmente esté en ejecucién. Al respecto parece prudente dimensionar los alcances efectivos que
puede tener un sistema de captacién, procesamiento, y andlisis de datos obtenidos por las autoridades de
migraci6n y extranjerfa, teniéndose presente, como se ha indicado, que la labor del organismo pertinente es una
funcién regular del Estado. Con el 4nimo de allegar antecedentes adicionales es posible complementar las
actividades de este proyecto con otras dos adicionales.

Una primera posibilidad es la de encarar la tarea de detectar el estado actual del conocimiento
disponible, en un esfuerzo por acumular insumos para la interpretacién de tan complejo fenémeno. Como ya
se mencionara en un apartado anterior, diversos estudios han sido realizados, pero sus hallazgos no siempre han
logrado suficiente difusi6n; se trata de trabajos de diferente fndole en cuanto a sus coberturas, orientaciones
metodol6gicas y a las fuentes de datos utilizadas. Tal heterogeneidad demandarfa, sin duda, una labor de
seleccién y evaluacién del material de base, pero estas dificultades no debieran entenderse como insuperables.
El propésito no es el de generar un nuevo banco de datos ni un centro de documentacién, sino la sistematizacién
de hallazgos, hip6tesis y proposiciones de estudio que pudieran allanar el camino para futuras investigaciones
en este campo, asf como el de suministrar algunos elementos o insumos preliminares para la adopcién de
decisiones pablicas sobre la materia.

Otra posibilidad que no excluye a la precedente, es la de formular un estudio piloto sin pretensiones de
una representatividad absoluta, acerca de la caracterizaci6n de grupos particulares de migrantes, en especial los
refugiados o indocumentados, que se asientan en 4reas geogréficas determinadas. Es sabido que algunas
entidades pablicas y privadas a través de la provisién de ciertos servicios, han podido detectar la presencia de
personas cuya situacién de residencia es irregular. Toda vez que fuere factible, en virtud de consideraciones que
se vinculan con las funciones operativas de esos organismos y con principios éticos fundamentales de respeto a
los derechos humanos, podrfa intentarse recopilar alguna informacién de tipo socio-demogréfico a través del
personal que trabaja en terreno prestando atencién directa a las comunidades locales, como ocurre, en
particular, con los servicios de salud. Se tratarfa de disefiar un formulario simple, con preguntas que permitiesen
recabar datos Gtiles para la determinacién de atributos y eventuales demandas de los conjuntos sujetos a
observacion. Tales datos serfan sometidos a anlisis por un grupo de trabajo interinstitucional, con participacién
de organismos piiblicos, académicos y no gubernamentales. Los hallazgos obtenidos alimentarfan a las entidades
encargadas de formular politicas en diversos 4mbitos. El interés que reviste un abordaje como el propuesto
estriba en que, mediante la asignaci6n de unos pocos recursos adicionales, se dispondria de indicios bastante
definidos sobre un segmento de la poblacién que, con bastante probabilidad, cumplirfa con las condiciones de
un grupo de atencién prioritaria en cuanto se refiere a los programas sociales.

433  Existe toda una gama de actividades en materia de poblacién que pudieran ejecutarse en apoyo
de las politicas sociales (y econ6micas), especialmente en relacién con sus implicancias espaciales. Resulta
bastante claro que dentro del contexto de una Reforma Administrativa que se propone clevar los mérgenes de
eficiencia y eficacia en ¢l manejo de los recursos ptiblicos, descentralizando las decisiones para dejar un alto
grado de participaci6n al sector privado, particularmente en la cjecucién de programas y proyectos, la polftica
social asume un caricter compensatorio, aunque no residual. Esto implica la necesidad de concentrar el
esfuerzo en segmentos especificos de la poblacién y en 4reas discretas del territorio. Si bien no es la dindmica
demogréfica en sf la que determina la configuracion de las unidades “focales”, es indiscutible que sus indicadores
juegan un papel importante en la materializacién de los criterios de identificacién y, eventualmente, en las

consideraciones inherentes al proceso de asignacién de recursos. Estas observaciones no s6lo son vélidas para -

las politicas de corte asistencial, sino también para aquéllas de cobertura universal (como los servicios de salud
y educacion) y, especialmente, en relacién con los proyectos del 4mbito social-productivo.

Un primer conjunto de acciones en materia de poblacién, relacionadas con lo antes sefialado, concierne
a la caracterizacién socio-demogrifica de los grupos concebidos como prioritarios, teniendo en cuenta su

localizaci6n territorial. De modo complementario, un enfoque similar podrfa ser aplicado en relacién con las.

sreas geogréficas de atencion preferente; en este caso serfa de gran utilidad que se identificase el grado de
heterogeneidad social de las unidades especiales. Ambas aproximaciones resultan vélidas ya que su distingo
responde a la forma en que el Gobierno est4 tratando de categorizar sus acciones en politica social. Como

puede parecer evidente, la intersecci6n entre las dos perspectivas permitirfa refinar més los grados de prioridad.
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de las situaciones que se procura atender. Sin duda, con esta informacién se dispondrfa de antecedentes
bastante precisos sobre la magnitud, la composicién y los patrones de distribucién de las poblaciones objetivo,
elementos todos que contribuirfan a dimensionar la naturaleza del esfuerzo a ser emprendido y a reconocer los
tipos dc instrumentos que mejor se adectien a cada situacion particular.

Las actividades mencionadas se verfan facilitadas por el hecho de que el pafs cuenta con una base de
datos censales montada con el sistema REDATAM, misma que se encuentra en la Direccién General de
Estadifstica y Censos. El sistema REDATAM (REcuperaci6n de DATos Censales sobre Areas Pequeiias por
Microcomputador), disefiado por el CELADE para el manejo de datos estructurados segiin criterios sisteméticos
de ordenacién geogrifica, est4 orientado a facilitar 1a labor del usuario de informacién; de allf que su empleo
no sea de mayor complejidad, permitiendo que los interesados puedan acceder de modo expedito y rdpido a
tabulados especiales organizados de acuerdo a diferentes escalas geograficas (CELADE, 1989). . Por otra parte,
los requerimientos de equipo no son excesivos; en rigor, las bases de datos generados con REDATAM pueden
ser instaladas en microcomputadores similarse a los existentes en varias dependencias de la Administracién
Pblica costarricense. Ademis, la oficina del CELADE en San José se encuentra técnicamente capacitada para
asistir en las primeras etapas de utilizacién del sistema asf como para entrenar al personal técnico y profesional
que pudiera estar involucrado en esta actividad. .

Una preocupacioén que pudiera originar la sugerencia de usar datos censales en los ejecicios propuestos
es la relativa al grado de actualidad de la informacién. Como es sabido, el Gltimo censo de poblacién fue
levantado en 1984, por lo que ya han transcurrido cerca de seis afios desde la fecha del empadronamiento. Sin
embargo, es prudente tener en cuenta un par de consideraciones sobre esta eventual objecién. La primera es
que un censo de poblacién es una operacién compleja y costosa que, con importantes esfuerzos, es realizada
aproximadamente cada diez afios, siendo el tinico instrumento que permite captar, de modo casi simultdneo, una
amplia gama de datos sobre la totalidad de la poblacién. EI cardcter universal de un censo constituye un
atributo de particular importancia, habilitdndole para miltiples formas de evaluaci6n de la situacién social,
econémica y demogréfica de los habitantes del pafs. La scgunda consideracién es que las variables a ser
utilizadas en los ejercicios sugeridos no experimentan variaciones notables a corto plazo, o lo hacen segtin un
rango bastante conocido. Por consiguiente, no parecicra existir argumento alguno suficientemente solido como
para descartar la utilidad de la fuente. ’

Sin perjuicio del empleo de datos censales sobre poblacion, serfa posible contar con algunas imigenes
de cambio, aunque bastante agregadas en cuanto a sus grados de representaci6n social y territorial, mediante
el empleo adecuado de la informacién suministrada en forma regular por el sistema de encuestas de hogares.
Por cierto, esta labor supone una clara definicién de los objetivos que se pretende conseguir y una igualmente
precisa determinacién de los fragmentos de informacién que poseerfan mayor significacion. Por Gltimo, si se
estimare apropiado, también serfa posible montar una base de datos similar a la d¢ REDATAM con los datos
del Gltimo censo agropecuario del pafs. Existen, en relacién con esta materia, una serie de ejemplos de uso
novedoso de la informaci6n a través de los trabajos producidos por el Programa de Seguridad Alimentaria; uno
de estos documentos contiene una interesante tipologfa de los productores de granos bésicos, con una
caracterizacién detallada de los mismos y una serie de recomendaciones de politica (Bonilla y Gilles, 1990).

Los ejercicios precedentes no son incompatibles, sino complementarios, con los estudios sobre pobreza
que sc cjecutan en MIDEPLAN como parte de un programa regional latinoamericano. Numerosos avances
metodol6gicos se han obtenido y los mismos podrfan ser utilizados en Ia elaboraci6n de un mapa de familias
- pobres. De nuevo, las bases de datos en REDATAM y, eventualmente, la informaci6n de las encuestas de
hogares, se prestarfan para el desarrollo de este trabajo. Aparentemente, el SIS contarfa con parte importante
del material pertinente; por otra parte, el estudio de zonas deterioradas en el Area Metropolitana de San José
provee una posibilidad de enfoque alternativo en el que se pone el acento en la prevalencia de hogares
carenciados segfin unidad territorial, en este caso los segmentos censales. Adicionalmente, estudios sobre
pobreza y precariedad de las familias del Valle Central realizados en la oficina del CELADE en San José
pueden ser de especial utilidad en el logro de esta actividad.

Dentro del contexto de los proyectos del Programa parecerfa que el &mbito mis adecuado para la

ejecuci6n de los ejercicios sugeridos en los pérrafos precedentes serfa el SIS. Es probable, sin embargo, que la
tarea resulte mas viable si la misma es emprendida. con la participacién conjunta de profesionales con.
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capacitaci6n en materia de poblacién y de especialistas sectoriales y de planificacién regional. Por cicrto, la
utilidad de estos trabajos se incrementarfa de modo substancial si los mismos fuesen considerados previamente
con autoridades politicas de jerarqufa superior y si sus productos fuesen diseminados de acuerdo a una estrategia
cuidadosamente definida, tratando de acceder a los distintos planos de decision y poniendo en conocimiento de
segmentos de la poblacion, principalmente de las regiones, los resultados més préximos a sus propios contextos.

434  Como se ha sostenido en un apartado anterior de este informe, la iniciativa de establecer un

sistema de indicadores sociales constituye un importante paso de las autoridades de planificacion; cabe reiterar,

ademis, que esta funcién debe ser entendida como una de las que regularmente cumple el organismo pertinente.
En la medida que se decida continuar con el apoyo del Fondo de Poblacién al perfeccionamiento de la
componente socio-demogréafica de tal sistema, podrfa efectuarse un par de sugerencias que contribuyan a su
visibilidad y adecuacién. La primera es la conveniencia de convocar a una reunin entre usuarios y productores
de informaci6n socio-demografica, con participacién de especialistas en poblaci6n, y de funcionarios de categorfa
superior de los diversos sectores de actividad y de planificacién regional. Tal encuentro coadyuvarfa a la
definici6n de responsabilidades en el marco de una eficiente divisién del trabajo y a percibir, con mayor claridad,
las limitaciones de los datos disponibles, y las restricciones operativas que se presentan para atender nuevos
requerimientos. Dentro de tal didlogo deberfa quedar especificado que la noci6n de indicador socio-demogréfico
es, fundamentalmente, un medio para traducir los datos originales en insumos para politicas.

La segunda sugerencia, complementaria de la primera, es la de establecer un mecanismo simple, fluido
y directo de comunicacién entre quienes tienen a su cargo la elaboracién de los indicadores socio-demogréficos
y aquellos que son responsables de planificacién en sectores tales como educacién, salud, vivienda, educaci6n
y empleo. Los primeros, profesionales con capacitacién en anélisis demogréfico y en las interrelaciones de la
poblacién y el desarrollo, deberfan recoger de los segundos los objetivos y las caracterfsticas que distinguen al
uso de los indicadores dentro de sus respectivas 4reas de competencia. Probablemente convenga iniciar esa
relaci6n mediante seminarios de tipo sectorial y de corta duracién; en razén dc las oricntaciones de

descentralizacién y desconcentracién que presiden a la actual Administracion, serfa preciso que especialistas de

planificacién regional participaran en todas estas reuniones. Los seminarios tendrfan el prop6sito de desarrollar
un lenguaje comn, cuya articulacién sea provista por la naturaleza que tendrfa el uso de los indicadores. Aun
cuando no se les concibe como actividades formales de capacitacién, sino como intentos por encontrar
convergencias y consensos bésicos, serfa prudente que en las sesiones de trabajo se hiciese referencia a los
instrumentos de uso frecuente en la planificaci6n sectorial y que demandan indicadores socio-demogrificos, asf
como a los modelos més especificos de las relaciones entre poblacién y desarrollo (por ejemplo, las rutinas
sectoriales del modelo LRPM/PC, Long-Range Planning Model adaptado para microcomputadores).

En esencia, las dos sugerencias efectuadas propenden hacia una mayor racionalidad en el proceso de
elaboracién de indicadores socio-demograficos. El desaffo que se presenta no es el de reproducir parte de la
labor propia de las entidades generadoras de datos bésicos, menos aGn la mera difusion de algunas cifras, sino
desplegar la capacidad de transformar informacién original en medios sintéticos de directa utilidad para los
decisores. Un aspecto espectfico a ser convenido con estos tltimos es el relativo al grado de desagregacion
espacial (y social) de los indicadores. Podria pensarse que, de modo gradual, se transite hacia la generaci6n de
procedimientos facilitantes del uso de informacién socio-demogréfica en freas tales como el disefio, la
experimentacién y la aplicacién de programas y proyectos, asf como hacia el desarrollo de técnicas de evaluacién
de impactos. La significacién de estas actividades es lo suficientemente alta como para justificar esfuerzos en
tal sentido; sin embargo, como el conocimicnto y la experiencia en estas materias son todavfa escasos, parecerfa
adecuado que los primeros intentos no se realicen en el dominio de un organismo ptiblico, acuciado por
demandas inmediatas, sino probablemente en el medio académico.

435 Finalmente, aunque en modo alguno menos importante que lo ya expuesto, es preciso destacar
la existencia de ciertas categorfas de la realidad social y econ6mica cuyas profundas implicancias demogréficas,
politicas y culturales no pueden pasar desapercibidas. Tampoco es aceptable que se ignoren sus expresiones
diferenciadas a través del espacio (y de la estructura social)... La més importante de ellas corresponde a la
posici6n de la mujer en el contexto del desarrollo. En relacién con la poblacién, este tema con frecuencia tiende
a asimilarse casi exclusivamente con los patrones de reproduccién biol6gica. Sin embargo, esta perspectiva es,
cuando menos, sesgada ¢ incompleta. Un asunto que resulta esencial es la consideracion de la mujer en el

andlisis de los diversos procesos que se manifiestan espacialmente. .. Es claro que existen.especificidades.de - -
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género en los patrones de asentamiento y movilidad espacial de la poblacién, mismos que requieren ser
identificados y, més atin, explicados, como requisito para el disefio de politicas, programas y proyectos que
tiendan a asegurar un elemental plano de igualdad entre mujeres y hombres.

Sin perjuicio de la ejecucion de estudios y de acciones en materia de poblacién que estén expresamente
orientados hacia la mujer, la mayorfa de los t6picos aludidos en las sugerencias precedentes debieran contemplar
explicitamente el signo del género. Este asunto es evidente en cuanto atafie al tratamiento de los grupos
prioritarios, particularmente si se presta atencién a la importante proporcién de jefas de hogar expuestas a
situaciones de alto riesgo y carentes de acceso a servicios basicos. También es notorio que existen problemas
particulares que atafien a la mujer rural, en especial la perteneciente a los estratos campesinos, misma que en
los datos de las fuentes convencionales aparecen frecuentemente como no trabajando. De otro lado, existen
provincias de la poblacién econémicamente activa, donde las . posiciones ocupacionales mé4s desmedradas son
ocupadas predominantemente por fuerza de trabajo femenino; asf ocurre no sélo con el servicio doméstico, sino
también en virtud de la abierta discriminacién salarial perceptible en otros rubros en los que el indice de
masculinidad es, comparativamente, mds bajo. Los distingos aludidos se materializan de manera distinta segtin
los diversos recortes espaciales que pudieren identificarse. Cuando se haga referencia a la migracién
internacional, en particular a la situacién de los indocumentados, la presencia de la mujer no puede quedar
oculta tras cifras globales o parimetros medios. Tampoco puede omitirse el género en el proceso de
construccién de indicadores socio-demogréficos.

Otros actores presentes en el escenario geogréfico costarricense, a menudo ignorados por su reducida
cuantfa, son aquellos que integran los grupos indfgenas. Se trata de una poblacion particular, localizada también
en espacios especificos, cuyos elementos de identidad estriban en un importante legado cultural. Existen
antecedentes acerca de su posicién deprimida en relacién con el suministro de servicios esenciales. Todo
pareciera sugerir que constituyen conjuntos que requerirfan de una especial consideracién en el disefio de
acciones plblicas, siendo de escasa validez el supuesto de que se requiere de mayor informacién para poder
operar. Con todas las inexactitudes involucradas en un enfoque geogréfico, hay fundamentos para seleccionar
determinados distritos en los que existen proporciones importantes de indigenas. Con relacién a esas unidades
territoriales es factible poner en practica varias de las actividades sugeridas en este apartado.

Ambas categorfas fundamentales, mujer y poblacién indigena, han sido consideradas en algunos estudios
de una manera bisicamente descriptiva, a-critica, como si fuesen variables "descubiertas” tras largo tiempo de
olvido y que necesitaban ser incorporadas en el anélisis de la realidad social. Aun cuando este trabajo ha tenido
méritos indiscutibles, su enfoque resulta mé4s bien ingenuo e insuficiente, especialmente por su falta de rigor
te6rico. Al abordar las dimensiones demogréficas y espaciales del género y de la etnicidad es preciso avanzar
en los planos conceptuales y empiricos; ambas categorfas han asumido roles y posiciones socialmente
construidos, cuya mantencién o potencial alteraci6n se encuentra imbufda dentro de una estructura societal
particular. Las limitantes impuestas por los roles socialmente construidos con respecto a las mujeres y al
indigena se tornan evidentes al considerar el acceso a los servicios y a la actividad laboral. De otro lado, la
posibilidad de conseguir igualdad de género y de respeto étnico no pareciera encontrarse s6lo en las politicas
convencionales de desarrollo, que poseen una orientacién fisica, sino en la dificil tarea de reestructurar roles
socialmente construidos dentro de un contexto econémico y politico establecido. Aquf yacen algunos de los
desafios que se presentan a la investigacion en los campos mencionados. -
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ANEXO I

Informaci6n estadistica: Cuadros, gréficos y mapas
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MIDEPLAN

CELADE

PNUD

FNUAP

ANEXO 11

Instituciones visitadas y personas entrevistadas durante la misién

Sr. Helio Fallas, Ministro

Lic. Ana Mercedes Brealey, Asesora del Ministro

Lic. Janet Carrillo, Directora de la Secretarfa Técnica del Consejo Nacional de Politica
de Poblaci6én

Lic. Cecilia Ling, Directora de la Direccién de Planificacién Regional

Lic. Juan Diego Trejos, Director de la Unidad Nacional del Proyecto Regional para
la Superacion de la Pobreza Critica

Sr. Michael Vlassoff, Oficial a cargo
Personal profesional del Centro en San José

Sr. Bruno Guandalini, Representante Residente

Sr. Héctor Goglio, Director para América Central

Sra. Donata von Sigsfeld, Oficial de Programas

Sra. Rocfo Rosero, consultora en temas de Mujer y Poblacién
Personal del FNUAP en San José




ANEXO 111

Documentos recopilados durante la misién
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MIDEPLAN Decreto N° 18423-Plan. Transfiere el cant6n de Upala (provincia de Alajuela)
de la Regi6n Chorotega a la Regién Huetar Norte (20.07.88).

MIDEPLAN Mapa de las regiones de Costa Rica (1989)> ’

PSUC "Aspectos doctrinarios del programa de Gobierno". Incluye instrucciones a los

"jerarcas” y una lista de acciones a ser emprendidas desde el 08.05.90 (1989).
TREJOS, JUAN DIEGO(1990), Pobreza y Politica Social en Costa Rica. San José, MIDEPLAN, Proyecto

Regional para la Superacién de la Pobreza Critica en América Latina
(RLA/86/004) (Documento N°1). '
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