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teologia se realiza en un didlogo de la fe con las realidades vitales de nuestro existir; es

decir la teologla ha de ser una comprensién creyente de nuestro propio vivir concreto, para
desde ahi despejar el campo, dilucidando la comprensibilidad de Dios y de nuestro hablar acerca
de Dios.

l I ace mas de tres décadas, la Constitucion Apastélica Gaudium et Spes nos sefalé que la

De forma andloga, hoy dia podria alguien preguntarse ;no es competencia acaso de la Iglesia
preocuparse por las realidades espirituales? Claro que lo es, como también, todo aquello vinculado
a la realidad humana concreta de las personas. Como lo afirmé en su momento el Papa Pablo VI,
«a la Iglesia, nada de lo humano le es ajeno», de ahi que sus gozos, alegrias y esperanzas también
lo son de la Iglesia (Cfr. GS 1).

Hoy dia, es claro que la teologla pastoral pasa por una comprension creyente de nuestro propio
vivir concreto, esto es, de las situaciones que cada persona y grupo social vive. Esa comprension a
su vez, supone la revision y andlisis de las mediaciones politicas que condicionan e influyen en ese
vivir concreto.

Desde hace muchos anos, la Pastoral Social-Caritas, 6rgano de la Conferencia Episcopal de Costa
Rica, ha acompafado las vicisitudes, los suefios y anhelos de miles de personas migrantes en Costa
Rica. De esta cuenta, durante los afios ochenta, acompafiamos a refugiados centroamericanos que
llegaron al pals, fruto de los conflictos armados en la Regiéon. Desde los afios noventa, hemos
dado nuestro apoyo a la poblacién nicaragliense que principal, pero no Unicamente, por motivos
laborales y econémicos han llegado al pafs. Esto tltimo ha hecho que colaboremos en procesos
de documentacién de organizaciéon comunitaria, de promocién de liderazgo, de educacién y
formacién, de investigacién e incidencia.

Buscar avanzar en la comprension creyente de la experiencia migratoria nos ha llevado a asumirla
como una experiencia compleja, variada en sus causas y en sus efectos, en términos eclesiales, un
verdadero signo de los tiempos. Reconocemos en la migracién no solo un fenémeno global que se
vincula a una nueva divisién social del trabajo, sino un fenémeno que nos interpela en la definicién
de la identidad nacional, de la ciudadania, del otro como actor social y del otro como cristiano.

Tomando como base la importancia que el tema tiene para nuestro pals y la experiencia de
acompafamiento a las migraciones que como Iglesia hemos hecho, desarrollamos un proceso
de analisis para contribuir a una mejor comprensién, no solo del fenémeno, sino de acciones
estratégicas que puedan favorecer una mejor integracién de las personas migrantes al pafs. El
papa Benedicto XVI sefala al respecto, en el Mensaje para la XClll Jornada Mundial del Emigrante y
Refugiado 2007 que es «necesario predisponer acciones legislativas, juridicas y sociales para facilitar
dicha integracién». El documento que presentamos, toma como referencia trabajos ya realizados,
recopila informacién de fuentes primarias y sintetiza aportes hechos sobre la materia. Su valor
esta, principalmente, en sistematizar informacién existente, analizarla y elaborarla de manera tal
que pueda servir para construir propuestas no solo para ese trabajo legislativo, sino ademas para la
formulacién de politicas publicas de desarrollo que incorporen la dimensién migratoria.



Nos alegra saber, que este trabajo se presenta en un contexto en el que hay un ambiente propicio
para discutir el tema de las migraciones en el pals, no solo desde una perspectiva de seguridad,
sino desde una 6ptica mds amplia: la del desarrollo humano y los Derechos Humanos. Incorporar
estos dos aspectos a la discusion del tema de las migraciones nos confirma lo complejo del tema y
nos abre mejores escenarios de analisis.

Nuestro trabajo pastoral quiere profundizar en esa mejor comprension de nuestro propio vivir
concreto, quiere comprender mejor las migraciones, sus impactos y sus consecuencias. En esa
medida queremos ser fieles a nuestra mision y al mensaje del Evangelio.

Sirvan estas lineas para agradecer al Centro Dominico de Investigaciéon (CEDI) y a la Escuela de
Economia de la Universidad Nacional (ESEUNA) que asumieron este trabajo como una actividad
conjuntade laCatedra“Victor Sanabria”. Suaporte metodolégicoy analitico, junto al del Secretariado
Nacional de Pastoral Social Céritas, han hecho posible la presente investigacién. De forma especial,
reconocemos el aporte de Catholic Relief Service (CRS) que en este y otros proyectos solidariamente
nos ha apoyado.
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Mons. Angel San Casimiro Fernandez Pbro. Francisco ez Rojas
Obispo de la Diécesis de Ciudad Quesada Secretario Ejecutivo de la Comisién
Presidente de Pastoral Social-Caritas Nacional de Pastoral Social-Caritas




Capitulo 1

PARA UNA POLITICA DE ESTADO
INTEGRAL EN MATERIA MIGRATORIA

Jorge Arturo Chaves




POSICION DE PARTIDA: CONCEPCION DE DESARROLLO

Los problemas de pobreza y desigualdad, el tema de la exclusién, y aspectos especificos de estos
problemas, tales como los movimientos migratorios contemporaneos en Ameérica Latina, se asumen
en este trabajo como serias preocupaciones tanto desde el punto de vista ético, como politico y
socio — econémico. Conducen, por lo demds, necesariamente a analizar los “estilos de crecimiento”
aplicados hoy en nuestra regién, —llamados a menudo“modelos de desarrollo’, sin mayor precision.
Es indispensable preguntarse por la relacion de estos problemas con los resultados obtenidos hasta
ahora por la dindmica de crecimiento existente.

Todo investigador cuenta siempre con un punto de referencia al iniciar su trabajo, incluso mucho
antes de llegar a las etapas de evaluacion y valoracién. Este es el que define sus intereses de
busqueda y el que define incluso la seleccién de los datos, en la etapa descriptiva.

En el caso de los responsables de la presente investigacion, su vinculacién con organismos de
Pastoral Social de la Iglesia Catélica les proporciona una cuadruple caracteristica a su posicién de
partida.
o Primera, la concepcién de “desarrollo humano” utilizada integra diversas dimensiones y no
solamente la econémica.
e Segunda, el enfoque para su examen intenta ser cientifico y ético, al mismo tiempo.
e Tercera,laconcepcion ética utilizada en parte es la que ha venido construyendo el Magisterio
Social Catélico con una exigencia de integralidad de vision.
e Encuarto lugar, con esta perspectiva, la motivacion del trabajo se intenta realizar desde los
problemas y preocupaciones de los mas desfavorecidos por la dindmica de la econémica
actual de manera permanente.

De manera sintética, se asume de manera inicial el denso enunciado de Pablo VI que ve el desarrollo
como “el paso para todos y cada uno, de unas condiciones de vida menos humanas a condiciones mds
humanas” (Pablo VI, Populorum Progressio, 20). Se deriva de ahi la caracterizacion del desarrollo
como un fenémeno ligado no a un solo aspecto de la vida en sociedad sino que cubre multiples
areas de la vida humana en el planeta que se encuentran en relacién sistémica y son, por eso,
mutuamente condicionantes. De ahi que para plantear un camino al desarrollo sea imprescindible
definir una estrategia multiple y simuitanea, que apunte a objetivos simultaneos en las diversas
areas.

Esta forma de acercarse al objetivo de la presente investigacién y la consiguiente concepcion
utilizada, determinan una actitud critica de partida con respecto a una visién muy extendida del
desarrollo —predominante en planes de gobierno y de organismos financieros internacionales—
que, aunque coincide con muchas otras en cuanto plantea como objetivo del mismo una vida
mejor, se limita, en el mejor de los casos a atribuirle solamente tres componentes fundamentales:
el bienestar material, la modernidad institucional y la eficacia tecnolégica.
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Para criticas recientes, sin embargo, esta vision predominante a su vez adolece de un triple
defecto:

@ un reduccionismo economicista,

@ una perspectiva elitista y

@ un etnocentrismo occidental.

De hecho, existen una serie de corrientes criticas contemporaneas que rechazan del todo el
concepto de desarrollo por considerarlo producto de esa visién. Estarian entonces buscando no
un concepto alternativo de desarrollo, sino al desarrollo. Desde esa posicién se cuestiona incluso
el concepto de “desarrollo humano integral” en la medida en que suponga un “patrén necesario y
universal de la vida mejor para todos los pueblos”.

En el presente trabajo, y como hipdtesis operativa, no se rechaza todo concepto de desarrollo, aun
reconociendo sus limitaciones de origen y de algunas de sus modalidades histéricas. El debate
contintia abierto y en evolucién. Se opta por continuar utilizando el término, conscientes de
sus limitaciones, intentando superarlas mediante un enriquecimiento de sus finalidades y de las
dimensiones que incluye.

FINALIDAD DE UN PROCESO DE DESARROLLO

Mientras se permanezca a nivel de suficiente generalidad se puede coincidir en definir el “para qué”
del desarrollo como la aspiracién a un estado mejor, mds humano, de toda una nacién o region. Se
puede constatar, sin embargo, que a lo largo de la historia se diversifican las especificaciones de ese
adjetivo “mejor’, en la medida en que se enfatice de forma excluyente o bien “tener mas’, o “saber
mas”, 0 “valer mas” o “ser mas” (cfr. Lebret 1966:39).

Estediversoénfasis se notaalintentarprecisarlos contenidosde esa“vida mejor”porque seencuentra
entonces necesariamente el problema de la diversidad que las diferentes culturas y pueblos tienen
en cuanto a valores que consideran “culturalmente absolutos” dentro de su respectivo marco,
aunque puedan no coincidir con los de las demds. La conciencia de esta diversidad empuja por
tanto a definir las metas del desarrollo desde tradiciones y culturas propias y no, automaticamente,
desde la experiencia de los paises del llamado “primer mundo” que fueron los primeros en alcanzar
un alto nivel de prosperidad econémica.

Se estaria proponiendo con este enfoque no solo una variacién en cuanto a medios y aspectos
incluidos en lo que suele llamarse “desarrollo’, sino también en las metas. Para este punto de vista
las metas del desarrollo alternativo son la supervivencia y valoracién de las comunidades culturales
viables, el mejorar en todo lo posible la calidad de vida y la sociedad en la forma en que la propia
comunidad lo entiende, y el restablecer de algtin modo la armonia con la naturaleza dafada por la
depredacién que produce esta’naturaleza artificial’ que es la tecnologia moderna (Goulet).

No es facil ver cbmo pueda establecerse un concepto operativo de cooperacion internacional a
partir de este enfoque. Quizas pueda definirse desde una aproximacion intercultural o transcultural
hacia las que existe una mayor sensibilidad contemporénea.
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Diversos analistas, sin prescindir de su vision critica, pero intentando una forma de comunicacién
entre diversas posiciones, han emprendido la bisqueda de“universales culturales”o transculturales,
es decir, “ciertos bienes que el desarrollo exige sean suministrados y que desean por igual todas las
sociedades” aunque no tengan la misma importancia en la escala de valores de cada una de ellas
(Cfr. Goulet 1999:56). A pesar de la generalidad que este enfoque supone, es muy util como punto
de partida. Dentro de este esfuerzo algunos analistas han sefialado tres fines universalizables en las
diferentes culturas, aunque varien sus modalidades en diferentes épocas y lugares. Son: el sustento
de la vida, la estima y la libertad. Cada uno de ellos es deseado en su grado mas alto y con ellos los
bienes o conjuntos de bienes que conducen a alcanzarlos. Tenemos aqui una primera conclusiéon
que establece transculturalmente un umbral minimo para definir el para qué, el hacia dénde de la
economia y del desarrollo, y nos permitirfan siempre en la perspectiva disciplinaria asumida en el
presente trabajo una primera definicién de “vida mejor, mas humana”. Esta se darfa hoy, cuando
un pueblo, nacién o regién alcance un alto nivel que le permita disfrutar a todos sus integrantes
simultdneamente de un adecuado sustento de la vida, de estima propia y de libertad.

Sin embargo, cuando se intenta un analisis mas minucioso de cada uno de esos tres elementos,
puede verse que estos se desagregan en conjuntos de bienes que conviene distinguir, sin entrar
en una priorizacién, ineludiblemente diversificada en las diversas poblaciones y culturas. por
ejemplo:

a. En relacién al sustento de la vida, no solo se incluye lo relativo al alimento, el cobijo, la
salud, sino también a la proteccién de la vida, a lo que evite su precariedad, su exposicion
a las amenazas de los elementos de la naturaleza y del comportamiento dafino de
otros humanos y otros seres vivientes. Hay que incluir también todo lo que contribuya a
prolongar y a humanizar la vida de la propia generacién y a garantizar un nivel de calidad
de vida para las siguientes generaciones. Esto supone, tal y como hoy se comprende, una
adecuada relacién con la naturaleza, con el medio ambiente.

b. En relacién a la propia estima, aqui intervienen también mdultiples elementos que
contribuyen a que todos los integrantes de un pueblo puedan experimentarse
respetados, honrados, reconocidos en su identidad propia, en sus rasgos culturales, en
sus simbolos, creencias y en los valores que dan sentido a su vida. Excluye cualquier trato
como instrumento para los fines de otros. Incluye, por el contrario, todas las condiciones
adecuadas para mantener relaciones dignas y solidarias con otros pueblos y dentro del
propio.

¢.  Finalmente, en lo que respecta a la libertad, la aspiraciéon no se reduce a la libertad politica
formal, sino que contempla todas las condiciones —sociales, econémicas, culturales,
etc.— de libertad real para alcanzar la propia realizacién conforme a los propios valores y,
al mismo tiempo, la libertad de peligros imprevistos e incontrolables que lo impidan.

Una segunda conclusién, que precisa la anterior afirma que una vida mejor, mas humana, la
empieza a vivir un pueblo cuando emprende un proceso de desarrollo que sintetizando, al menos,
las dimensiones econémica, social, politica, cultural, ambiental y de sentido de vida plena, le permite
alcanzar los niveles mds altos, histéricamente factibles, de un adecuado sustento de la vida, de estima
propia y de libertad.

Este proceso puede interpretarse, en el enfoque de Amartya Sen del“desarrollo como libertad’, como
un proceso de ampliacion de las libertades reales, sustantivas que la gente disfruta. El ingreso, y los
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bienes materiales son importantes instrumentalmente en tanto en cuanto una persona dada tenga
las capacidades para transformar esos bienes en funcionamientos concretos, en formas de ser y de
actuar que considera valiosas y que elige realizar entre varias formas o vectores de funcionamiento
alternativos que le son posibles. Segun esta manera de ver las cosas, el desarrollo se concibe y
evalta a nivel de realizaciones o de posibilidad de alcanzarlas, es decir, por las oportunidades reales
con que cuenta cada persona en una comunidad, pais o region, para elegir entre sus capacidades
de ejercer sus combinaciones alternativas de funcionamientos.

Definir de esta manera los objetivos del desarrollo ensancha la manera tradicional de entender éste
y abre la posibilidad de establecer su diversificacion conforme a los diferentes espacios culturales,
aunque sobre una base comun identificada. Matizan y condicionan, ademas, las estrategias para
emprender este proceso,

ESTRATEGIA: METAS Y POLITICAS

Si bien la definicién de objetivos —fines— de un proceso de desarrollo es fundamental, no menos
importante es la definicion de una estrategia y la precision de politicas instrumentales para
alcanzar dichos fines. Aunque la economia no es una ciencia exacta, la relacion medios - fines debe
establecerse de manera coherente. No cualquier instrumento sirve al propésito buscado, ni tiene
un solo efecto, aun cuando la determinacién de un medio o politica especifica tampoco por si solo
garantiza la consecucién del mismo.

Sin embargo, la relacién entre politicas y objetivos pasa por la traducciéon de estos en metas
cuantificables, mesurables o, en cualquier caso, susceptibles de ser determinadas como logro
parcial o total de los objetivos que representan.

En relacién a los objetivos del desarrollo enunciados en el apartado anterior, para definir las metas
parece adecuado el diagnéstico realizado por el Banco Mundial a inicios de la década de los 90, bajo
la inspiracion de Amartya Sen. Conforme al mismo se pueden establecer como campos propios
para esta tarea los siguientes tres que contrarrestan tres rasgos tipicos originarios de la pobreza:

@ creacion de activos, (versus falta de activos),

e empoderamiento (versus falta de voz y poder) y

e creacion de mecanismos y redes de seguridad, (versus vulnerabilidad ante

amenazas naturales y de otra indole).

En cada uno de esos campos debe establecerse la progresiva consecucién de cifras-objetivos o
metas cuantificables o constatables. A su logro deberén ordenarse las diversas politicas publicas.
Aqui,ala horade decidirladefinicion de metasy dada [a no perfecta compatibilidad entre las mismas,
algunos analistas mas o menos convencionales sefialan como aspiracién la “6ptima combinacién
de rendimiento social maximo y coste social minimo”, Sin embargo, sin entrar a discutir y a precisar
el valor de dicho criterio, dependiendo de la visién de desarrollo que se tenga se pueden definir
los elementos a combinar de manera distinta. Desde una vision mas integral de desarrollo, como
la que aqui se asume, puede pensarse que la combinacién de metas se debe realizar conforme a
cinco criterios prioritarios definidores de la estrategia y que traducen las dimensiones esenciales de
los fines, asi como de la acciéon humana en el campo de la economia:
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productividad (eficiencia),

estabilidad macroecondmica,
equidad,

participacién y

adecuada interaccién con el ambiente.

Estos cinco criterios son indispensables para definir la misma idea de “costo” y “rendimiento”
sociales.

Las politicas como medios para alcanzar las metas

En términos generales, cuando se habla de politica econémica se esta haciendo referencia a la
“manipulacién deliberada de cierto nimero de medios con objeto de alcanzar ciertos fines” (A.
Fernandez Diaz, et al. 1995, p. 32). Como puede sospecharse esto abarca un érea bastante extensa.
“La actividad estatal o, mas propiamente, gubernamental, en la vida econémica conoce una serie
de modalidades expresadas por diversas actividades con las que todos estamos mas 0 menos
familiarizados y que incluso han llegado a ser, algunas de ellas, objeto de intensa discusion reciente.
El gobierno puede, por ejemplo, ayudar, subsidiar y estimular determinadas ocupaciones de la
economia. Puede también controlar, interferir, intervenir, proteger, regular, o restringir algunas
otras. Quizds se limite simplemente a supervisar o, por el contrario, puede que genere actividad
empresarial propia del sector publico, dentro del &mbito de propiedad originariamente publica o
nacionalizada, para los efectos. En fin, lo que en todo caso parece realizar siempre, en cualquiera
de esas formas, es una labor de politica econémica, o alternativamente, de “no - politica’, como
en situaciones de poca intervencion directa algunos preferirfan considerar, pero que sin duda
constituye otra forma de hacer politica” (Chaves 1999: 50).

Una vez comprendido que las politicas publicas se refiere a la accién dirigida hacia unos fines
determinados, no es dificil percibir, con Boulding (1963) que en términos globales todas
las discusiones de politica econémica giran en torno a tres cuestiones fundamentales: lo que
necesitamos (fines), como obtenerlo (medios) y quién somos ese «nosotros» que decide sobre unos
y otros (naturaleza del grupo al que pertenecemos).

Es importante también tener en cuenta que en ese sentido instrumental inmediato hablamos de
politicas como aquellas “que contienen los medios primarios, o pardmetros de accién’, es decir,
*aquellas variables sobre las que el policy-maker puede incidir directamente para modificarlas, en
su intento por lograr los objetivos” (Fernandez Diaz 1995:38). Contra lo que a veces se piensa, su
eleccién no es un mero problema técnico, “neutral”. Presupone la decisiéon de alcanzar los fines
propuestos, traducidos en metas, decision que se enfrenta a restricciones determinadas de caracter
técnico, politico e histérico. Esto no excluye, sin embargo, que se deban tomar en cuenta siempre
los criterios técnicos de seleccidn de politicas. Cabe sintetizarlos en los siguientes:

® conexién con meta,
efectividad,
complementariedad para compensar insuficiencia,
factibilidad,
visién de plazos.
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La acepcién instrumental inmediata de las politicas publicas no es, sin embargo, la Unica. También
se habla de“politicas ptiblicas” a un nivel mas abarcador, orientador de toda la practica en conjunto
de un gobierno o que, incluso, rige la direccién del Estado a mas largo plazo. A éstas las escuelas
alemanas e italianas las han llamado “politicas de ordenacién” o “politicas finalistas”. Son las que
apuntan a establecer y mantener el orden econémico y las reglas de su funcionamiento; por asi
decirlo, la“constitucién econdémica” de un pais. Marcan la aplicacién de las politicas instrumentales
especificas y, en buena medida, determinan la seleccién de éstas. Pueden considerarse como
ejemplos de este nivel, las decisiones de nacionalizar o privatizar empresas, de distribuir la renta
de una u otra forma, de priorizar la defensa de la competencia, o la de lograr un equilibrio regional
al interior del pais, etc. Estas “politicas de ordenacién” caracterizan lo que suele identificarse como
“modelo de desarrollo”, “estilo de crecimiento” o “estrategia general de desarrollo”.

Hay que recordar que los instrumentos de politica para conseguir un objetivo son siempre de
ndmero restringido y corresponden al estado del arte o avance conseguido por la teoria y practica
econémica. Por lo demas, no todos son aplicables siempre por parte del tomador de decisiones,
debido a restricciones politicas internas o externas al pais. También pesa en las decisiones la carga
de la rutina previa. i

La guia de los cinco criterios mencionados en relacién a las metas, de nuevo, es clave a la hora de
la selecciéon, pero no garantiza decisiones exentas por completo de error. Por una parte, porque
cualquier instrumento utilizado puede tener resultados multiples de signo diferente, incluso
contradictorio. Por otra, porque cuando se trata de medir resultados a nivel nacional, es preciso
distinguir la diversidad de intereses de los grupos sociales. La tipica solucién de trade off para
alcanzar una serie de objetivos no es adecuada cuando se trata de un sujeto plural —los afectados
potenciales son miultiples— y los resultados los afectan de manera distinta.

Se comprende entonces que aquf también la decisiéon exige la intervencion de elementos ético
- politicos, y excluye pretender una solucién meramente técnica. Mecanismos permanentes de
didlogo ciudadanointersectorial parecen ser medios indispensables para decidir sobre la aceptacion
de los impactos diversos que se siguen a la aplicacién de un instrumento o politica concreta.

Areas de politicas de desarrollo relevantes

Hay otra distincién importante para tomar en cuenta. Convencionalmente en el campo de andlisis
de politicas econémicas suele distinguirse entre politicas coyunturales y estructurales, segun
difieran en objetivos y el plazo de realizacién de los mismos. Coyunturalmente, —y pensando en el
campo de la economia pero con miras a otras dreas del desarrollo— se trata de la responsabilidad
gubernamental de dar seguimiento y control al funcionamiento regular de la economia. Se
consideran aqui, sobre todo, los temas relacionados con la meta de equilibrio o estabilizacién
macroecondmica y con la atencion puesta al corto plazo (politicas anti inflacionarias, de balanza
de pagos, monetaria, fiscal, tributaria, de empleo...).

La perspectiva estructural, de mayor aliento temporal, estd apuntando a aspectos institucionales,
culturales, de funcionamiento que son las que definen el marco en el cual se mueven y configuran
las expectativas, motivaciones y acciones de los agentes econémicos.
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Cuando se habla de politicas econémicas insertas en una perspectiva de desarrollo esta claro que
debe trascenderse el nivel coyuntural, de corto plazo y el drea de estabilizacién macroeconémica.
Dentro de la perspectiva de desarrollo asumida en parrafos anteriores, las dimensiones que
determinan la definicién y cuantificacion de metas son productividad - eficiencia, estabilidad
macroecondmica, equidad, participacién y adecuada interaccién con el ambiente. Este enfoque
trasciende el meramente econémico.

UBICACION DEL TEMA MIGRATORIO EN UN PROCESO DE
DESARROLLO: UNA POLITICA INTEGRAL DE ESTADO

Uno de los elementos presentes en andlisis contemporaneos del tema de la migracion — no
importa de cual dngulo partan quienes lo subrayan—, es su insistencia en que los retos que plantea
a nuestras sociedades la afluencia de inmigrantes deben responderse con una politica migratoria
integral. Cémo haya que entender ésta y qué implicaciones pueda tener en las areas especificas de
politicas publicas, es el tema que se aborda en las pdginas siguientes, con un enfoque econémico
interdisciplinario, priorizando la perspectiva de la relacién desarrollo - migracién. Al considerar
un tema como el migratorio dentro de una perspectiva de desarrollo, la integralidad de dicha
consideracion fuerza a establecer metas que consideren la estrategia en todas las dimensiones
mencionadas y a establecer su relacién tanto con aspectos coyunturales como estructurales.

Ciertamente no es el Unico dngulo de andlisis posible. Para otros estudiosos, como el especialista
Lelio Mdrmora, las dimensiones o temas a los que se vincula fundamentalmente la migracién, y
que sirven de referencia para la formulacion de politicas migrataorias, son los derechos humanas
—del migrante y su familia—, el desarrollo econémico, la mano de obra, la estructura social, las
relaciones internacionales, el espacio fisico y el medio ambiente (Marmora 1997). En lo que se
refiere a la perspectiva de los derechos humanos, la mutua interrelacién ha sido tan beneficiosa,
que en buena medida es en relacién con los inmigrantes que se va fortaleciendo la conciencia
en la sociedad de derechos tales como el de libre movilidad de los individuos, el de igualdad de
oportunidades y trato laboral, los que dicen relacién a la aceptacién de diferencias, el derecho a la
identidad cultural, etc.

Importancia del abordaje desde la relacién desarrollo (crecimiento)
- migracioén. Politica migratoria dentro de un marco de estrategia
integral.

Los desafios que plantea el tema de los inmigrantes, al menos enfocado desde la perspectiva
econdémica, no pueden desconectarse de la actual dinamica y caracteristicas de la economia
internacional, en particular del estilo de crecimiento que esta impulsa en los paises en vias de
desarrollo (expulsores). Por ello, para el equipo investigador responsable de este trabajo, resulta
imprescindible estudiar la relacién entre migraciones y politicas publicas, en el marco del desarrollo,
y éste, ciertamente entendido de la manera que se explicité en los parrafos anteriores. Se tratade una
opcién ética y politica, que no ignora que todavia esta en proceso de analisis y discusion la manera
precisa y concreta como se conecta el fenémeno migratorio con la dinamica de desarrollo.
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Ciertamente, la relacién entre migraciones y desarrollo se discute. O mas bien, se discute en qué
medida y forma tiene lugar. Pero hay claridad conceptual, incluso desde la teoria tradicional, en
determinados puntos que confirman la existencia de una relacion entre determinadas variables. Por
ejemplo, puede entenderse que una disparidad en nivel de desarrollo y en oportunidades laborales
entre regiones y paises, estimule al desplazamiento de la fuerza laboral (Martinez Pizarro 2000).
Puede decirse que las personas, los trabajadores, van en seguimiento del capital y de la tecnologia,
dentro de la lgica interrelacion de los factores de produccién (OIM - Chile 2003; World Migration
Report 2000). En ese sentido, en principio la expansién del comercio mundial contiene un elemento
dinamizador de la movilidad laboral transfronteriza. Esto sucede, en parte, “porque dentro de este
mismo marco de globalizacion, el crecimiento de la tecnologia de la comunicacion y el transporte,
combinados, con la intencién de los Estados de pertenecer al comercio internacional y aprovechar
sus beneficios, permite que los procesos de produccién de bienes y servicios, sufran un desanclaje,
y se den por tanto en diferentes espacios y ya no se restrinjan en un tnico territorio” (OIM - Chile
2003). Se abren las perspectivas también para las personas, y la motivacion para desarraigarse y
moverse al menos temporalmente. Aunque luego, y ahi se presenta una contradiccién primera, los
propios instrumentos de relaciones comerciales cierren las posibilidades de que esta se realice.

Otra serie de factores actian de manera concomitante como estimulo positivo. Es el caso de las
nuevas tecnologias, la mayor comunicacién por diversos medios, el impacto de la publicidad y
transmision de imagenes, e incluso la relativa disminuciéon del costo de transportes —esto, al
menos, para ciertos niveles de ingreso. Y, en fin, cosa que puede resultar curiosa, son las propias
politicas restrictivas las que promueven la migracion, aunque por vias irregulares. Esa disparidad
en nivel de desarrollo y en oportunidades laborales adquiere un matiz dramético cuando el grado
de pobreza de amplios sectores del pais expulsor colocan a éstos en el limite de la supervivencia.

En consecuencia, no solo por el concepto amplio de desarrollo que aqui se ha asumido, sino por
la observaciéon de la multicausalidad del fenébmeno migratorio contemporaneo, una estrategia
integral que responda a éste debe entonces incluir un conjunto de politicas publicas (generales,
sectoriales econdmicas y sociales) que considere todo los aspectos implicados, asi como medidas
de fortalecimiento institucional y administrativo, y de actitudes culturales tanto en los inmigrantes
comoen losciudadanosdel pais receptor,en particulardelosfuncionarios encargados de administrar
estas materias. Para decirlo con las categorias empleadas anteriormente, una politica integral
migratoria debe estar constituida por elementos tanto del nivel de las politicas de ordenacién
econémica, como del nivel instrumental; del nivel sectorial particular y del macroeconémico,
en su relacién con los factores que integran la demanda agregada; de un alcance temporal que
incluya la perspectiva coyuntural, pero que la trascienda. Debe, en fin, articular las dimensiones
convencionalmente aceptadas como econdmicas —eficiencia, productividad, competitividad—
con las de equidad, empoderamiento y adecuada relacion con el ambiente.

Desde otro punto de vista pero coherente con el enfoque que aqui se presenta, Lelio Marmora
(2002) habla de tres niveles de politicas publicas que, aunque él llama de “retencién migratoria’,
pueden verse como areas de cobertura indispensable en una estrategia integral. Cada una
corresponden a niveles donde se generan presiones migratorias y, por lo tanto, se exige el
desarrollo de politicas correspondientes.

o El primero, es el nivel global, que corresponde al de los desequilibrios estructurales entre las
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economias de los palses (expulsores y receptores), en materia de remuneraciones salariales,
empleo, estandares, etc.

o El segundo, es el nivel de desequilibrios internos estructurales a un pals, por ejemplo, entre
oferta y demanda de recursos laborales.

e Finalmente, el tercer nivel corresponde a las diferencias individuales, y podemos pensar,
por supuesto entre las grupales también, en materia de capacitacién, habilidades, redes de
relaciones, etc.

Dichos niveles de unaestrategia integral deben marcarla pauta a lalegislacion en materia migratoria.
Las medidas policiales y de seguridad nacional se subordinan a este planteamiento, para el cual
tienen un caracter instrumental. Es preciso considerar en qué medida parte de la problemética
social ligada a las corrientes migratorias, asi como las reacciones locales de seguridad nacional
dependen de lo anterior. Es decir, puede preverse que un fortalecimiento de una politica integral
migratoria, dentro de una estrategia nacional de desarrollo contribuye a la “gobernabilidad’, como
suele decirse ahora, de los efectos negativos de la migracién, disminuyendo la incertidumbre
y preocupaciones de sectores ciudadanos ante la presencia de los inmigrantes y, por lo mismo,
haciendo menos necesaria la via de las practicas policiales de represién.

Efectos positivos y negativos.

Toda la exposicion precedente no excluye la consideraciéon de aspectos negativos junto a los
positivos, en el fenébmeno migratorio. No siempre puede definirse de inmediato si el efecto de las
presiones que impulsan a la migracion en un pais o regién determinada es positivo o negativo; en
parte la respuesta varia segln sea la perspectiva de las sociedades expulsoras o de las receptoras.
Desde el punto de vista de estas Ultimas, y pese a los prejuicios que surgen a menudo en este
sentido, es imposible ignorar el aumento de recursos, de mano de obra que pueden significar para
la produccién local. En cuanto a las remesas, que algunos analizan solo como beneficio para los
paises de origen —y son ciertamente muy significativas en algunos casos—, el caso es que son
fruto significativo de la remuneracion al factor trabajo por su aporte al aumento de la produccién.
Cuando se da dentro de una economia formal, debidamente legalizada, existe ademds un aporte
tributario al Estado’.

OXFAM tiene a este respecto una posicion mas categérica que afirma como nexo significativo
la relaciéon entre migraciéon y desarrollo, y lo ve como elemento facilitador con tal de que esté
adecuadamente gestionada. Bajo ese supuesto pueden preverse efectos positivos en los mercados
laborales, en las economias y en las sociedades de los paises receptores. En cuanto a los de
procedencia, podrian acabar recibiendo financiamiento y capital humano, mientras que para
los emigrantes mismos puede constituirse en una experiencia enriquecedora sobre todo por el
potencial que les ofrece en materia de ingreso y medios de subsistencia (OXFAM 2003). Esto no
quiere decir que esta organizacion sostenga una posicion simplista. Su juicio es condicionado a una
“adecuada gestion”, por la doble posibilidad de efectos positivos y negativos del evento migratorio.

'Una apreciacién mds critica del tema de las remesas es citada en el capitulo de empleo.
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Por ejemplo, para el pais de origen puede reducir el desempleo y generar un alza de salarios pero,
también, puede significar una “fuga de cerebros” de “recursos calificados”. Puede, por otra parte,
mediante las remesas, generar capital que puede ser invertido, o que puede ser por la necesidad
dedicado a gastos de consumo.

Por consiguiente, existe suficiente evidencia para aceptar que al menos la intensificacion de las
migraciones, sus modalidades especificas actuales, estan ligadas a determinadas caracteristicas de
la actual economia internacional. Como afirman diversos analistas, no se puede seguir viendo el
proceso migratorio como un “proceso residual’, sino como “constitutivo” del proceso de desarrollo
(OIM - Chile 2003). El contexto de globalizacién dentro del cual tienen lugar los actuales procesos
de integracién, tiene la caracteristica de ser regional abierto, con énfasis en la intensificacién del
comercio internacional como motor de crecimiento, y la consiguiente exigencia de liberalizacién
para el movimiento de bienes y servicios, aunque no precisamente para el movimiento de personas.
En este contexto, a su vez, se produce una transformacién de la division internacional del trabajo,
de la estructuracion productiva de los paises que quieren posicionarse internacionalmente.
Esta reestructuracion esta, a su vez, marcada por el extraordinario avance de las tecnologfas de
informacién y comunicaciéon que, en particular, han dado lugar a la “deslocalizacién’, “transterritor
ializacion” o “desanclaje” de las diversas etapas de produccion. Tanto la transformacién productiva
inducida en cada pais, que apunta a la creacién o aprovechamiento de nuevas ventajas competitivas
en laeconomia local, como las diferencias en este sentido, entre unoy otro pais, inciden de unau otra
forma en las oportunidades de empleo o en desempleo, generando o no presiones migratorias.

Un aspecto especifico a modo de ilustracion: migracién, educaciéon y
desarrollo.

A partir de esta relacion entre migracion y estilo de crecimiento o desarrollo, se definen a su vez otras
relaciones particulares en dreas especificas claves para el desarrollo de un pais. Junto al empleo,
la salud, la vivienda, una de las primeras para considerar es la del area educativa. Son varios los
aspectos importantes que deben analizarse en este sentido tanto en los llamados paises expulsores
como en los receptores de migrantes.

Un primer aspecto es el de la demanda de capacitacién, formacién, y educacién de la fuerza

laboral planteada por ese estilo de crecimiento. Esta demanda puede variar segun sea:

e el nuevo rol productivo, en la divisién internacional de trabajo que se negocie para los paises
en vias de desarrollo. Son distintos los énfasis segtin se trate de maquila o produccién propia,
y de diverso tipo de maquila (ensamblaje textil, por ejemplo, versus microcomponentes
informéticos);

e la orientacién de la produccién favorecida por el estilo o modelo, si es intensiva en capital o
en mano de obra y si esta orientada al mercado interno o a la exportacion. Puede agudizarse
el problema de desempleo y presiones migratorias consiguientes.




Un segundo aspecto, es el de la forma en que la préctica laboral y productiva estardn marcadas
por unas exigencias de posicionamiento productivo, competitivo, rentable. Esto crea a su vez
una demanda por determinados contenidos educativos. Desde el nivel pre-escolar hasta el de
la educacién superior se enfrentaran los retos de educar para la competitividad, la rentabilidad
y la eficiencia (imagenes de una sociedad de “ganadores” - “perdedores”), o para otras metas
alternativas. Se abren los interrogantes de cudles serfan estas y si podrian articularse ambos tipos
de demandas.

En conjunto, puede decirse que la dinamica de la economia globalizada actual conlleva una
concepcién y una practica econdmicas, productivas y comerciales, que inciden por diversas vias
sobre la estructura del empleo y sobre la capacitacion y educacion de la fuerza laboral de manera tal
que puede generar presiones migratorias, tanto en volumen como en caracterizacién cualitativa de
los mismos migrantes. A pesar de esto, la misma dindmica econémica no incorpora habitualmente,
en losinstrumentos bilaterales y multilaterales orientados a la liberalizacién comercial, medidas que
favorezcan la movilidad e insercién de los inmigrantes en palses distintos del suyo, ni la preparacién
de estos para esa eventualidad. De aqul la conveniencia de proponer que los desafios que se
plantean al campo educativo en relacion con el tema de la inmigracién sean examinados dentro
del marco mas amplio de la relacién migracién y estilo de crecimiento. Esto significa, a su vez, que
la definicién de la politica educativa correspondiente no solo sea parte de una estrategia integral
de crecimiento o de desarrollo, sino que ademas busque coherencia con cada una de las areas
especificas de éste: particularmente con las politicas sectoriales (desarrollo industrial, agricola, etc.)
y con las politicas de comercio exterior.

Participacion, cooperacion y financiamiento de una politica integral.

Tanto la consideracion ética como la perspectiva de eficacia politica democrética postulan una
participacion activa de los sectores afectados potencialmente por las politicas migratorias que
se definan en una estrategia de desarrollo como la indicada. Es evidente que esto plantea la
participacién cooperativa de los propios inmigrantes. No es una meta fécil de realizar y puede dar
lugar a reacciones negativas en el resto de la ciudadania del lugar. Desde este dngulo se abre
también el reto de labores educativas a todos los ciudadanos, locales y de origen externo, para poder
responder a las exigencias de una participaciéon informada e inteligente. Marmora (2002), entre
otros, considera que el grado de participacion que se dé en la definicion de las politicas migratorias
es una forma de expresar transparencia, algo fundamental para la legitimidad administrativa y
politica. No es suficiente la equidad implicada en la inclusién de los diversos intereses sectoriales.
Para que éstos estén expresados fielmente es necesaria la participacion activa de todos los sectores
en el proceso de construccion de las politicas. No puede quedar éste, como suele pasar, en manos
de circulos restringidos del poder gubernamental. Por su parte, Castles (1999), quien habla de
reinventar la sociedad en la nueva economia, y de contrarrestar la “globalizacién desde arriba”
con la que surge “desde abajo” (1997) sefala que “la cooperacién en materia de migracion es el
asunto clave que emerge en la agenda internacional del siglo XXI” En la misma linea, Martinez
Pizarro (2000) sefala la relativa ausencia y rezago de la participacion de la sociedad civil en el
debate de los asuntos migratorios. Desde su punto de vista es indiscutible el papel estratégico que
desempenan las diversas organizaciones civiles hemisféricas, regionales y nacionales en el &mbito
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de las cuestiones migratorias y exige su consideracion en los espacios de discusién y cooperacién
internacional. Es sugerente este autor cuando habla de la autocreacion de politicas migratorias,
junto a otros temas, que sefnala como “elementos insoslayables de la agenda del siglo XXI". Aunque
ninguno de estos analistas lo sefala, hay una razén méas profunda para promover la participacion
de los afectados —locales e inmigrantes— en la definicién de las politicas migratorias: es la razén
ética dialdgica, el principio del reconocimiento de la dignidad del interlocutor.

Tratandose de un fenémeno que implica tanto los paises de origen de las corrientes migratorias,
como las de los de destino, la solucién de los problemas que plantea la definiciéon de una estrategia
integral solo puede resolverse con planes de cooperacién entre unos y otros, con la definicion
de medidas complementarias y, sobre todo, apuntando a alguna forma de homogeneidad de
planteamientos frente a la dindmica econémica internacional. Esta forma de aproximarse al tema
de migracion bajo la figura de la cooperacién entre paises es también una manera de realizar el
principio de participacién de los afectados, en este caso, del propio pals de procedencia de los
emigrantes, como se apunta mas adelante.

Por cooperacion, entonces, se entiende aqui bastante mas que un aporte al crecimiento del ingreso.
El concepto de cooperacién debe inscribirse en una concepcién interdisciplinaria de desarrollo y de
lucha contra la pobreza. A su vez, este enfoque no se construye por una mera adicién cuantitativa
de aspectos varios —econémicos, politicos, sociales,...— sino por una integracién sistemdtica de
acciones que implique la comprension del papel que juegan determinados factores (Chaves 2001).
La “cooperacién’, entonces, en el caso de la migracion, supone por ejemplo, examinar con el pais
“expulsor’, las causas que pueden encontrarse en la estrategia de crecimiento econémico y en la
propia politica comercial aplicadas por aquél.

El Banco Mundial (World Bank, 2000) tras haber planteado una redefinicion de pobreza y de
desarrollo, reconoce la necesidad de proponer una nueva forma de cooperacién, afirmando ademas
que no cualquier forma de plantear la cooperacién es deseable. De hecho, lamenta que el declive
de laayuda internacional al desarrollo que se esta produciendo en la actualidad, pueda serasociado
con una manera de ver el desarrollo mas a través de“lentes estratégicos” que de“lentes de pobreza’,
viendo otros usos para su dinero como estratégicamente mas importantes. Y lo que es mas notable,
el declive es ahora mas fuerte en quienes fueron tradicionalmente abogados de la asistencia al
desarrollo en base arazones humanitarias. Esta observacion es de unafranquezatan enriquecedora
como provocativa, Pero tan sélo apunta al problema de las motivaciones de la cooperacién y a la
distorsién que se plantea, de hecho, en su practica cuando las fuerzas que rigen son los intereses
comerciales, geopoliticos, etc., de los paises donantes (Chaves 2001). Resulta entonces ineludible
que un enfoque de la cooperacién con los paises de donde proceden los inmigrantes, encare la
necesidad de analizar la coherencia de las politicas de relaciones comerciales y financieras entre
esos paises y los receptores de inmigrantes, con las que se aplican para el movimiento de personas.
Es en esta perspectiva que puede aceptarse y darle mayor alcance, por ejemplo, a propuestas
como la de OXFAM (2003) en el sentido de que, para maximizar los beneficios de desarrollo de
la migracién econémica, recomienda que el Reino Unido y los gobiernos de la Unién Europea
reformulen sus politicas migratorias de manera que integren el desarrollo econémico y social en
los paises de origen de los migrantes, con sus politicas de admisién e integracion en las sociedades
receptoras.

/
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Si adoptamos un concepto de desarrollo como el que aqui hemos expuesto e incluso como el que el
propio Banco Mundial adopté (World Bank 2000) y sobre todo, como lo ha propuesto un economista
tan preclaro como Amartya Sen (Sen 2000), esto implica pensar en“un proceso de cooperacion que
se oriente a fortalecer las libertades de los receptores, en todos sus niveles, tanto por la forma en
que se realice el proceso de definicién de las politicas de cooperacion, como por los resultados u
oportunidades que estas politicas contribuyan a abrir” (Chaves 2001)2. Esto lleva de inmediato a
subrayar la extremada trascendencia de la participacion de los paises menos desarrollados con los
que desean cooperar los de mayor poder econémico, en la definicion de las politicas, objetivos y
mecanismos de la cooperacion. De no ser asf, las practicas que se generen, aunque lleven el nombre
de “cooperacién’, seran de dudosa calidad democratica y ética.

Finalmente, los programas de cooperacién deben ser o suficientemente abarcadores, de maneraque
colaboren a enfrentar todos los niveles de politicas ptiblicas de los que se habloé anteriormente.

EL PROCESO DE LA PRESENTE INVESTIGACION

Queda claro de todo lo dicho en los parrafos anteriores que toda politica publica es un proceso
de adopcién de decisiones que, aunque basadas en razonamientos cientifico - técnicos, al tener
que ver con una priorizacion de objetivos, estan marcadas por la légica de un intercambio entre
actores politicos y sociales, dentro de un amplio conjunto de restricciones. De ahi que un proceso
de formulacién de politicas no es ni exclusiva ni principalmente tecnocratico, sino que incorpora
elementos éticos, sociales, politicos y culturales, de manera que su realizaciéon dentro del marco de
desarrollo humano integral y sostenible resulta lo mas adecuado.

Untrabajo como el presente haintentado manteneresta perspectiva, sibien pordiversas limitaciones
ha debido restringirse al estudio de cuatros aspectos mas relevantes al tema: produccién - empleo,
educacion, salud y vivienda. Para guardar la relacién con la perspectiva de conjunto cada capitulo
recorre los pasos siguientes:
1° Identifica en los sectores seleccionados el perfil de cada sector y los problemas o retos
principales que se presentan al pais.
2° |dentifica en cada sector las politicas actuales que se estan realizando como respuesta a esos
retos y problemas, los objetivos y medios utilizados, dentro de perspectiva de desarrollo.
3¢ |dentifica luego por sector los intereses, necesidades, problemas de grupos inmigrantes
nicaragiienses (proporciona asf, por ejemplo, su perfil laboral, educativo, de salud, etc.).
4° Trata de aproximarse a una traduccién de esos intereses en objetivos.
5° Ubica estos intereses y necesidades de los grupos inmigrantes estudiados dentro de la
préctica actual de politicas de desarrollo o crecimiento por sector (identifica si son tomados en
cuenta, si son compatibles o no con los establecidos para otros grupos nacionales).
6° Sefala las modificaciones que se requeririan en cuanto a objetivos (si es el caso) para integrar

2 *Se comprenderd, en un marco semejante, que establecer la lucha contra la pobreza como la prioridad de la cooperacion o focalizarla hacla
los sectores mds pobres, no significa definir estrechamente la cooperacién en términos de ayuda humanitaria y de las contribuciones para
momentos de emergencia, por importantes que estos sean. Detener la cooperacién en el momento en que se traspasa determinado nivel minimo
de ingreso es contradictorio con la concepcién de pobreza y desarrollo que acabamos de exponer. Cooperar con el combate a la pobreza significa
entonces, en esta perspectiva, no cejar en la erradicacion de todos aquelios elementos que contribuyen a la privacién de libertades, a todo nivel,
convencidos de que una lucha unilateral, que no considere la complementariedad de dichas libertades, estd condenada al fracaso. Esta es una
batalla que sigue mucho mds alld del momento en que un pais o regidn traspasa los limites de la llamada linea de pobreza, medida por el nivel
de ingreso.” (Chaves 2001:)
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esos intereses y necesidades de los grupos migrantes con los del resto del pais (trata de identificar
algunos caminos alternativos de modificacion)

7° Identifica instrumentos adecuados para la consecucién de esas modificaciones de objetivos
(para cada uno de los caminos)

8° Proponer al debate a partir de lo anterior estas alternativas para la formulacién de politicas
publicas consiguientes que incluyan el factor migratorio.

Este recorrido se realiza en la investigacion contenida en las siguientes paginas de manera
aproximada, dadas las restricciones de recursos y de informacién con que se ha topado el presente
trabajo.
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Capfitulo 2

EL FACTOR MIGRATORIO EN EL
ESTILO DE CRECIMIENTO ACTUAL
DE COSTA RICA:

LA PERSPECTIVA DEL EMPLEO

Jorge Arturo Chaves




PUNTO DE PARTIDA: MIGRACIONES Y PROBLEMA OCUPACIONAL

Al estudiar el tema de los inmigrantes nicaraglienses en Costa Rica, tanto desde la
perspectiva del pals receptor como la del de origen, es clave establecer como punto
de partida que “las migraciones laborales constituyen una extensién del problema
ocupacional fuera de las fronteras nacionales y representan, por la via de las remesas, una
importante compensacion al déficit comercial de los paises, contribuye a la estabilidad
macroeconémica y al alivio de la pobreza de los hogares involucrados” (Del Cid, OIT 2005:
84). Por supuesto que, hablando en general, las motivaciones para migrar —ahora y a
lo largo de la historia— son muiltiples. Sin embargo, en el caso de la actual movilizacién
transfronteriza de Nicaragua a Costa Rica, el perfil del migrante es fundamentaimente
laboral. Como se documenta mds adelante (Ver Grafico N° 1) la blsqueda de empleo para
mejorar su situacién personal y familiar de ingresos, es la razén fundamental para que los
nicaraglienses abandonen su pais y se dirijan hacia Costa Rica.

Grafico 1

Inmigrantes: Motivo por el que salieron de su pais
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Tomado de: Chaves R; Erika. Aspectos Socioeconémicos de las Remesas Familiares. BCCR
2005.

' No se contempla en este estudio la situacion de otros grupos de inmigrantes, ni la de los emigrantes costarricenses
al exterior.
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Tomado de: Chaves R; Erika. Aspectos Socioecondmicos de las Remesas Familiares. BCCR 2005.

Sobre esta premisa puede incorporarse, en la perspectiva del presente estudio,
la necesidad de ubicar el tema migratorio, con sus problemas y retos, dentro del
cuadro mas amplio del problema regional de empleo, méas especificamente, de la
situacion de la oferta y demanda laboral de Costa Rica y Nicaragua. Por supuesto
que la problematica de los inmigrantes no se reduce a esta dimension laboral y, por
tanto, su analisis exhaustivo trasciende el estudio del empleo en Centroamérica.
Pero, en la medida en que se le considera desde aquella perspectiva, su analisis
estd ligado al del problema ocupacional del pais y de la region.

A su vez, éste no puede realizarse de forma aislada. De inmediato lleva a la
consideracién de las politicas econémicas y otras complementarias en su conjunto,
aplicadas de manera constante en el pals, valga decir, a la estrategia o estilo de
crecimiento que se ha adoptado, con mayor 0 menor coherencia y articulacién.
Es cierto que se puede y se debe hablar de politicas especificas de empleo,
dirigidas a incidir directamente en la oferta de mano de obra, intentando subsanar
desajustes y deficiencias del mercado de trabajo. El discurso politico econémico
contempordneo es abundante en referencias, por ejemplo, a temas tan debatidos
como lo son la jubilacién anticipada, la prolongacion de la escolaridad obligatoria,
la reduccién de la jornada laboral, la disminucién de horas extraordinarias, etc.,

? Otras medidas en el mismo sentido podrian ser la limitacién del pluriempleo, el fomento de contratos temporales y
de tiempo parcial.
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medidas todas ellas orientadas a encarar el problema del desempleo por la via de
la limitacién controlada de la oferta laboral.? Es cierto también que, —sobre todo
en el escenario de la apertura comercial y de retos a la competitividad nacional—,
se priorizan como politicas de empleo o de mercado de trabajo en sentido estricto,
tanto las que se orientan al logro de una mayor formacién educativa, junto con la
potenciacion del reciclaje o readaptaciéon de la fuerza de trabajo’, como las que
apuntan a alcanzar mejores niveles de informacién y orientaciéon laboral y a facilitar
procesos de colocacién mediante diversos servicios de intermediacion.

Pero no es menos cierto que esto es solo la mitad de la historia para el analisis
econémico del empleo. La otra parte de extraordinaria importancia es la que
aporta la perspectiva de la demanda laboral. Esta es habitualmente considerada
por los analistas como el factor clave, indispensable, aunque no suficiente para
resolver todos los problemas relativos a la fuerza de trabajo, como lo demuestra
la experiencia reciente de los paises latinoamericanos. El enfoque desde la
demanda de trabajadores abre de inmediato una serie de interrogantes sobre
la posible insuficiencia de la demanda agregada. La demanda laboral se articula
aqul con la demanda de bienes y servicios, con estructura y procesos productivos
empleados. El logro de objetivos en esta drea productiva, por lo demds, los niveles
intentados presentes y futuros de produccién no son ajenos a otros objetivos
macroeconémicos, en particular en materia de estabilidad de precios y de
equilibrio fiscal.

Con solo estas premisas propias del enfoque adoptado, puede apreciarse que un
casode migracién laboral,comoloeseldelos nicaraglienses en CostaRica, no puede
desconectarse —ni para su andlisis, ni para la formulacion de politicas migratorias
adecuadas— del estudio mdas amplio de la temdtica laboral costarricense y ésta, a
su vez, entendida como parte de la dindmica macroeconémica del pais. Escapa a
los propésitos del presente ejercicio el analisis de la correspondiente situacion en
el pais de origen del grupo inmigrante en consideracién, es decir, de Nicaragua.
Es un estudio complementario —también de extraordinaria importancia— al que
aqui se presenta y que debe realizarse. En estas paginas solo al final se apunta de
manera resumida a la necesidad de una cooperacién internacional que implica
en especial determinadas medidas conjuntas requeridas de los gobiernos de
Nicaragua y Costa Rica.

EL EMPLEO EN LA ACTUAL ECONOMIA CENTROAMERICANA

Los analistas recientes (Ver Del Cid y Trejos en OIT 2005; Sauma 2005, CEPAL 2005)
de la situacién laboral en el Istmo no dejan lugar a dudas en cuanto a lo alarmante

! En pafses como los centroamericanos en el momento actual se han planteado como metas ineludibles tanto el
aumento de los afios de escolaridad de los trabajadores, como la necesidad especifica de una mefor capacitacién en
las tecnologias de informacién y comunicacién y en el manejo del idioma inglés.
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de las siguientes constataciones Del 40% de la poblacién centroamericana que
participa activamente en el mercado de trabajo de la regién, solo uno de cada dos
trabajadores son asalariados, mientras que el 48% del empleo regional se encuentra
en trabajos por cuenta propia y en trabajo familiar. Las mayores empresas privadas,
con mas alto nivel productivo y organizativo, solo aportan el 28% del empleo
total. Alrededor de 10.9 millones de personas —6 de cada 10 activos— no han
encontrado otra ocupacién fuera de actividades de menor productividad, tales
como la economia informal y la pequefia produccién campesina e indigena, “la
mayoria de ellos en trabajos precarios sin proteccién ni derechos” (Del Cid, Cap.
I, OIT 2005:17). Si bien puede apreciarse que esta tendencia a la informalizacién
y precarizacién del mercado opera como “seguro de desempleo’, representa, sin
embargo, como lo han sefialado estudios recientes de la OIT, “un gran déficit de

trabajo decente”*
Cuadro 1
Costa Rica, El Salvador y Honduras.
Tasa Anual Media de Desempleo Urbano Por Sexo.
Aios 2001 al 2004

Costa Rica Hombres

Cl
El Salvador Total 87 74 86 88
Mujeres 49 34 31 ’
55 59 74 80

Honduras ﬁ?,"ml:res

Mujeres iy ?g ;f 53

Fuente: Elaboracién de Edwin Zamora, a partir del Panorama Laboral de la OIT 2005.

No sorprende que la falta de proteccion de derechos conduzca a la inequidad
como resultado. Se muestra en las notables diferencias entre hombres y mujeres, al
quedar estas relegadas mayoritariamente a trabajos de baja calidad en laeconomia
informal o en ocupaciones formales, pero de baja calidad y de menor nivel de
remuneracion. A esta inequidad de géneros, se une la de trabajadores por zonas.
Se reproduce la “dicotomia entre lo rural y lo urbano, entre las costas caribefnas
y zonas indigenas pobres y las principales urbes en el centro o en el pacifico de
los paises” (Del Cid, Cap. |, OIT 2005: 18). La desigualdad entre los trabajadores de
unas y otras areas es notoria. Y entre ellos hay que agregar la que se produce por
condicién migratoria, mas aun si se trata de quienes por la fuerza de la necesidad

* El estudio citado de la OIT usa la expresién “trabajo decente” para referirse a aquel al que aspiran hombres y mujeres y e=
que es “productivo, libremente elegido y ejercido en condiciones de seguridad, equidad y dignidad humana” (OIT 2005: 19). -
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Cuadro 2
Costa Rica y El Salvador.
Estructura Porcentual del Empleo No Agricola Por Sexo.
Afos 2002 y 2003

CostaRica lotal 448 434 55.2 56.6
Hombres 40.6 39.2 594 60.8
Mujeres 51.3 49.8 48.7 50.2

El Salvador Total 51.8 54.3 48.2 457
Hombres 40.7 442 59.3 55.8
Mujeres 63.3 64.8 35.2

Fuente: Elaboracién de Edwin Zamora a partir del Panorama Laboral de la OIT 2005.

Cuadro 3
Costa Rica, El Salvador y Nicaragua.
Porcentaje de Asalariados con cobertura de
Proteccién Social.
Afos 1990 y 2003

- |

Costa Rica 817 43.7 88.6 8.7
El Salvador nd
nd 5.9 nd 50.5

Fuente: Elaboracién de Edwin Zamora a partir del Panorama Laboral de la OIT 2005.

42

67.8

Nicaragua

no han podido iniciar o concluir la formalizacién de sus papeles de residencia o
permiso de trabajo.

A esta caracterizacion, ya de por si seria, hay que agregarle dos graves nuevos
sintomas: el desempleo ha aumentado, se ha producido una desaceleracién en
el ritmo del crecimiento del empleo, y una disminucién en las remuneraciones al
trabajo en términos reales, al menos en varios paises de la zona (Trejos, cap. lll, OIT
2005). Los mas afectados por esta situacién dan cuenta de la endémica realidad
de pobreza: son 5.3 millones de hogares, el 52% del total de Centroamérica, 27.5
millones de personas —59% del total de |la poblacién— que viven en condiciones
deplorables.
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Cuadro 4

Centroamérica. Salarios Minimos Reales Urbanos. Afios
2000 al 2004
(1990 =100)

Costa Rica 1049 1056 1059 1064 1045

El Salvador 852 819 805 822 81.1
Guatemala 107.1 1155 1158121252 . 3241
Honduras 91.9 94,2 96.5 1048 105.6

Fuente: Elaboracién propia de Edwin Zamora a partir del Panorama Laboral 2005 de la OIT.

Tampoco sorprende que esta realidad de la mayoria de los trabajadores vaya
asociada a una todavia muy limitada calificacion educativa y de experiencia. Bajo
el reto de una mayor competitividad genuina exigida por las politicas de apertura
comercial y, en particular, por la firma de tratados de libre comercio, sobre todo el
DR~ CAFTA, muchos abogan razonablemente por un mayor énfasis en medidas que
mejoren el nivel educativo de la poblacién trabajadora. Sin embargo, la realidad
es testigo de una aparente paradoja: la de numerosos desempleados entre los
grupos de alto nivel educativo. Inclusive, como afirma Trejos, es preciso reconocer
"que en la mayoria de los paises del drea se esta constatando un mayor riesgo de
desempleo para los mas educados, al punto de que en particular en el area rural
puede hablarse de zonas de expulsién de mano de obra calificada” (Trejos, cap. Ill,
OIT 2005, p. 249. Cfr. p. 202 ).

Considerado el empleo como una variable dependiente de los factores que definen

la demanda agregada y, por tanto, del ritmo de crecimiento de la economia,

de las inversiones y, en fin, del desarrollo de la estructura productiva y de las
g exportaciones, es necesario examinar estos aspectos. ;Se trata de un simple fallo
g coyuntural de crecimiento?

[ PRODUCCION, EXPORTACIONES Y EMPLEO EN
CENTROAMERICA: EQUILIBRIOS Y DESEQUILIBRIOS.

La problematica laboral en Centroamérica tiene que ver, ciertamente, con la de la
economiaen suconjuntoy,en particular,conladindmicade crecimiento productivo.
Sin embargo, no se trata sin mds, como pudiera pensarse, de un problema de
insuficiente crecimiento en un periodo determinado. Algunos afos de la Gltima
década registran una tasa bastante aceptable de aumento en el PIB. Sin embargo,
como se menciond anteriormente, ese dato coincide con el relativamente escaso
aporte de las grandes empresas a la creacion de empleo y con la ubicacién de la
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fuerza laboral, en una gran mayoria, en sectores de escasa productividad. Si se
tiene en cuenta, ademas, que el sector publico en la actualidad esta muy limitado
como empleadory no se prevé que pueda ampliar esa funcién, podria considerarse,
entonces, que la regién enfrenta una “insuficiencia estructural en la generacion de
empleo decente” (cfr. Trejos, OIT 2005, cap. 3, p. 202 ver cuadros 2 y 3.

Cuadro 5
Regién Centroamericana: tasa neta de participacién laboral
por sexo, zona y pals, 2003 (de la poblacién de12 afos 0 mas)

Total pais 555 56,6 647 524 566 568 57,9 58,1
Zona Urbana 56,8 585 649 559 559 5§75 59,6 58,9
Hombres 713 700776 693 664 707 725 7186
Mujeres 43,5 489 534 449 469 453 478 478
Zona rural 535 538645 491 578 555 53,5 56,9
Hombres 76,2 77,1 880 738 799 784 73,5 79,8
Mujeres 30,2 320424 240 344 299 30,7 34,0

Fuente: Célculos de Juan Diego Trejos con base en las encuestas de hoqares de los palses

Cuadro 6

Regién Centroamericana: tasa de desempleo
por sexo, zona y pals, 2003 (de |a poblacién de12 anos o més)

Total pais 67 69 35 54 76 109 170 81
Zonaurbana 6,7 62 53 7.8 10,2 134 17,8 10,2
Hombres 61 8,7 40 81 11,6 122 120 9,0
Mujeres 76 3269 74 83 151 26,0, 11,9
Zona rural &6:- 8223 2,9 38 6,0 145 53
Hombres 559918 26 29 5,0, 7943
Mujeres 96 44333 6,6 08 83 2,5 7.7

Fuente: Calculos de Juan Diego Trejos con base en las encuestas de hogares de los paises

Garnier (OIT 2005, cap. Il, p. 93) ve la regién caracterizada histéricamente por
el predominio de “equilibrios de bajo nivel” Es decir, se ha producido un alto
crecimiento en las exportaciones y éstas han marcado la direccién del resto de
la economia pero, por una parte, se ha tratado de un crecimiento muy sensible a
los altibajos de la economia mundial y, por otra, ha dependido en gran medida
del uso simple y extensivo de los recursos productivos, —rentable por el bajo
nivel comparativo de las remuneraciones. Esta dindmica, asociada estrechamente
con muy débiles sistemas tributarios y escasa inversion publica, ha definido
“un complejo circulo vicioso por medio del cual la presion competitiva de los
mercados empujaba a las economias de la regién a profundizar este patrén de baja
productividad y bajas remuneraciones de los factores productivos combinadas
con bajas tasas tributarias y bajos niveles de inversién al que podriamos referirnos
como un equilibrio de bajo nivel” (Garnier, Cap i, p. 93).
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El mismo autor de manera documentada caracteriza como “fragil e insuficiente”
el crecimiento experimentado por la regién en afos recientes. Solo Costa Rica,
Republica Dominicana y Panama alcanzan hoy niveles de producto por habitante
superiores a los que tenian a finales de la década de los setenta. Un crecimiento
mas dindmico en los noventa que en los ochenta, pero que todavia mira muy de
lejos a los niveles de los paises mas avanzados. En relacién a los paises en que
se concentra el presente estudio, entre 1980 y 2003 la tasa de crecimiento anual
fue respectivamente de 2,37% y 0,26% para Costa Rica y Nicaragua. En el mismo
periodo, por ejemplo, las cifras para la Republica de Corea, e Irlanda fueron
respectivamente de 5,56% y 3,51%. En el largo plazo, los datos muestran que
esas brechas con otros paises mds avanzados no solo no se cierran sino que se
ensanchan.

Adicionalmente puede sefalarse que el tipo de crecimiento ha sido de baja
productividad.Hastaun80%delmismopodriaexplicarse poracumulaciéndecapital
y de trabajo. Solo el 20% restante se explicaria por aumentos de productividad de
factores, hablando con propiedad. En otra apreciacidn, la estimacién es dramaética:
60% del crecimiento del PIB corresponderia a acumulacién de capital humano,
35% a la de capital fisico y solo un 5% a productividad total de factores.’

No es de extranar con esas referencias que una caracteristica que se arrastra ya de
antiguo y no se ha corregido en el actual estilo de crecimiento, es la baja calidad
de los empleos generados: utilizados extensivamente y mal pagados. La situacion
resultante es la de un “equilibrio de bajo nivel” es decir, un “predominio de
actividades productivas de escasa sofisticacién en las que el uso extensivo de una
mano de obra barata se combina con el uso de poco capital, poco conocimiento y
tecnologias atrasadas” y, por contraparte “escasa calificacién de fuerza de trabajo
caracteristica de la regién”. Garnier concluye que estos equilibrios de bajo nivel
operan tanto por el lado de la oferta como de la demanda de empleo, y colocan a
los paises de la regién en una tipica trampa o circulo vicioso de la que no es facil
escapar” (Garnier, OIT 2005: 144).°

La problemética ya de por si seria, adquiere diversos tonos de gravedad de pais
a pals, y dentro de cada uno de ellos, segln se trate de una u otra érea: rural -
urbana; o sector: agricola, industria, servicios. Los indigenas son un sector que
merece especial atencién.

* Ver estudios de Edgar Robles y de Agosin, Machado y Nazal, citados por Garnier, pp. 135 - 136.

* El *circulo” queda descrito mds dramdticamente en el siguiente pdrrafo de Garnier (Ibid..) “Por un lado, ante las bajas
remuneraciones prevalecientes y las dificultades del entorno (infraestructura, tasas de interés, etc.) la economia no
suele generar empleos y trabajos de calidad con suficiente dinamismo. Por otro lado, también como resultado de las
bajas remuneraciones y de las dificultades del entorno (cobertura y calidad de los servicios sociales, en especial de
salud y educacién), no se genera una oferta de mano de obra altamente calificada que pudiera ser aprovechada por
inversiones mds audaces. En consecuencia [...] el circulo se clerra de forma impecable: dado el acceso a una mano
de obra abundante y barata, no se generan empleos que requieran mayor calificacion laboral; y dado el predominio
de este tipo de empleo , la mayoria de los paises de la regién se han mostrado renuentes a incrementar la inversion
educativa ya que, aparentemente no habria demanda para tal esfuerzo®
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Tanto los andlisis de Trejos (OIT 2005) como de Garnier (OIT 2005) nos confrontan
con una increible dimension del problema de desempleo de los pobres. “La tasa
de desempleo de su poblacién mas pobre y de menos educacion es, en realidad,
mucho mas alta de lo que muestran los datos a primera vista, pues en realidad
una gran parte de esa fuerza de trabajo no aparece como desempleada por la
simple razén de que ni siquiera puede darse el lujo del desempleo” (p. 146). Es
decir, tienen que ocuparse en lo que sea para contribuir al sustento familiar, —de
ahi los altos porcentajes de trabajadores de la regién ocupados en autoempleos,
modestas microempresas, y otras actividades informales. Todos ellos, de muy baja
productividad y remuneracion.

A la ocupacion informal se une el trabajo infantil y la migracién como intentos
de escapar a esta situacion tan precaria, —son estrategias de supervivencia
que funcionan como sustitutos de un inexistente seguro de desempleo. Las
cifras de nifos y nifias entre 5y 17 anos que estan laborando sea en actividades
familiares —sin pago alguno—, sea en trabajos remunerados es muy significativa.
Representan alrededor del 17% de los mas de catorce millones de nifios de su edad.
Paradéjicamente resultan aportes indispensables, en las circunstancias actuales,
para completar el ingreso familiar y, al mismo tiempo, perpetia el circulo de la
pobreza, hipotecando el futuro de la joven generacion, impidiendo la posibilidad
educativa que conduzca a una mejor capacitacién laboral.

Es ampliamente conocido y llama la atencién el tema de las remesas en
Centroamérica. Junto con el trabajo infantil y la ocupacién informal, constituyen
ese tridngulo que funciona como la vélvula de escape de las penurias de una
mayoria de la poblacién centroamericana. Son el “fruto de ese otro empleo que
resulta del trabajo de aquellos nacionales que han migrado y que desde su nuevo
lugar de trabajo envian parte de sus ingresos a la familia y, l6gicamente, al pais
(Garnier OIT 2005 p155).

Es importante, sin embargo, tomar nota de que las remesas tienen un doble
significado y no pueden verse, sin mas, como una fuente dinamizadora del
desarrollo del pais expulsor de corrientes migratorias. “Al permitirle a los paises
mantener un elevado déficit comercial sin necesidad de proceder con ajustes mas
radicales —como una devaluacién del tipo de cambio—, y en la medida en que
las remesas no son un fenémeno simplemente coyuntural, sino que tienen una
cierta permanencia, las remesas provocan una apreciaciéon del tipo de cambio
que no corresponden con las caracteristicas que prevalecen en el resto de la
economia, ni con su productividad, ni con sus remuneraciones. Esto provoca un
aumento en la demanda agregada —dado el mayor ingreso disponible que llega
del exterior — que no encuentra contraparte en la oferta agregada. Y que presiona
sobre los precios y las remuneraciones locales, provocando un serio problema de
competitividad al sector exportador, que ve elevarse sus costos sin ningun tipo de
compensacion” En una perspectiva de considerar tanto beneficios como costos,

7 Garnier, 158, comentando a Agosin, Machado y Nazal.
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Cuadro 7
Namero (en miles) y porcentaje de nifias y nifios de 5 a 17 afios ocupados por pais

Total ninosy ninas 1114 1937 4006 2316 1773 755 2409
Nifos y ninas que 114 222 938 356 253 48 436
trabajan

Porcentaje que 10 1 23 15 14 6 18
trabajan

Fuente: L. Garnier, OIT, con base en diversas fuentes, principalmente Encuestas de Hogares

. 8
Distribucién porcentual de nifias y nifios de 7 a 7 afios ocupados por pais, segiin
categoria en el empleo

Familiar no 44 63 56 60 59 44 22
remunerado,

Trabajador por 1 3 3 7 7 25 1

cuenta propia

Trabajador 40 27 18 28 34 25 42
asalariado

Otra 5 7 23 5 0 6 25

agréguese a esto las pérdidas que acompafan la migracién: la descomposiciéon
familiar, las presiones cambiarias y, algo mas importante a largo plazo que con
agudeza sefala Garnier: la“fuga de los mas audaces y emprendedores”.
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EL PERFIL LABORAL DE LOS INMIGRANTES NICARAGUENSES
EN COSTA RICA

Dentro del marco general centroamericano descrito en la seccién anterior y
contemplando, como ahi se hace, la migracién como una de las vélvulas de escape
ante la insuficiencia de un trabajo de calidad y bien remunerado, no sorprende
toparse con los rasgos de los inmigrantes nicaragiienses en Costa Rica, que se
mencionan a continuacion.

Hay que empezar recordando lo que se menciond al inicio de estas paginas: que, en
efecto, laemigracién de Nicaragua haciasu vecinadel Suresfundamentalmenteuna
migracién laboral. Lo sugieren ya la propia distribucién etaria de los inmigrantes,
concentrados mayoritariamente entre los 20 y los 49 anos (casi el 60% del total)
y adquiere confirmacién parcial en los resultados de la Encuesta realizada para el
Estudio Binacional (2001) donde se reporta que un 44% (Ver grafico #1) emigraron
de Nicaragua por razones econdmicas. Se estima que el total de la poblacién
ocupada nicaragiiense en Costa Rica asciende a cerca de 88 mil personas al 2001,
lo cual supone un 5.71% de la poblacién total ocupada en Costa Rica. En relacién al
total de la poblacién inmigrante nicaragiiense la cifra representa una participacion
de alrededor de un 40%. Segun datos de la Oficina Subregional de la OIT para
Centroamérica, la brecha de desempleo para los inmigrantes en general en Costa
Rica ronda el 28.8%°

CuadroNo 9
Costa Rica Poblacién Ocupada
Segun Nacionalidad Ahos 1997, 1998, 2000 y 2001
1997 1998 2000 2001
Total 1.226.753 1.299.566 1.455.656 1.552.924
Costarricense 1.171.869 1.241.442 1.347.472 1.435.409
Nicaragliense 42.079 44.783 85.528 88.631
Otras naciones 12.805 13.341 22.656 28.884
Total 100% 100% 100% 100%
Costarricense 95,53% 95,53% 92,57% 92,43%
Nicaragiiense 3,43% 3,45% 5,88% 571%
Otras naciones 1,04% 1,03% 1,56% 1,86%

Como se sefalaba anteriormente la baja calificacion, el empleo de baja
productividad, intensivo en mano de obra, son caracteristicos del circulo vicioso
que afecta la problemética laboral en Centroamérica. Estos factores determinan

# La precision de estas cifras depende de la cantidad de inmigrantes ilegales, incluyendo los que se encuentran
incorporados a la fuerza de trabajo.
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también los rasgos de los inmigrantes nicaraglienses en Costa Rica. Segun datos
del Proyecto SIEMMES-OIM alrededor del 50% de los nicaraglienses que emigran
hacia Costa Rica poseen apenas la primaria completa o ninguna formacion,
mientras que el 27.7% del total poseen secundaria incompleta. Solamente un 6%
de los inmigrantes nicaragiienses poseen algun grado técnico o universitario.

Cuadro 10
Nicaragua Poblacién emigrante. Distribucién relativa segun nivel educativo
por sexo y principales paises de destino. 2004

TOTAL (100%) 214.723 119.071 97.543 183.472
Sin ningtn nivel /primaria

incompleta 20,0 29.8 30,6 8.2
Primaria completa 16,6 20,3 194 12,1
Secundaria incompleta 249 27,5 27,7 222
Secundaria completa 21,9 16,1 16,4 293
Técnico medio 24 14 1.3 35
Universidad 14,1 48 4,6 24,7
Hombres (100%) 107.494 60.931 50.450 89.437
Sin ningdn nivel /primaria

incompleta 22,0 32,9 344 8.2
Primaria completa 16,4 20,0 189 1.7
Secundaria incompleta 25,9 26,7 27,0 257
Secundaria completa 20,0 14,8 14,7 27,2
Técnico medio 14 0,5 0,2 2,2
Universidad 14,3 51 4,7 25,0
Mujeres (100%) 107.230  58.140 47.093  94.035
Sin ningun nivel /primaria

incompleta S 18,0 26,5 26,5 8.2
Primaria completa 16,8 20,7 19,9 12,6
Secundaria incompleta 24,0 28,3 28,4 18,9
Secundaria completa 23,7 17,5 18,2 31,2
Técnico medio 3,5 24 25 4,7
Universidad

Fuente: Proyecto SIEMMES-OIM con base en Informacién del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos de
Nicaragua. Encuesta Nacional para la Medicion del Empleo Urbano-Rural. 2004.

Las ramas de actividad econémica en donde se concentra la mayoria de la mano de
obra nicaragtiiense, tal y como lo muestra el cuadro No. 7, es principalmente el sector de




la Construccién en donde representa poco mas del 12% de la mano de obra total
ocupada. Enelsectorde Agricultura, Silvicultura, Cazay Pescarepresentanalrededor
del 9%. Finalmente en los sectores de Comercio Restaurantes y Hoteles, la Industria
Manufacturera, Servicios Comunales, Sociales y Personales asi como Financieros
y de Seguros representan entre un 4% y 5% de la mano de obra total ocupada.
Como ha constatado C. Castro Valverde (Castro V. 2000: 200 - 202), la diferencia
por sexo es importante.“En el caso de los hombres nicaragiienses, la participacion
laboral esta concentrada en la agricultura, la industria, la construccién, el comercio
y los servicios. En la construccién estadn ocupados el 12,1% de los nicaraglienses
que registra la Encuesta de Hogares, lo cual duplica el 6,0% de los costarricenses.
En la agricultura se ocupa casi una tercera parte de los nicaragiienses, un 29,6%,
cifra superior al 19,9% que corresponde a los trabajadores nacionales” (Ver cuadro
# 8).“En el caso de la poblacién femenina, si bien se presenta una terciarizacién
muy alta del empleo, un 75,9% de las inmigrantes labora en los servicios, es similar
a la existente en la poblacién femenina nacional. Sin embargo, las migrantes se
concentran en servicios menos calificados como el trabajo doméstico remunerado
o actividades de limpieza en el sector turistico, mientras para las costarricenses
toma un mayor peso el empleo en labores administrativas y profesionales. Por
otra parte, se produjo un incremento importante de las mujeres migrantes en la
industria, de manera que en 1999 una quinta parte de las nicaragiienses, el 18,2%,
labora en la industria”. (Ver cuadro # 9).

Cuadro 11
Poblacién ocupada Por rama de actividad. Segin Nacionalidad
Ao 2001.

Actividad no especifica 97,3% 2,7% 0,0%
Agricultura, caza, silvicultura y pesca 89,7% 9,2% 1.1%
Explotacion de minas y canteras 96,5% 3,5% 0,0%
Industria manufacturera 94,1% 4,5% 1,4%
Electricidad, gas y agua 98,8% 1,2% 0,0%
Construccion 86,4% 12,2% 1,4%
Comercio, restaurantes y hoteles 92,0% 5,0% 3,0%
Transporte, almacenamiento y 95,3% 3,3% 1,4%
comunic.

Establecimientos financieros y seguros  94,4% 4,3% 1,3%
Servicios comunales, sociales y person.  93,5% 4,4% 2,1%

Fuente: elaboracién de José David Sanchez, a partir de
datos de la Encuesta de Hogares Propésitos Muiltiples Afios 1997, 1998, 2000 y 2001
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Cuadro 12

Costa Rica, poblacién ocupada por nacionalidad, segiin sector y rama de actividad,
en porcentajes (1997 - 1999).

TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 | 100,0 100,0
Sector Primario 20,7 19,9 219 236 140 63 20,6 19,7
(Agricola)

Sector 22,5 21,8 246 296 21,6 195 e AR2
secundario

Explotacién 0,1 0,2 0,0 0.1 0,0 0,0 0.1 0,2
Minas

Industria 155 155 153 174 179 139 156 157
manufacturera

Construccion 6,8 6,0 93 121 37 .55 6,8 6,4
Sector 56,2 57,8 53,5 466 62,9 74,2 56,2 575
Terciario

Electricidad 1,3 1.1 01 00 19 03 1.1 10
y Agua

Comercio 189 20,5 21,1 204 249 288 19,1 207
Transporte 55 6,0 2,2 20 55 6,8 54 57
y comunicaciones

Establecimientos 52 51 23 4,1 44 6,1 51 50
financieros

Serv. Sociales, 255 251 279 20,1 26,2 32,2 256 251
Com. y Pers.

ANN.B.E 0,6 0,6 08 0,2 16 00 07 05

+Excluye inmigrantes nacionalizados y nacionalidad ignorada. Estos, sin embargo, estan incluidos en el total general.
Fuente: Carlos Castro V. (2000) Con base en INEC Encuesta de Hogares, tabulados sobre inmigrantes

En cuanto a la calidad de condiciones de empleo, sus condiciones salariales y de
ingreso los ubican en desventaja respecto a los trabajadores locales. En promedio
su ingreso de fuente salarial representa un 69,2% del de los costarricenses de
semejantes caracteristicas. La mujer nicaragliense apenas alcanza al 81,4% de
lo que gana el varén de la misma nacionalidad y alrededor de un 65% de lo que
ingresa en promedio una trabajadora costarricense. A pesar de ello estos niveles
les permiten participar en el envio de remesas a su pais de origen en una cantidad
que puede alcanzar en promedio un 27,7% de los ingresos familiares de los
inmigrantes.
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Cuadro 13
Costa Rica, poblacién ocupada femenina por nacionalidad segin sector y rama de actividad, en
porcentajes (1997 - 1999)

1997 1999 1997 1999 1997 1999 1997 1999
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 1000 100,0 100,0 100,0
Sector Primario 6,1 4.8 4,4 54 0,0 0,0 59 4,7
(agricola)
Sector secundario, 171 17,2 10,5 18,2 &y &Y%y W)
Explotacién minas 00 0,1 00 00 0,0 00 00 0,1
Industria manufact. 16,7 16,9 10,5 18,2 29 89 163 168
Construccién 04 02 0,0 0,0 00 00 04 02
Sector Terciario 76,1 77,5 84,5 75,9 97,7 911 76,7 77,7
Electricidad y Agua 07 04 00 00 00 00 07, 03
Comercio 232 26,2 309 309 354 365 237 287
Transp. y comunic.ac 16 19 97 00 96 29 16 18
Establecimient. financ. 28 5,1 09~ 25 0,0 8,0 45 49
Serv. Sociales, 459 44,0 52,1 424 521 446 46,2 440
Com. y Pers.
AN.B.E 06 05 0,7 0,5 0,0 0,0 0,6 0.5

+Excluye inmigrantes nacionalizados y nacionalidad ignorada. Estos, sin embargo, estan incluidos en el total general.
Fuente: Carlos Castro V. (2000) Con base en INEC Encuesta de Hogares, tabulados sobre inmigrantes

Cuadro 14
Industria: poblacién ocupada en la zona urbana por nacionalidad
segiin tamano de la empresa (1999)

1 a 4 trabajadores 29,9 38,0 30,6 79
5 a 9 trabajadores, 6,3 17,0 6,8 16,0
Subtotal 1 a 9 trabajadores 36,2 55,0 37,5 94
10 a 19 trabajadores 6,5 9.4 6,9 87
20 6 més trabajadores 55,6 33,7 54,0 4,0
Ignorado, 1.7 1,8 1,6 71
Total, 100,0 100,0 100,0 100,0

+ Nicaragtiienses como porcentaje de los ocupados en cada categoria de tamafio de la empresa
Fuente: Carlos Castro V. (2000) Con base en INEC Encuesta de Hogares, tabulados sobre inmigrantes

Sobre el nivel de calificacién de la mano de obra, como puede verse el Gréfico # 2 y en el Cuadro
n. 6, se trata de una poblacién que en su mayorfa escasamente ha pasado por niveles bajos de
escolarizaciéon. Como ya se dijo, alrededor del 50% de los nicaragiienses que emigran hacia Costa
Rica no poseen ninguna formacién o apenas la primaria completa, mientras que el 27.7% del total
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poseen secundaria incompleta. El porcentaje de asalariados gira alrededor del 80% mientras
que el de patronos se reduce a un 3%. El resto se distribuyen entre un 13,8% de trabajadores por
cuenta propia y un 3,3% de familiares no remunerados.

Costa Rica, poblacién ocupada por mdon:lfdad seglin categoria ocupacional,
porcen (1999)

Patrono o socio activo 8,2 31 21,7 8,1
Trabajador por cuenta propia 18,2 138 21,8 18,0
Asalariados

Empleado del Estado 13,8 0,7 6,7 13,0
Empleado empresa privada 51,9 65,7 429 52,6
Servicio Doméstico 51,9 65,7 429 52,6
Subtotal asalariados 70,7 798 543 71,0
Familiar no remunerado 30 33 2,1 3,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Carlos Castro V. (2000) Con base en INEC Encuesta de Hogares, 1999, (datos primarios).

Cuadro 16
Ingreso promedio total de la poblacién ocupada asalariada, con ingreso conocido por
nacionalidad segun sexo (julio 2000)

TOTAL 78.457 166.797 113311 111.499 69,2
HOMBRES 83925 . 220.822 117.548 116.160 71,4
MUJERES 68.286 108.031 105.099 102.552 65,0
MUJERES 814 48,9 89,4 88,3 91,0
COMO %

INGRESO

HOMBRES

Fuente: Carlos Castro V. (2000) INEC tabulados especiales Encuesta de Hogares, (2000).
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Sobre el beneficio de cobertura por el seguro social puede revisarse el capitulo de
Salud, del presente trabajo.

Teniendo en cuenta que estas estadisticas hablan de los trabajadores en situacion
legal es decir, la que tiene sus papeles en ordeny la debida autorizacion de trabajo,
es interesante comparar su situacion con la de empleo de la fuerza trabajadora
costarricense. En materia de desempleo, se observa una diferencia entre la tasa
de desempleo de los inmigrantes en general comparados con el desempleo que
afrontan los nacionales que, para el periodo comprendido entre 1997 y el 2001,
ronda en promedio el 2%. Aungue se observa cierta tendencia a que esta diferencia
se reduzca en el lapso de tiempo analizado, la diferencia ain es importante.

Grafico 8
Remesas como porcentaje del ingreso mesnuat (agosto 2000)

HOMBRES

1 1 T 1 =¥ 1
0% 20% 40% 60% 80% 100%

i Remesa

Cuadral?
Costa Rica. Tasa de desempleo: Brechaentre
Inmigrantes y el resto de la Poblacién de méas de 15 afios

n&to-tasade
Afto la desempleo «nplee Brecha
2001 7,60% 5,90% -28,80%
2000 6,80% 5,00% -36,00%
1999 7,30% 5,80% -25,90%
1998 6,60% 5,40% -22,20%
1997 7,90% 5,50% -43,60%
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LAS POLITICAS ECONOMICAS ACTUALES COMO RESPUESTA
A LA SITUACION DEL EMPLEO EN COSTA RICA

En el Estudio realizado por el Estado Nacién-OIT-MT para el Consejo Superior de
Trabajo (2004), se considera que en Costa Rica no ha existido una politica explicita
de empleo, caracterizada como parte integral de una politica de desarrollo, que
tenga como objetivo promover la movilidad social ascendente, lograr una mejor
distribucién del ingreso y reducir la pobreza®. Cierto que aparece el tema del
empleo enunciado dentro de los Planes Nacionales de Desarrollo, por lo menos
desde 1998, pero “muchas de las politicas publicas se han centrado en el combate
a la pobreza con asistencia social, en lugar de ser complementadas, efectivamente,
con politicas publicas para fomentar la empleabilidad, el empresarialismo, una
mayor creacién de riqueza y su distribucién” (p.17) En el Plan 1998 - 2002 el tema
del empleo se inserta en el drea de “Lucha contra la pobreza” que, a su vez, se
concibe como un componente relacionado con los cuatro pilares asumidos en
el Plan como determinantes del Desarrollo Humano: Estabilidad, Crecimiento,
Oportunidades y Sostenibilidad. La relacién se establece basicamente por la via
de creacién de Oportunidades y de Productividad para el Crecimiento, aunque
se reconoce que “una politica de empleo trasciende de la actividad aislada de
un Ministerio de Trabajo; implica una accién intersectorial donde se integran
y coordinan los esfuerzos y las politicas destinadas a los diferentes sectores
productivos” Sin embargo, no se logra una clara articulacién de la politica de
empleo con las demas politicas publicas, mas alld de las mencionadas. En el
Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006 de Lucha Contra la Pobreza, el tema del
Empleo y de Salarios forma parte del objetivo de Estimulo y Crecimiento de la
Produccién'. Este Plan propone acciones de politica especificas, inclusive algunas
relativas a la poblacién inmigrante. Las acciones de politica especifica se presentan
como una lista de proyectos y medidas, lo que facilita sin duda la evaluacion de
su cumplimiento, pero que no muestran una clara interrelacion entre ellas, ni
una articulacién coherente con las demds acciones de politica econémica (Ver
Recuadro # 1).

De lo anterior puede concluirse que, aunque sobre el papel, al menos estos
Gltimos Planes de Desarrollo son conscientes de la necesidad de un politica de
empleo, e incluso conceptualizan aspectos importantes de su definiciéon, el pais
no ha pasado de esta definicion tedrica a la concreciéon correspondiente. No, al

* *En Costa Rica no ha existido una politica de empleo explicita, integral y de cardcter permanente, complementaria
a la politica econdmica en aplicacién, con el propdsito de promover una movilidad social ascendente, a pesar de
que las leyes orgdnicas de las diferentes instituciones definen claramente las atribuciones correspondientes en los
diferentes dmbitos, tales como la responsabilidad del MTSS como rector en materia de trabajo, la rectoria del INA en
materia de formacién profesional y la rectoria del MEP en materia de educacién formal®P.17.

% Estos efes son: 1) Creacidén y desarrollo de capacidades humanas, 2) Estimulo y crecimiento de la produccion para
la generacién de empleo, 3) Armonia con el Ambiente, 4) Seguridad ciudadana y administracién de la justicia, 5)
Transparencia en la funcidn pablica, participacién ciudadana y relaciones exteriores y cooperacién internacional. El
eje segundo se subdivide en 12 dreas temdticas: 1. Fiscal; 2. Monetaria; 3. Financiera; 4. Infraestructura y Transportes;
5. Energia; 6. Telecomunicaciones; 7. Agropecuario; 8. Industria y Comercio; 9. Turismo; 10. Ciencia y Tecnologla; 11.
Comercio Exterior; 12. Empleo y Salarios.




menos, como una parte de una politica de desarrollo y, con el enfoque de ésta,
articulandose con toda la estrategia de crecimiento econémica que el pais ha
venido poniendo en préctica. “Lo anterior no significa que no haya existido una
preocupacién constante por mayores oportunidades de empleo de calidad. En
los dltimos anos se han desarrollado algunos programas importantes tendientes
a mejorar la empleabilidad de la fuerza laboral, ademas de los programas de
atencion a grupos vulnerables (jévenes, mujeres y personas con discapacidad,
entre otros). No obstante, las cifras existentes sobre pobreza y concentracion de
los ingresos demuestran que los programas que se han desarrollado no han sido
suficientemente efectivos” (p.17).

El estudio publicado por el Consejo Superior de Trabajo, ya citado, deja claro que
para que la politica de empleo cumpla con su objetivo, debe apuntarse al logro de
mayores tasas de crecimiento econémico, ademds de conocerse y administrarse
integralmente el mercado de trabajo. Un gran nimero de factores tendrian que
entrar entonces en juego. Implicarfa la creacion y funcionamiento articulado de
los sistemas para el fomento de la empleabilidad de la fuerza de trabajo (oferta),
la creacién y funcionamiento articulado de los sistemas para el fomento de la
produccién (demanda), vias de interrelacién entre ambas, la construccién de un
marco institucional y su fortalecimiento que permita que la politica de empleo
pase de ser una politica de gobierno y se convierta en una politica de Estado,
(revision del marco legal y las potestades de rectoria del MTSS). Iguaimente, y de
manera muy importante, se requiere que la politica econémica y la politica de
empleo se correspondan, incorporando la variable del empleo como uno de los
objetivos, explicitos y sujetos a evaluacion, de la politica econémica.

Hay que reconocer que se han dado algunos pasos importantes, en particularen la
linea de intermediacién de empleo, como, por ejemplo, la definicién de una Politica
Nacional de Informacién, Orientacién e Intermediacion de Empleo y creacion
del Sistema Integrado Nacional de Educacién Técnica para la Competitividad
(SINETEC). En cuanto a lo primero, la Comisién Nacional de Politicas de Empleo,
creada por el Consejo Superior de Trabajo, ha identificado los siguientes elementos
de una politica de empleo: Sistema de informacién, orientacion e intermediacién
de empleo, Sistema nacional de formacién técnica, Reordenamiento de las
migraciones laborales, Fomento de la produccién de las micro, pequefnas y
medianas empresas, cooperativas y sector de la economia social, Zonas de menor
desarrollo relativo, Grupos de atencién especial, Mecanismo de programacién,
seguimiento, verificacion y evaluacion, partiendo de un marco institucional que
garantice el adecuado funcionamiento de los diversos sistemas que afectan la
oferta y lademanda, una correspondencia entre la politica econdémica y la politica
social, en este caso, la politica de empleo, y haga posible que la politica de empleo
se convierta en una politica de Estado. Pero, de nuevo, no se trata solamente de
tener clara su concepcion sino de su realizacién." Se encuentran conceptualizados

' Los elementos de la politica no fueron puestos en prdctica y el SINETEC no trascendid la administracion anterior.
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Politica de Empleo en los Planes Nacionales de Desarrollo 1998-2006

Aunque se plantea que no ha existido en Costa Rica una politica de empleo como parte integral de una
politica de desarrollo, el tema del empleo si ha sido considerado dentro de los Planes Nacionales de
Desarrollo, por lo menos desde 1998.

Dentro del Plan Nacional de Desarrollo Humano 1998-2002 (PNDH 1998-2002), se considera
explicitamente al Trabajo y Calidad de Empleo como una micro 4rea de politica dividida en cuatro
componentes: Empleo, Microempresas, Trabajo Infantil y Concertacién.

Trabajo y Calidad de Empleo, fue inserta dentro un Area de accién mas amplia denominada Lucha
Contra la Pobreza. Esta a su vez era un componente'? que daba contenido a los cuatro pilares asumidos
en el Plan como determinantes del Desarrollo Humano: Estabilidad, Crecimiento, Oportunidades y
Sostenibilidad.

Desde la perspectiva del Plan Nacional la problemaética de empleo es concebida dentro de la dimension
Social y ligado a la esfera de Oportunidades antes mencionada. De hecho en el Plan se hace alusion a
esta relacion en la medida que se reconoce que:

“La premisa fundamental de toda politica publica, principalmente aquellas dirigidas al dmbito social, es
promover el desarrollo integral de la persona humana:; las politicas de empleo son fundamentales para el
logro de este objetivo.” (PNDH 1998-2002).

Su relacién con la Dimension del Crecimiento, se da a través de la variable de Productividad en la
medida en que las politicas publicas contribuyan a mejorar la productividad de los factores, entre ellos
el trabajo, eso si, a través de la eliminacion de restricciones a mercados y precios, y procurando y un
ambiente macroeconémico estable.

Aunque se reconoce que: “una politica de empleo trasciende de la actividad aislada de un Ministerio
de Trabajo; implica una accién intersectorial donde se integran y coordinan los esfuerzos y las politicas
destinadas a los diferentes sectores productivos.” No se logra una clara articulacién de la politica de
empleo con las demas politicas publicas, més alld de las mencionadas anteriormente.

Por su parte el Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006 de Lucha Contra la Pobreza parte de cinco ejes
principales dentro de los cuales el Empleo y Salarios forma parte del objetivo de Estimulo y Crecimiento
de la Produccién'. Este Plan propone acciones de politica especificas como fortalecimiento de
oportunidades de accesos a empleo, a mejor educacién y capacitacion para el trabajo asi como auxilio
al desempleado. Del mismo modo considera de manera explicita la atencién de poblacién migrante y
las condiciones de empleo. Las acciones de politica especifica se presentan como una lista de proyectos
y medidas, lo que facilita sin duda la evaluacién de su cumplimiento, pero que no muestran una clara
interrelacién entre ellas, ni una articulacién coherente con las demas acciones de politica econémica.

Fuente: Elaboracién de Edwin Zamora con base en Planes Nacionales de Desarrollo 1998-2002 y 2002-2006.

' £l esquema del Plan Nacional de Desarrollo Humano 1998-2002 parte de los cuatro pilares bdsicos del desarrollo humano: estabilidad,
crecimiento, oportunidades y sostenibilidad. Cada uno de estos cuatro componentes se ha dividido en las macro dreas de accién, es decir,
las dreas generales de politica que deben tomarse en consideracién a la hora de buscar el desarrollo del pals (Fiscal, Monetaria y Financiera,
Sector Financiero, Productividad, Capital Fisico, Capital Humane, Lucha Contra la Pobreza, Desarrollo Regional y Capital Natural) éstas
macro-dreas a su vez se han dividido en micro-dreas de politicas especificas a seguir por cada uno de los drganos competentes. Finalmente
las politicas especificas se dividen en acciones que tienen asignados ejecutores responsables y que serdn evaluados para conocer del progreso
del Plan. (tomado de PNDH 1998-2002)
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y disefiados el Sistema de Informacién, Orientacién e Intermediacion de Empleo
y el Sistema Nacional de Formacioén Técnica, incluyendo el Programa Universidad
para el Trabajo. Y en proceso de formulacién todo un programa de fomento
de la competitividad de las pequefias y medianas empresas. Sin embargo, ese
programa no contempla acciones especificas de fomento para las micro empresas,
las cooperativas y la economia social.

LAS RESPUESTAS ESPECIFICAS DE LAS ACTUALES
POLITICAS PUBLICAS DE EMPLEO DE COSTA RICA A
LA PROBLEMATICA DE LA POBLACION INMIGRANTE

El tema de la problematica laboral de los inmigrantes ha sido explicitamente
tratado en el estudio del Consejo Superior de Trabajo al que estas paginas se
refieren abundantemente. En ese texto se establecen los siguientes principios
para el reordenamiento de las inmigraciones laborales:
a. Caracter prioritario del ordenamiento del mercado de trabajo para
la incorporacién de los migrantes y para su integracion en la sociedad
costarricenses.
b. Desarrollo de programas de amnistia como mecanismo para el ordenamiento
de politicas y acciones relativas a la atencion a la inmigracién.
c. lgualdad de derechos y obligaciones reconocidos por la legislacion laboral
y social para los trabajadores nacionales, y los extranjeros, cuya condicion
migratoria esté a derechos.

Adicionalmente el reordenamiento de las migraciones laborales estd planteado
como parte integral de la politica nacional de empleo y se establece en ésta que
el reordenamiento de estas y la politica migratoria que lo rige, deben partir de la
informacién y transparencia del mercado de trabajo, administrado por el MTSS,
estableciendo, al menos, tres categorias de la fuerza laboral migrante:

a. la fuerza laboral sustitutiva,

b. la fuerza laboral complementaria y

c. la fuerza laboral competitiva.

Este planteamiento debe establecer los criterios para que las autoridades
migratorias definan las politicas para la fuerza laboral migrante. Se considera un
requisito sine qua non el que estos funcionarios, al momento de establecer politicas

" Estos efes son: 1) Creacion y desarrollo de capacidades humanas, 2) Estimulo y crecimiento de la produccion para
la generacién de empleo, 3) Armonia con el Ambiente, 4) Seguridad ciudadana y administracion de la justicia, 5)
Transparencia en la funcidn publica, participacién ciudadana y relaciones exteriores y cooperacién internacional. El
eje segundo se subdivide en 12 dreas temdticas: 1. Fiscal; 2. Monetarig; 3. Financiera; 4. Infraestructura y Transportes;
5. Energla; 6. Telecomunicaciones; 7. Agropecuario; 8. Industria y Comercio; 9. Turismo; 10, Clencia y Tecnologia; 11.
Comercio Exterior; 12. Empleo y Salarios.
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migratorias partan de la informacién sobre el mercado de trabajo, —aunque el
problema esta en la carencia de informacién desde el lado de la demanda—, y lo
hagan en coordinacién con las actividades de intermediaciéon de empleo.

En lo particular, refiriéndose a las diversas categorias de fuerza laboral migrante,
se plantea:

a. permitir el flujo de migrantes que sustituye la parte de la fuerza de trabajo
nacional que se retira de ciertas actividades econémicas, (principalmente
agricolas y no calificados), con el objetivo de ocupar otras con mejores
condiciones econémicas y laborales;

b.emitirautorizaciones reguladas y ordenadas con criterios de complementacién
de fuerza de trabajo nacional, cubriendo el excedente de la demanda por una
determinada ocupacion en ciertas areas econdmicas, en coordinacion con las
autoridades respectivas del pais migrante;

c. Se senala, en especial, la necesidad de mecanismos legales y administrativos
que permitan abordar de manera agil y ordenada lacontratacién de trabajadores
migrantes en los cultivos estacionales, (con el concurso de voluntades del
Gobierno, los empleadores y los trabajadores);

d.Y se refiere a la concertacion binacional, como uno de los caminos efectivos
para encontrar férmulas adecuadas que permitan realizar una gestion efectiva
en elcampo migratorio con fines de empleoy reducir la presencia de contratistas
privados que fomenta la explotacién y la irreqularidad. (Ver acuerdo en este
sentido firmado entre los Ministros de Trabajo de Costa Rica y Nicaragua en
octubre del 2002).

e. En cuanto al impacto de la fuerza laboral competitiva, con la nacional,
se propone minimizarla. Esta categoria de inmigrantes genera a veces
competencia desleal, dadas las inferiores condiciones salariales y laborales
que estan dispuestos a aceptar los migrantes extranjeros, con efecto pernicioso
en el mercado de trabajo, por su efecto sobre el congelamiento de los salarios
nominales del mercado y el debilitamiento financiero de las instituciones de
seguridad social del pais receptor.

f.Entodos los casos se recuerda que es competencia del MTSS vigilary controlar
un trato justo e igualitario y la no-discriminacion de las personas trabajadoras
extranjeras por parte de los empleadores, y llevar a cabo procedimientos
coordinados de fiscalizacién de la Ley y de cumplimiento de los derechos
laborales de las personas trabajadoras, en especial en materia de la cobertura
de la seguridad social de todas ellas y la normativa migratoria legal vigente.




PARA GENERAR EMPLEOS DE CALIDAD:
EL APORTE DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Tareas pendientes en la definicion y puesta en practica de politicas
nacionales de empleo.

A nivel macroeconémico.

El estudio realizado por L. Garnier apunta a las rafces macroeconomicas del
problema del empleo a las que se ha hecho referencia anteriormente y en esa
direccién propone las acciones especificas correspondientes. De manera coherente
considera que de lo que se trata es buscar la ruptura con los equilibrios de bajo
nivel lo cual supone modificaciones en el actual planteamiento de las politicas
macroeconémicas. Estas deben ser de amplio rango, uniendo a la blsqueda de la
estabilidad y la del crecimiento del empleo, en tanto y en cuanto éste no puede ser
unamera“variabledeajuste”enlas politicas macroeconémicas.Comocomplemento
plantea la necesidad de una politica cambiaria que apunte a mantener un tipo
de cambio real efectivo y un manejo adecuado del financiamiento externo que
incluya una solucién de endeudamiento. Esto permitiria liberar recursos para la
inversiéon y el empleo. Ademas, solo mediante tipos de cambio estables, porque
responden alacapacidad productivalocal,enrelaciénalos niveles de productividad
internacional, podra superarse el peligro de que los elevados ingresos generados
por las abultadas remesas y los sectores exitosos continien obstaculizando el
desarrollo y la mejora de la capacidad competitiva de las actividades productivas
tradicionales.

Sefnala adicionalmente varios aspectos generales que deben caracterizar las
politicas de desarrollo para romper con los equilibrios de bajo nivel. En primer
lugar, la incorporacién del enfoque de género a las politicas de desarrollo. Luego,
una politica microeconémica activa que busque consolidar la competitividad
genuina de las empresas y, por tanto, el empleo decente. Y, en fin, politicas activas
de apoyo a la pequena y mediana empresa y a la vinculacién dindmica de los
mercados internos y externos.

Este planteamiento supone un giro de las politicas econémicas para pasar del
énfasis en una estabilidad macroeconémica en sentido restringido hacia el
énfasis en una estabilidad dinamica, en el crecimiento y en el derecho de todos
y todas a un empleo decente. No podria realizarse semejante transformacion si
no se consolidan una serie de reformas que amplien, profundicen y consoliden
la capacidad institucional requerida para reorientar las politicas econémicas. Y
si no se lleva a cabo una politica agresiva de inversiones publicas que provean
la infraestructura econdmica y social necesaria de una competitividad genuina.
Solo esto promoveria la creacién de empleos decentes para una genuina
competitividad. En cuanto a nuevos objetivos en la politica econémica y social,
éstas deben centrarse en la creacion del capital humano necesario para el tipo
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de inversiones a que se aspira. Ademas, para financiar un desarrollo centrado
en la productividad y las remuneraciones crecientes se requiere una politica
tributaria radical y progresiva.Y es preciso romper con el cardcter rentista que ha
predominado en las economias de la regién si se quiere superar las limitaciones
del ciclo ahorro/ inversién,

Es preciso subrayar que estas propuestas de politicas de empleo son también
aplicables a los trabajadores inmigrantes. Conforme se ha explicado, los equilibrios
de bajo nivel determinan la caracterizacién de los empleos de un amplio sector de
la fuerza de trabajo como de baja productividad, baja relacién capital / trabajo,
baja calificacion y baja remuneracion. El problema es regional, no se refiere solo a
Costa Rica y a Nicaragua pero precisamente en la medida en que estos dos paises
no son excepcion a la regla general del Istmo, la dinamica migratoria que afecta a
ambos la caracterizan los rasgos apuntados. Unas politicas publicas que apunten
a la solucién de los problemas laborales deben asumir también la tarea de resolver
los problemas mencionados que afectan a la fuerza de trabajo migrante, Se trata,
como se ha dicho, de problemas estructurales del sistema productivo y del tipo de
empleo que genera.

A nivel del mercado laboral.

Pero si lo anterior remite a las raices macroeconémicas de los problemas de
la migracién laboral. —y estas raices macro no son sélo, o principalmente, un
problema de Costa Rica sino tambien de Nicaragua—, un planteamiento integral
debe considerar también un segundo aspecto, los problemas especificos del
mercado laboral. En ese sentido son de gran utilidad las lineas establecidas por
el Estudio citado del Consejo Superior de Trabajo para el reordenamiento de las
migraciones laborales. Sin embargo, para recorrer varias de ellas existen problemas
de disponibilidad de alguna informacion indispensable.

Puede empezarse por la acertada recomendacion de identificar los excedentes de
fuerza laboral y las tres categorias de fuerza de trabajo inmigrante, —sustitutiva,
complementaria y competitiva—. Al respecto no se cuenta con toda la informacién
requerida de carencias o excedentes del mercado laboral —total y por sectores—
tanto desde la oferta como desde lademanda. De hecho solo existen datos parciales
e indirectos para establecer la demanda de los empleadores en algunos sectores.
Esto dificulta desde el punto de vista econémico - productivo el establecimiento
de los margenes de aceptacion razonable de poblacién inmigrante. Y, en la practica
administrativa, obstaculiza a los funcionarios de migracién el cumplimiento
del requisito sine qua non de partir, para el establecimiento de medidas de
ordenamiento migratorio, de la informacién transparente sobre el mercado
de trabajo. No es de extranar que, en esta perspectiva, el recurso de una ley de
migracion y extranjeria quede contaminado por las carencias informativas sobre la
realidad econémico laboral que impiden la definicion de lineas politicas racionales




claras. Solo parece quedar como Ultimo recurso, por desgracia, la conversion de unaley
semejante en un mecanismo restrictivo, incluso represivo, para impedir que un flujo
indiscriminado e incluso ilegal de inmigrantes redunde en un problema de seguridad
nacional. Ya se menciono al inicio que las condiciones a lo interno de la economia
nicaraguense no seran tratadas en este estudio, pero hay que dejar explicito que las
medidas de ordenamiento migratorio que implemente Costa Rica por si solas, no son
una solucién integral al problema. Por mas que se posea la informacion transparente
para el otorgamiento de permisos de trabajo, etc, segtin las categorias recomendadas,
la afluencia de migracion serd inmanejable siempre y cuando persistan las condiciones
socio-econémicas que prevalecen en Nicaragua. Esto remite a un punto posterior
sobre el papel de la cooperacién internacional.

A nivel de la calificacién laboral de los inmigrantes,

Un tercer campo de accién para las politicas publicas que incluyan la dimensién
migratoria laboral, se refiere a medidas especificas en respuesta a los rasgos del perfil
del trabajador de los que se derive su ubicacion en empleos de baja productividad y
baja remuneracién, por falta de calificacion. Esto conecta directamente con el tema
de la educacién y el de sus condiciones de salud. Ambos temas se tratan con mas
amplitud en los capitulos correspondientes.
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PROPUESTAS DE DISCUSION:

Conforme a los analisis y planteamientos hechos en las paginas anteriores, los siguientes
serfan los puntos minimos para discutir con el animo de concluir con un“ment"de propuestas
relativas a la incorporacién del tema migratorio en las politicas publicas de empleo. Abarcan
medidas en tres grandes areas: al nivel macroeconémico, de la demanda agregada, a nivel
especifico del mercado laboral, y a nivel mas particular de la calificacion de los inmigrantes.
El“mend” debe incluir medidas éticamente deseables y técnicamente factibles.

1° A NIVEL MACRO - SOBRE DEMANDA AGREGADA
(politicas de empleo que son también aplicables a los trabajadores inmigrantes)
1. Qué tipo de medidas pueden generar empleos de calidad

a. Poniendo énfasis en una estabilidad dindmica,

b. en el crecimiento y en el derecho de todos y todas a un empleo decente

¢. para lograr una ruptura con los equilibrios de bajo nivel.
2.Coémo impulsar una politica agresiva de inversiones publicas que provean la infraestructura
econdémica y social necesaria de una competitividad genuina que conlleva creacién de
empleos decentes
3. Medidas que hay que tomar para la creacién del capital humano necesario para el tipo de
inversiones a que se aspira
4. Como incorporar el enfoque de género a las politicas de desarrollo
5. Como y cudles reformas realizar que amplien, profundicen y consoliden la capacidad
institucional requerida para reorientar las politicas econémicas en la direccién deseada.

2° A NIVEL DEL MERCADO LABORAL

1. Definir medidas que permitan identificar los excedentes de fuerza laboral y las tres
categorfas de fuerza de trabajo inmigrante, —sustitutiva, complementaria y competitiva

2. Medidas para resolver problema de informacién requerida de carencias o excedentes del
mercado laboral —total y por sectores— tanto desde la oferta como desde la demanda

3. Disposiciones legales que permitan, en la practica administrativa, resolver obstédculos a
los funcionarios de migracién para el cumplimiento del requisito sine qua non de partir, para
el establecimiento de medidas de ordenamiento migratorio, de la informacién transparente
sobre el mercado de trabajo.

4,Proponer medidas del campo de lacooperaciéninternacional paraactuarsobre condiciones
socio-econémicas que prevalecen en Nicaragua.

A nivel de la calificacion laboral de los inmigrantes,

Resolver condicionantes que ubican a los trabajadores inmigrantes en empleos de baja
productividad y baja remuneracion, por falta de calificacion
Medidas especificas que apunten a sus condiciones de educacién y de salud
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LAS POLITICAS DE SALUD EN EL
CONTEXTO DE LA DEMANDA DE LA
POBLACION MIGRANTE NICARAGUENSE
EN COSTA RICA

Gustavo Adolfo Gatica




Sin duda alguna, el sector salud en Costa Rica puede calificarse como “exitoso’, si se le mide por
indicadores como mortalidad infantil, esperanza de vida al nacer, poblacién con acceso al agua
potable, cobertura del seguro social. Ese éxito puede verse también a través de la cantidad de
recursos que se destinan al sector, que sin ser altos (como los invertidos en Estados Unidos, Irlanda
o Dinamarca), obtiene logros en salud que podria ser similares al de los paises mencionados.
Buena parte de ese éxito se debe también a los principios de solidaridad y universidad que han
caracterizado al sistema de salud costarricense.

Ese éxito del sistema de salud nacional, hizo posible que a lo largo del siglo XX, el pals tuviera una
apreciable evolucién epidemiolégica y demografica, que si bien superé algunos problemas, plantea
otros escenarios con nuevos problemas. Rosero (2004: 6) sefiala que el perfil epidemiolégico del pais
hacia 1930 era relativamente simple. Mas del 70% de las muertes se producian por enfermedades
transmisibles o por desnutricién; el 80% de los decesos era de personas menores de 30 afos.
Mientras que para el aflo 2000 éstas enfermedades representaban solo el 6% de las muertes en
el pafs, donde el 80% de los fallecidos tenia mas de 65 afios. Hoy, la mortalidad esta asociada a
factores de origen cardiovascular, cancerigenos, enfermedades cronicas y a patologias sociales. A
inicios de este siglo, el perfil epidemiolégico no solo es complejo sino requiere de mayores recursos
para atender sus demandas. En este Gltimo aspecto radica uno de los principales desafios del
sector: la sostenibilidad.

En este contexto, se rescata el esfuerzo para modificar el principal régimen de pensiones que
tiene Costa Rica: el de Invalidez, Vejez y Muerte (IVM). Estos cambios, buscaron restablecer la
sostenibilidad financiera, procurando mejorar el acceso de la poblacién ocupada no cotizante, y
profundizando la progresividad de las pensiones que se otorga (Martinez 2005: 3).

La transicion demografica experimentada por el pais (con la esperanza de vida aumentando, la
disminucién de la tasa de mortalidad infantil y de natalidad) pareciera seguir la trayectoria de paises
como ltalia y Espana que durante anos han estabilizado la cantidad de poblacién. Sin embargo
la existencia de factores exégenos, como la migracién, introducen cambios que es pertinente
analizar.

Un perfil epidemiolégico con problemas complejos.

Del aio 1970 al afio 1978, la cobertura del seguro de salud, como porcentaje de la poblacion total,
pasé de un 46% a un 88%. En un lapso de 20 afios la cobertura se amplio significativamente. Garnier
(2005:2) senala que «la base conceptual e ideologica de este sistema de salud costarricense parte de
una idea simple y sensata de buena economia y buena politica: la mejor forma de enfrentar cierto

! Se agradece la lectura, aportes y comentarios del Dr. Guido Miranda.
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tipo de riesgos es el aseguramiento publico: un aseguramiento universal, solidario, equitativo y
obligatorio. Se parte de la idea de que el consumo de los servicios de atencién de los problemas
de salud, enfermedad, accidentes, no es un consumo que resulte de los “gustos y preferencias”
del consumidor y de su respectiva restricciéon presupuestaria, sino de la necesidad de enfrentar la
ocurrencia accidental de un evento respecto al cual cada uno de nosotros tiene un determinado
riesgon.

Esta conceptualizacion del sistema de salud, con las caracteristicas que se sefalaron fue la que
sentd las bases para la transformacién del perfil epidemiolégico en los Gltimos afos. Al analizar
y comparar las principales causas de muerte en Costa Rica en 1970 y 2004, se observa que las
afecciones mal clasificadas, las enfermedades infecciosas y parasitarias, eran las responsables del
30,5% de las defunciones en el afio 1970. Estas mismas enfermedades, durante el afo 2004 fueron
las causantes del 4,5% de las muertes en el pals.

Como puede verse en el gréfico 1, la transformacién del perfil epidemiolégico ocurrida en solo 20
anos, vario las causas de muerte en el pais. En el ano 2004, las defunciones a causa de problemas
del aparato circulatorio, tumores y muertes de causas externas representaron el 62.6% del total
de muertes. Esas mismas causas, representaron en 1970, el 36% de las defunciones. Estas
transformaciones nos colocan frente a un doble aspecto a considerar: un primer aspecto de caracter
endégeno que tiene que ver con el patrén de consumo de los servicios de salud para la atencién
de problemas por ejemplo, del aparato circulatorio y de tumores. En un escenario que muestra
una tendencia a mantener altas expectativas de vida, puede esperarse un aumento de las tasas de
consulta y estancias hospitalarias.

Unsegundo aspecto, de caracterexdgeno, tieneque vercon losavancesdelamedicinaylatecnologia
médica. Estos avances pueden contribuir a mejorar los tratamientos médicos de los pacientes;
sin embargo, los costos pueden ser mayores. Lo que por una parte representa una disminucion
en los tiempos de recuperacion de una persona, puede significar la erogaciéon de recursos -ya de
por si limitados- que no se podran destinar a otras acciones. El costo de oportunidad de tener a
personas sanas aun con tratamientos médicos relativamente costosos puede compensarse con
menos interrupciones en las jornadas laborales.

Cuadro 1
1970- 1986 004
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Fuente: Ministerio de Salud 2005.
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Una poblaciéon que envejece y una natalidad decreciente

En las ultimas décadas en Costa Rica se ha experimentado una transicién demografica. Por una
parte la poblacién nacional ha ido envejeciendo aceleradamente, por otra, la tasa de natalidad
rapidamente ha ido disminuyendo. Esta transicién hace sentir sus efectos en sectores especificos;
el de pensiones es un claro ejemplo. Martinez (2005b:13) sefiala, analizando la situacion financiera
del régimen de Invalidez, Vejez y Muerte de la Caja Costarricense del Seguro Social, que, cuanto
mas personas en edad de trabajar, menos personas con necesidad de una pensién. Cuanto mas
personas que no estan en edad de trabajar son mayores de 65 afios en lugar de, por ejemplo,
menores de 15, mas necesidad de una pensién. El Décimo Informe reporté que Costa Rica ha
consolidado su cambio en el perfil demografico de la poblacién: aumento la esperanza de vida a 80
anos,, disminuyé la mortalidad infantil a menos de 10 nifios muertos por cada mil nacidos vivos, y se
alcanzo la tasa de fecundidad de reemplazo, es decir, que las personas que nacen apenas alcanzan a
reemplazar a las que les dieron origen, pero no la superan (2004:76, citado por Martinez).

Cuadro 2

Costa Rica: esperanza de vida
al nacer (alos) segiin sexo 1970-2005

Total 65,8 74,4 76,9 7.7 784
Hombres 64,2 71,8 74,7 753 76,1
Mujeres 67,2 77,0 791 80,2 80,8

Fuente: elaborado por Gustavo Gatica Lopez a partir de datos del Sistema de Indicadores
sobre Desarrollo Sostenible (SIDES) de MIDEPLAN

El complejo perfil epidemiolégico del pais al finalizar el siglo XX y principios del presente, hace que
las futuras mejoras en la esperanza de vida sean mucho mas dificiles de alcanzar, ya que requieren
de un conjunto mas complejo de medidas sanitarias y cambios en los estilos de vida (Rosero
2004:7). En otras palabras, dado que el actual perfil demogréfico y epidemiolégico no reporta
ningtin cambio significativo, las mejoras marginales en los indicadores de salud-enfermedad, una
vez alcanzados altos niveles, son cada vez mds dificiles de mejorar (Undécimo Informe Estado de la
Nacién 2005: 80).

Como se observa en el grafico anterior, la tasa de fecundidad de Costa Rica tiene una
tendencia decreciente. El comportamiento de la tasa de fecundidad de Nicaragua tiene
una tendencia similar aunque con valores mayores a los observados para Costa Rica. De
mantenerse los actuales comportamientos demogréficos, el aporte de la poblacién migrante
nicaragiiense en los préximos anos, contribuird decisivamente en el sostenimiento de la estructura
demogréfica del pafs.

PARA UNA POLITICA DE ESTADO INTEGRAL EN MATERIA MIGRATORIA




Gréfico 1

Costa Rica y Nicaragua: tasa global de fecundidad Periodo 1995-2005

2,5 .lk-—m;‘»—’\ s Costa Rica
2,0 " -

y y <= Nicaragua

1.5
1,0

0,0 T T T T T T T T T T T

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2007 2002 2003 2004 2005

Fuente: elaborado por Gustavo Gatica L6pez a partir de datos de la
Organizacion Panamericana de la Salud 2006
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Inversion publica social en salud.

A partir de los datos sobre los indicadores sociales, en este caso, los referidos a inversion publica
en salud que proporciona el MIDEPLAN, para los afios comprendidos entre 1995-2004, puede
observarse que lo invertido en salud en Costa Rica no supera el 5,7% respecto del PIB. De la inversion
realizada por el Estado, lo invertido en salud supera a lo invertido en educacion y vivienda.

Grafico 4

Costa Rica:
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Como se menciond, la inversién publica en salud en Costa Rica, se ubica a nivel intermedio en
cuanto a la inversién que realizan los paises en salud (PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano
2005; CEPAL, Panorama Social de América Latina 2005), sin embargo, los resultados son similares a
los alcanzados por paises que invierten mas. De forma general, cuantificando la inversién publica
social e identificando los beneficiarios (Trejos 2005: 4) sefiala que «la asignacién del gasto se realiza
en forma proporcional a la distribucion de los beneficiarios de cada programa, segun el estrato
de ingreso. Este procedimiento que resulta bastante estdndar en este tipo de trabajos (Demery,
2003 y Dovoodi et. al., 2003) implica suponer costos medios similares por programa y calidades
similares, con independencia del drea geogréafica en que se presta el servicio y la edad o nexo de
la persona que lo recibe. La ausencia de una contabilidad de costos en las instituciones estatales,
impide avanzar en esta direccion y aun asl, dificulta en muchos casos siquiera llegar al costo medio
nacional. Esta es un drea en el que el pais debe avanzar en aras de fortalecer la transparencia en
la asignacién de los recursos publicos». Para el caso de la busqueda de eficiencia del gasto social
dedicado a poblaciones particulares como la inmigrante nicaragiiense, es posible que la asignacién
de recursos implique algo més que la asignacién estandar de proyectos o programas, entre otros
factores.
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Duran (2004), analizando el envejecimiento e impacto econémico en el seguro de salud de Costa
Rica y utilizando un modelo de simulacion, realizé estimaciones sobre gastos, ingresos y equilibrio
financiero del seguro de salud, en un periodo de tiempo desde el afio 2002 al afio 2050. El trabajo
ofrece importantes orientaciones sobre variables que pueden ser objeto de intervencién a través
de las politicas publicas. A ese respecto y por su vinculacién con los costos de los servicios, el autor
sefala que «conviene destacar algunas caracteristicas de los patrones actuales de utilizacién de
los servicios de salud. Primero, la estructura de las consultas por sexo y edad muestra una tasa de
consumo mas elevada en las primeras y ultimas edades. De igual manera, las mujeres en edades
intermedias requieren una cantidad mayor de consultas que otros grupos, situacién asociada
basicamente a las actividades reproductivas en edad fértil. La tasa de egresos hospitalarios por
habitante segtin sexo y edad presenta un comportamiento similar al de las consultas médicas, con
la diferencia de que los indices en las primeras edades son menos elevados. Ademds, a partir de
ciertas edades, los indices de estancia media hospitalaria crecen en relacién directa con la edad,
informacién a partir de la cual se puede concluir que las personas en las edades superiores no solo
poseen una mayor frecuencia de internamientos hospitalarios, sino que la duracién media de éstos
es también mayor. Otro aspecto importante es que si bien las mujeres poseen una mayor tasa de
egresos hospitalarios, la duracion media de las estancias hospitalarias es poco menos del 50 por
ciento del respectivo valor observado en los hombres» (Duran 2004: 129).

De lo citado por Duran llama la atencién que se identifica a los grupos etérios (primeras y ultimas
edades) como aquellos con mayor propension a la utilizacién de las consultas. Unido a ello, es
importante destacar que las personas adultas mayores son internadas con més frecuencia en
los hospitales y la duracién de su estancia es mayor al promedio de hospitalizacién. Dado el
envejecimiento de la poblacion del pafs, la ampliacién de la base contributiva es un aspecto que
debe discutirse y sobre el cual deben de tomarse decisiones.

En este contexto, el costo de oportunidad que tiene el sistema de salud al no recibir la solicitud
de los empleadores para asegurar a trabajadores migratorios que por falta de documentacién no
reunen los requisitos actuales para afiliarse, debe replantearse. De acuerdo a las caracteristicas
de este segmento de poblacién laboral, deben analizarse alternativas para que contribuyan mas
activamente a la sostenibilidad de los sistemas de salud. Como ha sido documentado (Ministerio
de Salud, OPS, FLACSO 2003; Chaves y Rojas 2003), la insercion de la mano de obra migrante se
realiza en actividades como la agricultura, la construccion, los servicios, el comercio, actividades
laborales que se realizan en muchos casos bajo la modalidad de subcontratacién. Al respecto, se
ha llamado la atencién sobre los problemas urgentes en la baja cobertura del seguro en las y los
trabajadores por cuenta propia y subcontratados (XI Informe Estado de la Nacién 2005: 69).

La experiencia migratoria implica la valoracion sobre la situacién actual y la situacién futura.
También incorpora las expectativas racionales de la persona. Tomando en cuenta que Costa Rica
tiene un mercado laboral relativamente dinamico (respecto del mercado laboral de Nicaragua),
probablemente, un migrante nicaragiiense tendra mayores estimulos para quedarse en el pais. Esta
decision podria estar por encima de la condicién migratoria en la que se encuentre una persona.
Como se vera mas adelante, al revisar las estadisticas de tipo de seguro social por nacionalidad,
puede verse que las diferencias entre costarricenses y nicaragiienses no son tan grandes como
podria suponerse. Una buena parte de quienes llegan de Nicaragua, corresponde a poblacién
joven, en edad de trabajar (entre 19 y 40 aios), grupo que como apunté Duran, no es precisamente
el que tiene la mayor tasa consumo de los servicios de salud.
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Comunmente se piensa que las personas que no cotizan, no tienen la posibilidad de realizarlo.
Martinez (2005: 10) analizando los cambios recientes en los sistemas de pensiones y recogiendo
las evidencias de un trabajo realizado por Trejos (2003), sefiala que una importante proporcién de
personas que no cotizan, tienen posibilidades de hacerlo. En el estudio, Trejos analizé la poblacién
a la vez ocupada y no cotizante; diferencié entre quienes carecen de disponibilidad contributiva y
quienes carecen de capacidad contributiva?. De la informacién que proporciona Trejos, un 45% de
personas no cotizantes tienen capacidad contributiva plena y 55% capacidad contributiva parcial.
Sugiere que hay una alta proporcién de personas cuya desproteccién se debe mas a la falta de
disposicion que de suficiente capacidad econémica para cotizar. Por ello, propone que hay un
aseguramiento “facil” cuya poblacién meta es el 45% de la poblacién no asegurada que, siendo
asalariada o independiente, tiene ingresos suficientes para cotizar. Un restante 55% es poblacién
que tiene capacidad contributiva parcial, sigue senalando Martinez que, con una adecuada
combinacién de subsidios y mecanismos de aseguramiento ya establecidos en la reglamentacién
de la Caja y que son financiados parcialmente por el Fondo de Asignaciones Familiares, se puede
lograr una adecuada cobertura. En el fondo de esta discusion se encuentra nuevamente el tema
de la sostenibilidad de los regimenes de pensiones. Al respecto, la autora resume algunos factores
que explican los retos de la sostenibilidad del régimen del IVM.

La poblacién migrante nicaragiiense en el pais: retos a la capacidad
institucional.

El Ministerio de Salud, la OPS y FLACSO sefialaban que «un andlisis acerca de la relacion entre
inmigracién y salud en Costa Rica debe partir del hecho de que en las instituciones que conforman el
sector han existido dificultades para generar informacién sobre la demanda de dichas poblaciones,
sus principales necesidades, perfil, tipos y caracteristicas de las enfermedades que presentan, asi
como por la insistencia en medir el impacto del fenémeno migratorio en términos de la demanda
de servicios de salud y sus costos econdmicos, sin reparar en los aportes que hacen importantes
sectores de la poblacién migrante al desarrollo costarricense»’.

Instituciones especializadas en el tema de la salud reconocen que «las condiciones de salud que
presentan las poblaciones migrantes estan en estrecha relacién con sus condiciones de vida y
trabajo: el medio insalubre, caracterizado por contextos habitacionales en donde la precariedad,
el hacinamiento y la inseguridad se vinculan con dotaciones de vivienda inadecuadas, ademas
de una deficiente dotacién de servicios basicos, las condiciones laborales que en muchos casos
obligan al trabajador migrante a mantenerse expuesto a maquinaria inadecuada, y en el caso de
las actividades agricolas con agroquimicos y pesticidas, asi como con condiciones inadecuadas
de trabajo (jornadas prolongadas, cansancio, desconocimiento de acciones preventivas) y su
constante circulacion, favorecen la incidencia y transmisiéon de enfermedades» (Ministerio de
Salud, OPS, FLACSO, 2003; 32). Desde la perspectiva que orienta este trabajo, afirmamos que las
condiciones de salud de la poblacién migrante nicaragiiense no pueden verse como un factor

2 Trejos (2003) infiere la capacidad contributiva de trabajadores y trabajadoras a partir de una valoracién de las condiciones de acumulacion
ampliada, simple o de subsistencia de los establecimientos. En los establecimientos de acumulacién ampliada se considerd capacidad
contributiva plena, mientras que en los establecimientos de acumulacién simple y de subsistencia se asumid capacidad contributiva parcial
{citado por Martinez 2005: 10).

3 Migracién y salud en Costa Rica: elementos para su andlisis. Ministerio de Salud, OPS, FLACSO, San José, 2003. Pdgina 24,
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Cuadro 3

Sintesis de factores explicativos e implicaciones para la sostenibilidad del régimen del IVM

Cambios demograficos

Cambios en el mercado

Disefio del régimen

Composicion de la inversién
publica social

Ineficiencia administrativa

Esperanza de vida mads alta de
América Latina

Cada vez hay menos poblacién activa
y cotizante por cada persona pasiva ya
jubilada

Creciente creacion de empleo
independiente, que no cotiza a la seguridad
social

Dejan de cotizar pocas personas de altos
ingresos por problemas de disponibilidad
contributiva, y muchas personas de escasos
ingresos por problemas de capacidad
contributiva

La contribucién no aumentan desde hace
varias décadas y aumenta el desequilibrio
entre aportes y beneficios

Salario de referencia para el calculo de la
pensi6n considera los 48 mejores salarios
de los ultimos 60

La inversion publica en pensiones aumenta
el doble del ritmo de la inversién publica en
general

Existe una importante deuda del Estado con
los regimenes no contributivos, aunque no
con el de VM

Lenta implementacion de la Ley de
Proteccién al Trabajador en materia de
aumento de cobertura de trabajadores y

Cambian los montos de cotizacion necesarios para
que quienes estan activos, que cada vez son menos,
sostengan a quienes estan jubilados, que ahora son
mds y viven mds tiempo

Creciente presién de poblacién que llegard a los 65
ahos sin una pensién contributiva

Mayor regresividad, dado que las contribuciones
alcanzan para pocos afos de jubllacién y luego
debe recurrirse al fondo de reservas, del gual tienen
mayores ingresos terminan obtenlendo muchos més

recursos que quienes tienen menores ingresos

Estimula la subdeclaracién de Ingresos en los afios
previos y la sobredeclaracion en los anos considerados
para el calculo de la pensién

Mayor regresividad socioeconémica en la distribucion
de los recursos

Genera en la opinién publica la idea equivocada de
que los problemas del IVM se resuelven si el Estado
le paga lo que le debe. Sin embargo, la deuda del
Estado con este régimen fue resuelta por provisiones
contempladas en la LPT y actualmente equivale a un
mes de pago de pensiones y gastos administrativos
del VM

Una alta proporcién de la poblacién no contribuye al
régimen Y, con ello, reduce el volumen del fondo de
reserva. El fondo se constituye cuando comienzan a

trabajadoras independientes cotizar nuevas personas, que por lo tanto, demorardn
un tiempo en contar con los requisitos para retirar sus
recursos.
Fuente: Martinez 2005

adicional a las condiciones de vida de estas personas, sino como un factor en profunda relacion con
las condiciones laborales, habitacionales y educativas. De alguna forma, podriamos adelantar que
para lograr una mejora cualitativa en las condiciones de vida de las personas migrantes, asl como
de otros grupos en vulnerabilidad social, se requiere de acciones especificamente dirigidas a ellos
y con un buen componente de simultaneidad en el tiempo, de tal forma que las distintas acciones
que se tomen logren un impacto en la vida de las personas y hogares.




Fecundidad de la poblacion migrante.

Uno de los temas vinculados al fenémeno migratorio que merece especial atencién es el referido
a las caracterfsticas de natalidad y fecundidad de la poblacién migrante nicaragliense que vive en
el pais. Dos consideraciones que pueden justificar la importancia de un mejor conocimiento de
la fecundidad de esta poblacién pueden estar orientadas al aporte al mapa demogréfico en el pais
en los proximos afnos y a la atencion que demandan las madres nicaragiienses en su proceso de
pre y postparto. Este Gltimo aspecto merece un abordaje particular especialmente cuando ya se
identifica una leve feminizacién de las migraciones nicaragiienses hacia Costa Rica (Morales 2002;
116; CENDEROS 2005).

El Ministerio de Salud (2003; 35) citando un estudio del Centro de Publicaciones Alforja (2002)
destaca que pese a que la atencién de partos y la planificacién reproductiva se constituyen en las
principales demandas planteadas por las mujeres migrantes, hay un escaso control y seguimiento
médicodebido principalmente ala ausenciadelas propias mujeres alas citas y al desplazamiento que
muchas de ellas realizan a otras partes del pais como parte del proceso de insercion sociolaboral que
caracteriza a las unidades familiares migrantes. A esos factores debe agregarsele, segun el mismo
diagnéstico, una alta fecundidad, comportamientos multipartos y que la demanda de servicios de
ginecologia y obstetricia se da mas en atencién del parto que a controles pre y postnatales. A
juicio de los autores de dicho diagnéstico, ello demuestra una escasa valoracion entre las mujeres
migrantes sobre la salud reproductiva en materia de prevencion, diagnéstico y tratamiento.

Gréfico 5
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Segln puede verse en el cuadro anterior, la cantidad de hijos, nacidos de madres nicaragilienses
que han nacido en el pais ha aumentado ligeramente. Del afio 2001 al afio 2005, el porcentaje
aumento de 13,87% a 15,43%, respectivamente. Dado que no se cuentan con datos especificos
sobre la tasa de natalidad de las mujeres nicaragiienses que viven en Costa Rica, hemos tomado

LAS POLITICAS DE SALUD EN EL CONTEXTO DE LA DEMANDA

DE LA POBLACION MIGRANTE NICARAGUENSE EN COSTA RICA




como referencia la tasa global de fecundidad entre mujeres costarricenses y nicaragiienses (grafico
2). Ambas tasas muestran una tendencia decreciente, sin embargo, la tasa de fecundidad en Costa
Rica es mucho menor, 2,0 hijos por mujer en el caso costarricense y 3,1 hijos por mujer en el caso
nicaragiiense (para el ano 2005). Al respecto, podria valorarse la posibilidad de que las mujeres
nicaraglienses que vienen a Costa Rica, puedan tener menos hijos que aquellas que se quedan
en Nicaragua. Si bien en Costa Rica, la tasa de fecundidad ha bajado, podria ser importante ver el
comportamiento de esta tasa de acuerdo a las regiones del pais y su relacién con variables como
pobreza o nivel educativo de la madre.

Accesibilidad de los servicios de salud.

El acceso a los servicios de salud en el pais, para las personas extranjeras puede hacerse de dos
formas. La primera consulta (que aplica también para las personas costarricenses que no
tienen cobertura del Seguro Social cuyo aseguramiento corre por cuenta del Estado, asegurados
independientes voluntarios) se atiende preferentemente a través de los Equipos Basicos de Atencién
Integral en Salud (EBAIS), que constituye la puerta de entrada al sistema de salud. Estos equipos
ofrecen atencion primaria, especialmente consultas externas. En este servicio no es obligatoria la
presentacion de requisitos (como la cédula de residencia o un permiso de trabajo), sin embargo, la
persona usuaria debe pagar por el servicio que demanda (la consulta y los medicamentos). Dentro
de esta primera forma de acceso, también se integran los servicios de emergencias de los hospitales
publicos se atiende a las personas indistintamente de su condicién migratoria.

La segunda posibilidad de acceso al sistema de salud es a través del Seguro Social. Esto cubre al
cotizante y a su familia. Bajo esta modalidad, todas aquellas personas nicaragiienses asalariadas
deberian cotizar sin embargo, no en todos los casos cotizan. Como ha sido sefalado por el mismo
Ministerio de Salud (2003; 25) estos grupos poblacionales se enfrentan a practicas como morosidad
de sus patronos, deducciones de los salarios de las cuotas correspondientes y no reportadas al
Estado, asi como una alta rotacion de personal para eximirse del pago de los derechos sociales entre
los cuales se incluye el acceso a la salud.

De acuerdo al andlisis realizado por el Ministerio de Salud (Ministerio de Salud, OPS, FLACSO, 2003;
27) uno de los “aspectos criticos” en materia de salud de la poblaciéon inmigrante es la referida a
las condiciones de aseguramiento. De acuerdo a informacién del ano 2003, las personas que no
estan cubiertas por la seguridad social forman parte de los grupos especificos mas vulnerables de la
poblacién migrante nicaragliense. Es una poblacién en la que 8 de cada 10 personas no aseguradas
son: ninos menores de 12 anos, poblacién econémicamente inactiva en su mayoria mujeres,
personas desocupadas y ocupadas en los sectores méas rezagados y de mas bajos ingresos: el sector
informal no agricola, el sector tradicional agricola y el servicio doméstico.

A partir de datos de la Encuesta de Hogares de Propésitos Multiples, se pudo obtener la cantidad
de personas costarricenses y nicaragtienses con acceso al Seguro Social para los anos 2000-2003.
Los datos sobre aseguramiento muestran que el promedio ponderado para los anos en referencia
(2000-2003) fue de 26.76% (asegurados asalariados nicaragiienses), este promedio es bastante
parecido para sus pares costarricenses el cual fue de 29.44%.
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Cuadro 4
Costa Rica: Tipo de Seguro Social por nacionalidad

Periodo 2000-2003
Ao
Nacionalidad 2001 2002 2003
Total 2391142 2.488.960 2.557.726 1.088.279
Asalariado 667.758 705.813 715.798 364.300
Comvenio 30.546 25.998 29.009 11.473
Cuenta Propia 181.377 180.250 179.324 92.078
Porel Estado 127.554 131241 136.542 60.493
Persiorado 138278 149.238 151.553 nd
Reg No Contributivo 63.468 72607 80.516 nd
Fa. Aseg. Diredo 642785 637.811 649.250 288.716
Fam Pensionado 84.514 86.279 82.938 34410
Otas Fomas 18271 27.351 31.835 B.433
No asegurado 436.106 469.456 500.538 228211
Ignorado 485 2916 423 165
Toal 161.776 175.727 184.077 198.095
Asalarado 45.091 49.794 47.277 49,845
Comvenio 179 366 551 642
Cuenta Propla 8.010 8.297 B.653 10.801
Porel Estado 6.218 11.952 12.189 12375
Pensiorado 2.702 3452 2.179 nd
Reg No Contributivo 1.435 1.156 1.154 nd
Fa. Aseg. Directo 32002 35.561 34.538 39.105
Fam Pensionado 1.880 1.867 1.647 1.323
Otas Formas 484 724 1.787 1.158
No asegurado 62.967 61.800 74.102 82.846
Ignorado 808 758 nd n._(.l_

Fuente: elaborado por Gustavo Gatica Lopez a partir de datos de la Encuesta de
Hogares de Propdsitos Muiltiples de los afios 2000, 2001, 2002 y 2003

Las diferencias se acenttian més al observar los datos sobre la condicién de no asegurados. Para el
perfodo en referencia, el promedio ponderado de no asegurados costarricenses fue de 19.41%. Los
no asegurados nicaragtienses duplican este dato y se ubican en 39.04 % (Cuadro 4). Este dato, que
surge a partir de la Encuesta de Hogares muestra algunas diferencias con el estimado por Castillo
Rivas (2002; 6) quien sefalaba que 76% de las personas extranjeras estan aseguradas ya sea como
trabajadores directos, familiares o pensionados. Para Castillo Rivas la condicién de aseguramiento
de los migrantes no es baja*, el problema de atencion a la salud de los migrantes se centra en el
costo elevado de los subsidios que se le otorga a las personas que se atienden y que no estan
aseguradas. Un aspecto sobre el que cabe profundizar tiene que ver con las practicas de muchos
empleadores que no reconocen los derechos al aseguramiento de los trabajadores o que insisten
en contratar a personas indocumentadas. En la medida en que estas practicas se mantengan, la
cantidad de recursos que se destinan a la atencién de personas que no cotizan sera mayor y la
sostenibilidad de la institucion se vera amenazada.

“ Castillo Rivas, Jacqueline. Estimacion del costo de la atencion de los extranjeros en los servicios de salud de la Caja Costarricense del Seguro
Social. Direccién Actuarial y Planificacién Econdmica, CCSS. San José, 2002. Pdgina 6.
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Cuadro 5

Costa Rica: Porcentaje de asegurado segiin el #po de seguro social por naclonalidad

Cuenta Propia

Por el Estado
Pensionado

Reg. No Contibutivo
Fa. Aseg. Directo
Fam Persionado
Otas Formas

No asegurado
Ignorado

Towl

533 527 534 5,56
578 6,00 593 nd
2,65 292 315 nd
26,88 25,63 25,38 26,53
3,53 347 3,24 3,16
0,76 1,10 1,24 0,77
18,24 18,86 19,57 20,97

100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Asalarado 27,87 28,34 25,68 25,16
Convenio on o 0,30 0,32
Cuenta Propia 4,95 4,72 4,70 545
Por el Estado 384 6,80 6,62 6,25
Pensionado 1,67 1,96 1,18 nd

Reg No Contrbutivo 0,89 0,66 0,63 nd

Fa. Aseg. Directo 19,78 20,24 18,76 19,74
Fam Persionado 1,16 1,06 0,89 0,67
Otras Formas 0,30 0,41 0,97 0,58
No asegurado 38,92 3517 40,26 41,82
Ignorado 0,50 0,43 nd nd

Fuente: elaborado por Gustavo Gatica Lopez a partir de datos de la
Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples de los afios 2000, 2001,

2002 y 2003

Recientemente Bonilla Carrion® comparé con datos de la Encuesta de Ingresos y Gastos de los
Hogares 2004, la tenencia del Seguro Social y el uso de los servicios de salud entre nicaragiienses
en Costa Rica y costarricenses para el ano 2004 y su evolucién en los ultimos afnos (1998-2004).

El estudio evidencié que la razén bruta de aseguramiento® en hogares nicaraglienses es 17%
menor que el de los hogares costarricenses, esta brecha, se amplia al observar la razén neta de
aseguramiento’ que es un 30% menor para aquellas familias. De acuerdo al trabajo en referencia,
desde 1998, el aseguramiento bruto ha aumentado en 5 puntos porcentuales para hogares
nicaraglienses y disminuido en 5 puntos porcentuales para los hogares costarricenses. El Dr.
Guido Miranda, senala que el comportamiento de la demanda de los servicios de salud, de parte
de la poblacién nicaragliense, parece similar a la que se observé en el pals cuando sucedié la

* Bonilla Carrién, Roger. Uso de servicios
de salud entre nicaragiienses en Costa
Rica. Simposio Costa Rica a la luz de
la Encuesta de Ingresos y Gastos de los
Hogares 2004. 5an José 2006.

* La razén bruta de asequramiento en los hogares (y1) se define como: yl= XTr
en donde Tr es el ndmero de miembros del hogar | que estdn asegurados

y T es el ndmero de miembros del hogar. La razén bruta de asegurados

(rba) tiene valores entre Oy 1.

h
ITi
i=1




transicién al aseguramiento universal®. Para ambas poblaciones un dato que podria estar ligado
al comportamiento que presentan, es la cantidad de hijos por nucleo familiar, tomando en
consideracién la baja en la tasa de natalidad que el pals ha experimentadoy la posibilidad de que los
hogares nicaraglienses tengan mas hijos en promedio que los hogares costarricenses. Unido a ello
una temprana incorporacién al mercado laboral puede modificar las tasas netas de aseguramiento
(si el empleo al que se accede lo permite). De forma complementaria, la transicién de algunos
segmentos de poblacién costarricense del uso de medicina publica a medicina privada, puede dar
elementos adicionales a considerar.

De acuerdo al estudio de Bonilla Carrién la razén neta de consultas entre los hogares costarricenses
es mayor que la de los costarricenses, aproximadamente un 17% mayor. Dice el autor que la
comparacién entre las poblaciones mostré diferencias sustanciales en aspectos como la tenencia
del seguro social (razones brutas y netas) en donde existe una menor incidencia en la poblacién
emigrante y una mayor incidencia del uso de los servicios de salud (consultas) por parte de dicha
poblacién (17% superior), considerando el efecto de los miembros del hogar no captadores de
ingreso. Sigue senalando el documento, la evidencia parece sugerir que los hogares nicaraglienses
estan gozando mejor los servicios publicos, como deberia de ser en un régimen no contributivo.
La disminucion histérica de los usos de servicios de salud por parte de la poblacién local podria ser
interpretada como una disminucién en la credibilidad de los costarricenses hacia las instituciones
publicas en materia de servicios de salud (2006: 7-8),

Un procedimiento contemplado para incorporarse al sistema de salud a través del Seguro Social
puede hacerse a través de la afiliacion voluntaria. En este caso, las personas interesadas en ingresar
al sistema del Seguro Voluntario pueden hacer su solicitud aportando entre otros documentos:
cédula de identidad, carné de asegurado, cédula de residencia vigente o permiso e trabajo. Bajo
estas condiciones hoy dia el acceso voluntario al Seguro Social encuentra limitaciones como las
siguientes:

e La cédula de residencia actualmente se otorga a personas que tienen vinculo con persona
costarricense en primer grado (conyuge o hijos). Muchas personas nicaraglienses no tienen
este requisito, por tanto no califican para el otorgamiento de la cédula de residencia.

e Actualmente no se estan otorgando permisos de trabajo. Estos son aprobados por la
Direccion General de Migracion y Extranjerfa previa recomendacion del Ministerio de Trabajo.
Al respecto en el anexo estadistico, puede verse la cantidad de permisos de trabajo otorgados
en los Gltimos cinco afos®.

® Para el caso de las trabajadoras domésticas, segiin Oficio ML 088-2006, de fecha 23 de marzo
del 2006, se recomienda no otorgar durante seis meses, permisos de trabajo para la ocupacién
de empleadas domésticas. Esta recomendacion fue acatada y ejecutada por la Direccion

7 La razén neta de aseguramiento en los hogares (y2) se define como: )

h ? En entrevista telefdnica (10 de noviembre del 2005), la sefiora
Ada Porras, Técnica del Departamento de Planificacién de la
Direccién General de Migracién y Extranjeria, indicd que los
permisos de trabajo concedidos a extranjeros se otorgan sdlo
a aquellas actividades para las que el Ministerio de Trabajo ha
dado su autorizacion. Afirmé que actualmente no se oforgan
permisos de trabajo para actividades como guardas de seguridad,
trabajadores agricolas (salvo convenios especificos entre los
Ministerios de Trabajo de Nicaragua y Costa Rica) y empleado de
construccion. Almomento de realizar la entrevista, sise otorgaban
® Entrevista realizada el dia 15 de noviembre del 2006. permisos de trabajo para trabajadoras domésticas.

en donde Tc es el numero de miembros en el hogar i
que son mayores de 12 afos y que ademds de estar
asegurados, son captadores de ingresos. La razon
neta de asegurados (rna) generalmente es menor a
la rba; y son iguales cuando todos los miembros del
hogar son captadores de ingresos y son asegurados
al mismo tiempo.

y2= ITci
i=1
—
I
i=1
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General de Migracién y Extranjeria.

¢ Si a las limitaciones reales de documentarse para una persona, porque no tenga los
requisitos para obtener una cédula de residencia o porque no se le conceda permiso de
trabajo, agregamos que una cantidad no determinada (aunque se presume importante)
de personas nicaragiienses se encuentran en situacion irregular, tendremos que hay un
universo importante de potenciales demandantes de servicios de salud que se encuentran
en una situacién en la que no pueden cotizar regularmente para la Caja Costarricense del
Seguro Social. En términos de la dotacién del servicio de salud hay un costo de oportunidad
que se esta perdiendo (los demandantes que podrian cotizar y no lo hacen) y puede afectar
la sostenibilidad del sistema.

iPone en crisis los servicios de salud la poblacién nicaragiiense?

Un tema que despierta cierto temor en distintos segmentos de |la poblacién, en general tema
de discusién en paises receptores de poblacién migrante, es el referido a la presién que ejerce la
poblacion migrante en los servicios de salud y consecuentemente, en el debilitamiento de la calidad
de los mismos. En el pals, el tema ya ha sido abordado, entre otros por Rosero (2002), Maojica (2003),
Barquero y Vargas (2004). A partir de los trabajos realizados, pareciera desmentirse la creencia
generalizada de que los inmigrantes hacen mayor uso de los servicios de salud. A continuacién se
presenta una estimacion de costos —de acuerdo a los datos disponibles- en algunos servicios de
salud demandados por la poblacion migrante. Estos servicios son: atencion de consulta externa,
hospitalizacion y urgencias. Debe dejarse constancia que el esquema de universalidad y solidaridad
de la salud publica en Costa Rica no discrimina por razén de nacionalidad. Es decir, las acciones
que se implementen por ejemplo para la dotaciéon de agua potable a la poblacién o la entrega
de leche para lactantes menores de un ano, no estan destinadas Unicamente para la poblacién
costarricense. En ese sentido, una estimaciéon completa de lo que el Estado gasta en salud para la
atencion de las necesidades de la poblacién migrante requeriria de una serie de calculos que para
efectos de incorporarlos al presente trabajo, salen de nuestras posibilidades.

Se consulté al Departamento de Estadisticas de la Caja Costarricense del Seguro Social'® sobre
los datos de registro con los que cuenta la institucién en relacién a la demanda de servicios de
atencion de urgencias y consulta externa de la poblacién nicaragliense respecto de la poblacién
costarricense. Se nos informé que la CCSS actualiza esos datos a partir de dos encuestas que se
realizan cada cinco anos. Estas encuestas son: la Encuesta Nacional de los Servicios de Urgencias
de la CCSS y la Encuesta Nacional sobre las Caracteristicas de los Usuarios de los Servicios de
Consulta Externa de la CCSS. Las ultimas encuestas realizadas fueron hechas en el afio 2001 y 2002
respectivamente.

De acuerdo a los datos de la Encuesta Nacional de Urgencias de la CCSS, el porcentaje de demanda
de atencién de urgencias de la poblacién migrante nicaragliense, no sobrepasa el 3,5%. De forma
parecida, el comportamiento de la demanda de consultas externas de la poblacion nicaragiiense
es levemente superior a los datos de urgencias. Segun la Encuesta de los Usuarios de Consulta
Externa de la CCSS la demanda de consultas no sobrepasa el 4,5%.

' Entrevista realizada el dia 05 diciembre del afio 2005, a la M.Sc. Ligia Moya, Jefa del Departamento de Estadisticas de la C.C.S.S.
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Cuadro 6

Costa Rica atencién de urgencias por pais de nacimiento
Ao 2001

Total 3.528.971 100,00%
Costa Rica 3.391.728 96,11%
Nicaragua 113.865 3,23%
Panamd 4516 0,13%
Colorhia 3.719 011%
E.E.U.U. 2.285 0,06%
El Salvador 2.178 0,06%
Cuba 1.063 0,03%
Otros peles 9.617 0,27%

Fuente: Elaborado por Gustavo Gatica Lopez a partir de datos de la Encuesta
de los Servicios de Urgencias de la CCSS. Segunda Encuesta Nacional 2001

Cuadro 7
Costa Rica: Atencion de consultas externas
Por Pais de Nacimiento
Ao 2002
Total 9.446.828 100,00%
Costa Rica 8952761 94, 77%
Nicaragua 417.670 4,42%
Paramd 13.875 0,15%
El Salvador 11.534 0,12%
Otros peffes 50,968 0.54%

Fuente: elaborado por Gustavo Gatica Lopez a partir de datos de la Encuesta Nacional sobre las Caracteristicas
de los Usuarios de los Servicios de Consulta Externa de la CCSS, 2002

Segln datos de MIDEPLAN para los afios 1997-2002 los costos de atencién en salud a poblacion
extranjera fueron los siguientes:
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Cuadro 8

Costa Rica: Estimacion en el nBmero y costos de atencién
A extranjeros por tipo de servicio
Periodo 1997-2002
Montos en millones de colones

1997 €5.492,47 444 645 €2712,30 88.198 €2.780,2

1998 €7.818,32 479.448 €3.542,16 105.456 €4.276,2
1999 €9.575,76 505.780 €3.958,23 114219 €5.617,5
2000 €11.20591 509.120 €4.759,25 111.513 €6.446,7
2001 €13.34403 534135 ¢5.51868 113.365 €7.8254
2002 €16.662,80 635.506,0 £€7.516,80 109.167 €9.146,0

Fuente: Elaborado por Gustavo Gatica Lopez a partir de datos de MIDEPLAN

Cuadro 9

Costa Rica: variacion porcentual en & niimero y costos de atencion a extranjeros
Por tipo de servicio
Periodo 1997-2001
En Porcentaje

53,81%

1999 11,75% 831% 31,37%
2000 17,02% 20,24% 2,37% 14,76%
2001 19,08% 15,96% 1,66% 21,39%
2002 24,87% 36,21% -3,70% 16,88%

Fuente: Elaborado por Gustavo Gatica Lopez a partir de datos del cuadro 7

Segun se observa en el cuadro, alo largo del periodo hay un aumento sostenido en los costos totales
de atencién (sumando los costos de consulta externa y hospitalizacién). Este aumento es mayoren
todos los casos al aumento en la demanda de los servicios de consulta externa y hospitalizacién, en
otras palabras, aunque la demanda de los servicios tiene una tendencia a aumentar, el crecimiento
sucede a un ritmo menor que el aumento en los costos. Llama la atencién que la demanda de
los servicios de urgencias y consulta externa de parte de la poblacién migrante en términos de
promedio no alcance en ambos casos el 5% de la demanda total de los servicios de salud. Esta
demanda parece ser menor a su peso relativo en el total de la poblacién.




Otros problemas vinculados a la salud publica y a la salud de las
personas.

Entre los afios 2000 y 2002 fue ejecutado por el Ministerio de Salud, la CCSS y la OPS el Proyecto
«Fortalecimiento del sector salud en zonas de alta inmigracién». En el diagnéstico realizado por
el proyecto se sefhalaba que la insuficiente capacidad del sistema publico de servicios de salud
en las localidad de alta inmigracion contribuyé a la apariciéon de un mayor nimero de casos de
enfermedades transmisibles, bajas coberturas vacunales y de control prenatal, asi como un
incremento en la mortalidad materno infantil y un mayor niimero de brotes de malaria y dengue,
en comparacion con zonas menos afectadas por el fenémeno migratorio. Este diagnéstico podria
arrojaralgunas luces en cuanto a la posibilidad de elaborar programas y politicas nacionales que a su
vez contemplen la ejecucion de proyectos o acciones especificas en zonas con alta concentracion de
poblacién migrante. Acciones institucionales que tengan en cuenta este aspecto, pueden conducir
a la diferenciacion de “zonas criticas” que requieran de una atencion particular, En el contexto de la
reforma de sector salud, podria valorarse como integrar las necesidades especificas de la poblacion
migrante en esas “zonas criticas” con el proceso de desconcentracién que experimenta el sector
salud. De forma complementaria, en esas mismas zonas debe procurarse evitar la evasion de las
cargas obrero patronales, éstas serdn las que provean parte de los recursos que luego vuelven
como transferencias.

Dentro del diagnéstico realizado por el proyecto se identificaron problemas vinculados a la atencion
de la salud de las personas y problemas de la salud publica:

Cuadro 10
Costa Rica: Problemas de atencién a la salud de las personas migrantes y
Problemas de salud publica 2002.

Aumento en la demanda de las consultas Insuficiente control de vectores
Bajo nivel de salud en las zonas de alta e Insuficiente andlisis de la situacién de

inmigracién salud y de la mortalidad materno infantil
e Mayor nimero de partos y nacimientos e Laboratorios de malaria con insuficiente
con menor cobertura de planificacién infraestructura, material y equipo
familiar » Deficiente eliminacién de excretas
* Costoelevadode los servicios subsidiados e Parque vehicular insuficiente para las
a los inmigrantes acciones de salud publica

Fuente: Elaborado por Gustavo Gatica Lopez a partir de informacion del diagndstico del Proyecto
«Fortalecimiento del sector salud en zonas de alta inmigracién», Ministerio de Salud, CCSS, OPS. 2002
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Acciones especificas de Sector Salud para atender ala poblacion migrante
nicaragiiense.

Para efectos del presente capitulo, la referencia a la Politica Nacional de Salud serd a la que se ejecutd
por la Administracion Pacheco de la Espriella. Al mes de noviembre del 2006 la Politica Nacional de
Salud para la Administracion Arias Sanchez se encontraba en elaboracién. Hecha esta aclaracién,
la Politica Nacional de Salud se conceptualizé en los ultimos cuatro afios como «el conjunto de
directrices elaboradas como respuesta social a las demandas de la poblacion, cuyo cumplimiento
debe ser evaluado para determinar el grado de efectividad alcanzado por ella» (Politica Nacional de
Salud 2002-2006, pagina 61). Estas directrices deben de tener la flexibilidad de responder al caracter
dinamico de las necesidades de salud de los diferentes grupos (nacionales, indigenas, extranjeros,
etdreos), la pertinencia entre lo planteado y a las acciones que en lo cotidiano se ejecutan. Los
principios orientadores y los ejes transversales definidos para la Politica Nacional de Salud 2002-
2006 se muestran en el cuadro siguiente:

Cuadro 11
Costa Rica: Principios Orientadores y Ejes Transversales
Politica Nacional de Salud 2002-2006

. Asegura la

Entendidacomo  Esla Orientada al Capacidad para ofrecer  Entendida como la
la distribucién de  responsabilidad proteccion de la respeto de atencion integral integracion social e
oportunidades del Estado de salud para toda la dignidad que soluciones institucional en las
para promover, garantizar el la poblacién humana, ala satisfactoriamente redes creadas por la
mejorar y acceso al sistema mediante un integridad y las necesidades de socledad, abarcando
mantener su de salud con modelo de autonomia las personas y de las dimensiones
salud individualy  calidad para toda financiamiento de todas las los grupos sociales, politica, social,
colectiva, dando la poblacién, sin compartido personas, ofreciéndoles los econbmicay

mas aquien mas  limites sociales, que permita el al logro del mayores beneficios y cultural,

necesita. Busca geogréficos o acceso al sistema  bienestar evitando riesgos.

disminuir las economicos. de salud de humanoy la

diferencias en aquellos grupos Justicia social.

salud que son Con menores

innecesarias, recursos.

inevitables,

Incorrectas e

injustas.

Reconoce las diferencias entre

hombres y mujeres en términos de sus
necesidades y problemas de salud para
planificar acciones integrales adecuadas
a sus particularidades biolégicas y

Reconoce a la poblaciéon como
sujeto de derecho y garantiza la
atencion integral en salud, oportuna
y con calidad, en igualdad de
oportunidades, con respeto a la

Reconoce el ejercicio pleno de la ciudadania,
que permite el derecho a participar en forma
consciente y co responsable, activa e informada
a todos los actores sociales, en la identificacion,
andlisis y priorizacién de necesidades en salud,

sociales, garantizando la participacion integralidad y a la especificidad la formulacion de planes y programas, asi como
igualitaria de ambos en la toma de biolégica, social y cultural de las en las decisiones relacionadas con su ejecucion,
decisiones a nivel politico, econémico personas y colectividad. evaluacién y rendicion de cuentas para

y social. garantizar su calidad, eficiencia y efectividad.

Fuente: Elaborado por Gustavo Gatica Lépez a partir de informacién del Capitulo Il “Politicas Nacionales de Salud”
Politica Nacional de Salud. Ministerio de Salud, 2002, Paginas 23-59




Las politicas y estrategias dentro de la Politica Nacional de Salud fueron definidas de acuerdo a cuatro

ambitos.

Estos &mbitos corresponden a grandes dreas tematicas estructuradas de tal forma que

puedan incorporarse a una matriz de planificacién y evaluacion. Cada uno de los &mbitos incorpora
areas de intervencién. A continuacion se presenta un cuadro resumen de los ambitos, propdsitos y

areas de intervencion.

Cuadro 12

Costa Rica: Ambitos, propositos y dreas de intervencion
Politica Nacional de Salud 2002-2006

Fortalecimiento de las insti-
tuciones del Sector Salud

Equidad, universalidad,acceso
y calidad de las acciones en
salud

Recreacién y promocion de la
salud

Salud ambiental y desastres

Fortalecer y consolidar el sistema de
salud

Atender la salud de la poblacién, con
énfasis en los grupos vulnerables y
excluidos, que favorezca a la reduccién
de las iniquidades, principalmente
en los lugares apartados y de menor
condicién socio econémica

Actuar sobre los determinantes de la
salud y los estilos de vida individuales
y colectivos, otorgandole valor a la
salud... para preservarla, mantenerla
y mejorarla

No encontrado.

Fortalecimiento de las instituciones del Sector
Coordinacion intra e intersectorial

Legislacién

Vigilancia de la salud

Investigacion y desarrollo tecnolégico
Inversién, financiamiento y gasto

Recursos humanos

Fortalecimiento de la atencién primaria
Derecho a la salud en grupos prioritarios
Enfermedades no transmisibles

Salud mental

Violencia: social e intrafamiliar

Salud y derechos sexuales y reproductivos
Acceso y calidad de los servicios de salud

Politicas publicas y saludables
Participacion social

Fomento de estilos de vida saludables
Seguridad alimentaria y nutricional

Manejo de deshechos y productos peligrosos
Control de factores que producen
contaminacién ambiental

Buen acceso y consumo de agua de calidad
Planificacién y mantenimiento de sistemas de
alcantarillado sanitario y pluvial

Fuente: Elaboracién por Gustavo Gatica Lépez a partir de informacién del Capitulo lll “Politicas Nacionales de Salud”
Politica Nacional de Salud. Ministerio de Salud, 2002. Pdginas 23-59

Dentro del Ambito 2 - Equidad, universalidad, acceso y calidad de las acciones en salud- una de
las dreas de intervencion es la referida al Derecho de la salud en grupos prioritarios. Uno de estos
grupos es el de poblacién migrante. La politica y estrategias definidas para la poblacién migrante se

presenta a continuacion.
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Cuadro 13
Costa Rica: Politicas y estrategias de atencion a la poblacién migrante
Politica Nacional de Salud 2002-2006

Garantla de acceso a las e Creacién de mecanismos que favorezcan el acceso de la poblacién migrante,
acciones de la salud publica desempleada, subempleada, indigente e indocumentada a las acciones de la salud
en la poblacién migrante, publica de acuerdo a la legislacién existente
con énfasis en la promocién e Mejoramiento de la cobertura, estimacién costo aporte y registro del aseguramiento
de la salud y prevencién de de la poblacién migrante trabajadora
la enfermedad, de acuerdo e Mejoramiento de la atencién a la poblacién migrante de acuerdo a sus problemas
con la legislacién vigente y necesidades en salud, respetando sus diferencias culturales, favoreciendo el
nacional e internacional autocuidado
« Creacién y aplicaciéon de convenios nacionales e internacionales que contribuyan
a facilitar y mantener el acceso de la poblacién migrante a las acciones de la salud
publica
» Proceso de sensibilizacion de derechos y responsabilidades en relacién con
las acciones de la salud plblica a la poblacién migrante y a los funcionarios
institucionales que atienden esta poblacién
« Fortalecimiento de la coordinacién interinstitucional e intersectorial y entre paises
vecinos para mejorar la calidad de vida de la poblacién migrante

Fuente: Elaborado por Gustavo Gatica Lépez a partir de informacion del Capitulo lll “Politicas
Nacionales de Salud”. Politica Nacional de Salud. Ministerio de Salud, 2002. Pagina 44

La Politica Nacional de Salud (2002-2006) establece como politica para la atencién de la poblacién
migrante la «garantia de acceso a las acciones de la salud publica en la poblacién migrante, con
énfasis en la promocidn de la salud y la prevencidn de la enfermedad, de acuerdo con la legislacién
vigente nacional o internacional», Esta politica se acompana de seis estrategias que incluyen la
creacion de mecanismos para favorecer el acceso de la poblacién migrante a la salud publica hasta
el fortalecimiento de la coordinacién interinstitucional e intersectorial y entre palses vecinos para
mejorar la calidad de vida de la poblacién migrante. Tanto la politica como las estrategias definidas
para la atencién de las necesidades de salud de parte de la poblacién migrante forman parte de
un marco amplio cuyo propésito es lograr la cobertura de la salud publica a grupos prioritarios.
En ese sentido, ambos instrumentos (politica y estrategias) parten de la premisa que como grupo
prioritario, la poblacién migrante tiene necesidades de salud equiparables, pero con caracteristicas
epidemiolégicas y demogréficas distintas a las presentadas por la poblacién costarricense.

Las acciones institucionales del Sector Salud, dentro del Area de Intervencién: atencién a poblacion
migrante, la politica y estrategias que se plantean, ofrecen un marco amplio para la gestion de
programas, proyectos y acciones. Precisamente ello puede ser a |a vez una virtud y una debilidad.
Virtud en cuanto que la politica se orienta a garantizar el acceso a las acciones de la salud publica en la
poblacién migrante. Las estrategias, como acciones sistemdticas, organizadas y con un alto grado de
intencionalidad, nos presentan un marco amplio de posibilidades para mejorar el acceso, consignado




en la politica. Tanto las estrategias como la politica del actual Plan Nacional de Salud, se ubican en
la dimensién de Jo que deberia ser, nos colocan en perspectiva de lo que programaticamente se
debe alcanzar. Definir hacia dénde se quiere llegar en materia de salud y la ruta a seguir es sin duda
alguna, un primer paso para el éxito de la gestién.

Como debilidad, corre el riesgo de diluirse al no establecerse objetivos, indicadores y acciones que
hagan operativo el Area de Intervencién de la que forman parte. En términos de politicas publicas
(que a su vez son procesos de planificacion, gestion y evaluacién) se restringe la posibilidad de
evaluar la gestién presente y planificar la gestién futura. Todo ello, atendiendo a las caracteristicas,
perfil, necesidades y demandas de la poblacién migrante nicaragiiense.

e I-"":-; .

Algunos elementos juridicos que orientan el acceso a los servicios de salud.

e Ley 7739 “Cédigo de la Nifiez y Adolescencia” estable en los articulos 41-55 los derechos que
- tienen los ninos y ninas, sea cual fuere su condicién migratoria los derechos ala atenclﬁnmédi:a,& '
~ laseguridad social, a la vacunacién, a los controles médicos, entre otros derechos.

~®  Ley 7430 “Fomento de la lactancia materna” establece que Lactante es todo nifio hasta la edad

- dedoce meses cumplidos. Senala que es deber de la Caja Costarricense del Seguro Social «elaborar
-y entregar a todas las mujeres embarazadas que asisten a la consulta prenatal, material educativo
para estimular la lactancia materna. Ademds identificar a las embarazadas que, por su condicién
econdémica, son de alto riesgo y brindarles el apoyo necesario» (Articulo 25).
e Sobre el tema de alimentacién y nutricién se cuenta con el Plan Nacional de Alimontnddn
~y Nutricién 2004-2008 impulsado por la Secretaria de la Politica Nacional de Alimentacién y '
Nutricién (SEPAN). Este Plan establece en su politica 2 la Promocién de una cultura alimentaria sana
en todos los grupos de poblacién. Para la ejecucién del Plan se cuenta con el apoyo de las siguientes
instituciones: Ministerio de Salud, Caja Costarricense del Seguro Social, Ministerio de Agricultura,
Ministerio de Economia, Ministerio de Educacién.
» En casos de emergencia una persona puede ser atendida sea cual sea su condicién migratoria.
Se revisé la jurisprudencia reciente de la Sala Constitucional que confirma que la nifiez como
poblacién con “derecho reforzado” puede ser asegurada por parte del Estado aunque los padmsno 2
 estén asegurados (Voto 12,397-05 de la Sala Constitucional). P
e Para el caso mujeres extranjeras embarazadas en condicion irregular (sin documentos), p&idt
: ‘negdrsele la atencién médica segun votos de la Sala Constitucional (10,456-05, 9873-05). Esa misma
~ instancia confirma que no es obligacién atender a personas en condicion de Mocumemacldntﬂn

- Votos 12,790-04, 9827-04). a

Fuente: elaborado por Gustavo Gatica Lopez a partir de las leyes 7739, 7430; el Plan Nacional de Alimentacién y
Nutricién 2004-2008 y votos de la Sala Constitucional
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Mantener y mejorar los indicadores de salud, no para unos sino para
todos: el reto de las politicas publicas.

El presente trabajo ha delimitado como concepto de politicas publicas el proceso de manipulacién
deliberada de cierto nimero de medios con objeto de alcanzar ciertos fines (Fernandez Diaz et al.
1995: 32). Dicho proceso de adopcién de decisiones, tiene como base razonamientos econémicos,
se ordena en torno a una légica politica (priorizacion de objetivos) y estd sujeto (esas decisiones)
a un amplio conjunto de restricciones. Esas decisiones emanan del conocimiento econémico
(cientifico) que tiene el decidor, sobre las circunstancias que le llevan a una decisién racional. A
su vez, esas decisiones tienen que pasar por el tamiz del elemento politico —intereses de diversos
sectores y actores- y del contexto de restricciones (Arias 1996: 22,23). Este tipo de decisiones, no
deben ser vistas como acciones aisladas sino ordenadas y en funcién de objetivos de desarrollo
que el pals persiga y que previamente —se supone- ha precisado. En consecuencia, las acciones
de politica que se tomen, no responderan a un deseo filantrépico de asegurar el acceso la salud
de grupos vulnerables o prioritarios, sino se orientan a la creacion de activos en poblaciones
particularmente vulnerables, como una estrategia para avanzar a mejores y mas solidarios niveles
de desarrollo.

Dado que la salud es un bien que no solo, todos quieren tener sino que todos deben de tener, el
criterio para la asignacion de recursos no necesariamente debe seguir |a Iégica de cuénto mds,
mejor para todos. Esta légica puede conducir al alcance de mayores montos globales destinados a
la salud para el conjunto de la sociedad. Sin embargo, para el caso del acceso a la salud, el aumento
global de los recursos que se destinen, no implica per se la satisfaccion de las necesidades que
cada persona tiene, ya que en este particular, las necesidades de cada persona son diferentes.
De alguna forma, uno de los criterios de asignacién de recursos debe atender a la equidad, sea
ésta geogréfica, de género, etaria y sobre todo, de ingresos. Desde esta perspectiva, el factor
nacionalidad pierde valor.

A continuacion se ofrecen algunos elementos generales que podrian considerarse en la elaboracién
de las politicas especificas en salud que incorporen el factor migratorio.

Sobre la sostenibilidad.

Los cambios demograficos, especialmente el aumento de la esperanza de vida al nacer, supone
serios desafios a la sostenibilidad del sistema de salud. Duran (2004:139) sefalé que la circunstancia
probada de que las personas mayores requiere un gasto medio en atenciones a la salud superiores
al correspondiente a otros grupos de edad, supone una fuerte tensiéon sobre los recursos que
invierte la sociedad para satisfacer las necesidades de salud de las personas, en un entorno de
envejecimiento demografico. Unido a ello, el costo asociado con la adopcion y difusion de nueva
tecnologia médica y terapéutica es un factor que contribuird a impactar en la sostenibilidad. En
atencion a lo anterior y para resguardar los avances logrados por el pais y hacer frente a los desafios
que plantea el perfil epidemiolégico actual, es evidente la necesidad de fortalecer los instrumentos
de alerta temprana, asi como realizar readecuaciones mas dindmicas y efectivas de los servicios de
salud paraatenderla complejidad de algunas enfermedades (Undécimo Informe Estado de laNacién
2005: 83). En este orden de ideas, debe valorarse la transicién de un sistema de salud orientado a




actividades curativas (como se hace actualmente) a un modelo que promueva intervenciones de
bajo costo y alta efectividad que logren el diagnéstico temprano y oportuno en la poblacién, que
atentien el impacto de las diversas patologias en los costos de atencién (2005:84).

Dada la trayectoria demogréfica, la capacidad hospitalaria debera atender la demanda de servicios
de una poblacién que envejece esto requerird entre otros aspectos que se amplie la participacién
contributiva. La trascendencia que adquieren los ingresos en la consecucion de la sostenibilidad
del sistema de salud costarricense y, en consecuencia, la imperiosa necesidad futura de aumentar
la participacion contributiva (no solo de la cantidad de personas sino de cuotas) y de mejorar los
procesos de recaudacion y cobro de contribuciones es fundamental (Durdn 2004: 136). Como
senalamos anteriormente, el costo de oportunidad que pierde el sistema de salud al no asegurar a
trabajadores migratorios que por sucondicion de indocumentacion no retinan los requisitos actuales
para cotizar, debe replantearse. De acuerdo a las caracteristicas de este segmento de poblacién
laboral, deben analizarse alternativas para que contribuyan mas activamente a la sostenibilidad
de los sistemas de salud. Retos adicionales estan orientados a lograr la cobertura de aquellos
que tienen empleos precarios, cuenta propia o subcontratados. A la vez, aumentar la cantidad
de cuotas que cada persona cotiza, ante el mayor envejecimiento de la poblacién, una persona
tiene mayores posibilidades de pasar mas anos pensionado que laborando, el cambio del perfil
demografico debe ser la base sobre la que se discutan las transformaciones que se necesitan.

Tan importante como la ampliacién de la participacién contributiva es la asignacion de los recursos
a los diferentes programas que el sector salud impulsa. Trejos (2005:4), analizando el impacto de
la inversion publica social, senala que con frecuencia, la asignacién del gasto se hace de forma
proporcional a la distribucion de beneficiarios en cada programa segun estrato de ingreso. Al
asignar los recursos de esta forma, se parte del supuesto que hay costos medios que son iguales
por programa y se asumen calidades similares. De esta forma, se dejan por fuera criterios valiosos
-y quiza de sentido comuin- como el &rea geogréfica en la que se presta el servicio, la edad o el nexo
de la persona que lo recibe. La ausencia de una contabilidad de costos en las instituciones estatales,
impide avanzar en esta direccion y aun asi, dificulta en muchos casos siquiera llegar al costo medio
nacional. Esta es un area en el que el pais debe avanzar en aras de fortalecer la transparencia en
la asignacion de los recursos publicos. Esta asignacion de recursos, tendria que ser “diferenciada”
y partir, en los casos que existan, de diagnésticos de necesidades y perfiles epidemiolégicos y
demograficos. Al respecto, nuevamente sefialamos que el Ministerio de Salud, la CCSS y el OPS
(2002), llamaron la atencién sobre la insuficiente capacidad del sistema publico de servicios de
salud en las localidad de alta inmigracién contribuyé a la aparicién de un mayor numero de casos
de enfermedades transmisibles, bajas coberturas vacunales y de control prenatal, asi como un
incremento en la mortalidad materno infantil y un mayor nimero de brotes de malaria y dengue,
en comparacién con zonas menos afectadas por el fenémeno migratorio.

De acuerdo al diagnéstico del Ministerio de Salud, la CCSS y la OPS (2002), dos problemas de
atencion a la salud de las personas migrantes eran el aumento en la demanda de las consultas y el
costo elevado de los servicios subsidiados a migrantes. Aunque la demanda de los servicios parece
ser menor (no superan el 5%), que su peso relativo en el total de la poblacién (10%), el aumento
anual de la demanda de los servicios es menor al aumento anual de los costos (en parte explicado
por la adopcién de nuevas tecnologias médicas y terapéuticas). Aunque no fue posible establecer
el aporte obrero patronal al Seguro Social de los trabajadores migratorios, se podria valorar la
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posibilidad de realizar un esfuerzo permanente para estimular la declaracién y la transferencia
de los recursos que éstos trabajadores migratorios pueden realizar. Los resultados podrian dar
sorpresas.

Sobre los cambios demograficos y la salud.

El aumento de la esperanza de vida no es solo una buena noticia, también entrafa algunas
dificultades. Posiblemente mas importante que discutir e identificar las causas que permitieron
llegar a la tasa de reemplazo, es identificar las consecuencias que esto tiene para el pais (Rosero
2004:17). La mezcla de una inercia demografica y la migracién hacen que la cantidad de poblacién
siga aumentando de forma vigorosa. Segun Rosero, en el largo plazo, esta fecundidad podria llevar
al pais a una situacion de estabilidad demogrdfica. En este escenario, es importante y necesario
que se tenga claro que todo lo invertido en la salud de las personas con alguna vulnerabilidad
(poblacion indigena, migrante o costarricense en situacién de pobreza), especialmente en los
nifos y jovenes repercutird profundamente en su desarrollo posterior, como personas y como
potenciales agentes que se incorporan al mercado laboral.

Para que una persona tenga una vida larga, saludable y si se quiere feliz, la salud es un requisito
indispensable. Esto supone que la preocupacién por lograr adecuados niveles de salud para los
habitantes del pals, va mas alld de un riguroso control epidemiolégico o de tener cobertura del
seguro social. De manera explicita se debe incorporar como accién estratégica el mejoramiento
de los estilos de vida. En Costa Rica las principales causas de muerte se vinculan a enfermedades
cardiovasculares, tumores, diabetes y violencia. Estas causas a su vez estdn relacionadas a estilos
de vida que crean condiciones para su desarrollo o estan presentes en su incidencia. En el caso de
la poblacién migrante nicaragiiense, no hay datos que permitan desagregar cuanto, los factores
sefalados, estan siendo causa de muerte. De acuerdo a las caracteristicas etarias, epidemiolégicas
y socioeconémicas del segmento de poblacién migrante, se requiere revisar el estilo de vida para
identificar patrones criticos que influyan en cuan buena o mala sea aquella. Desde una perspectiva
de la salud como algo integral, algunos aspectos sensibles podrian ser:

a. La salud ocupacional de los y las trabajadoras migrantes, muchos accidentes de trabajo
estan precedidos de largas e intensas jornadas laborales.

b. El embarazo adolescente teniendo en perspectiva que la maternidad temprana
condiciona el futuro de la madre y su hijo.

¢. La dimensiéon psico-afectiva, dejada a menos pero abordada ampliamente puede
contribuir a que una persona sea feliz.

Los aspectos mencionados (que son solo algunos) nos remiten a vincular el tema de la salud con
el tema educativo. No hay dos temas que estan mas vinculados y que contribuyan al desarrollo
social como lo son la educacién y la salud. Personas educada y con salud pueden ser personas mas
felices y a su vez ~desde una perspectiva economicista- mas productivas. La educaciéon —formal y
no formal- puede ser el vehiculo a través del cual, por ejemplo, se prevengan accidentes laborales,
se disminuyan embarazos tempranos, se eduque a las personas para ser tales. No es que se piense
en la educacién como un instrumento magico, sino se le visualiza como un proceso con “muitiples
encadenamientos’, sin los cuales, pierde su razén de ser.
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|. DIAGNOSTICO DE LA CAPACIDAD INSTITUCIONAL
EDUCATIVA ACTUAL Y SUS PRINCIPALES DESAFIOS:
UN ENCUADRE NECESARIO

“Solo dos de cada diez estudiantes terminan la secundaria sin repetir ningun curso” La
consecuencia es obvia para los estudiantes, pero también para el fisco: cada graduado
nos cuesta casi diez afos de colegio, en vez de cinco. Ademds, sabemos que la
probabilidad de conseguir un buen trabajo estd ahi solo para quienes tienen algo mds
que secundaria: la secundaria es apenas un piso. Sin embargo, solo una tercera parte
de quienes entran a primer grado se gradtian de secundaria: jmantenemos bajo el piso
a dos terceras partes de nuestras y nuestros jovenes! Tal es el reto que enfrentamos
desde el MEP, un reto que tiene que ver tanto con la cobertura como con la calidad y la
relevancia de nuestra educacion.”

Leonardo Garnier, Ministro de Educacion Publica

La problemética educativa del inmigrante nicaragliense en Costa Rica presenta desafios similares
a los que presenta el sector educativo nacional considerado en su totalidad; a saber: problemas de
cobertura, de extraedad, de desercion, de repeticidn, de pertinencia y calidad de la educacién, etc.
Desde una perspectiva de derechos, en la medida en que los programas y proyectos nacionales
se preparen para enfrentar esta problematica, en esa medida se han de beneficiar las poblaciones
vulnerables de nuestro pais que son las que mds presentan esas caracteristicas, incluyendo a la
poblacién migrante en la medida en que a ésta se le hagan valer sus derechos ciudadanos; pero
mas aun, se habra dado un paso adelante también en cuanto a tener un sistema institucional mas
apto para atender las particularidades de la poblacién inmigrante que convive con nosotros.

Segun estudios realizados por el Banco Mundial y el Programa Estado de la Nacién (Banco
Mundial, 2003; Programa Estado de la Nacién, 2005 b), el sistema educativo formal costarricense
muestra una serie de limitaciones que constituyen verdaderos retos a superar si se desea que la
educacién rinda los beneficios esperados y deseados al desarrollo del pais. Veamos los principales
sefialamientos.

i. Costa Rica, un pais “promedio” segtin los recursos destinados a
educacion, pero “inferior” en cuanto a sus resultados (en cobertura,
en eficiencia y calidad, en cuanto a modelo de gestion)

El pais dirige alrededor del 5% del PIB a educacién, porcentaje que lo posiciona en un rango
intermedio pero acorde a su nivel de desarrollo, y que si bien es inferior a lo establecido
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constitucionalmente, muestra un comportamiento creciente, particularmente respecto al
mostrado en los ochenta.! No obstante, en cuanto a cobertura, Costa Rica queda debiendo.
Si bien Costa Rica posee tasas adecuadas de matricula primaria y preescolar, son muy bajas en
secundaria; segln las estadisticas empleadas por el Banco Mundial, la matricula neta no llegaba
al 50%, unos treinta puntos menos que el lider de América Latina, Argentina, y apenas el 29%
completaba la secundaria. La situacién era aun mas dificil a nivel rural, donde el 15% finalizaba
la Educacién Media. En ambos casos contrastaba con la situacién latinoamericana, en la cual un
34% completaba la secundaria, y lo hacia un 18% de la poblacién rural.

El Estado de la Educacién enfatiza en que es necesario universalizar la cobertura preescolar
y secundaria. Con base en estadisticas del 2004, considera que si bien Costa Rica ha logrado
una cobertura del 90 % en preescolar y de 63.8 % en secundaria, el reto es que el indicador
refleje una cobertura total de la poblacién en edad para asistir a ambos niveles. La educacion
preescolar es fundamental para introducir a las ninas y los nifos al proceso educativo; mientras
que la culminacién de la secundaria es un requisito basico para obtener mejores condiciones
de empleo y de vida, es en este sentido, la via mds segura para que las personas se alejen de la
pobreza.

En términos de eficiencia y calidad se percibe también un considerable rezago en relacién
a paises con estructuras econémicas similares. Asi, la tasa de repeticién es la mas alta de
Latinoamérica después de Brasil, mientras el coeficiente de Esperanza de Vida Escolar -EVE-*
pone a Costa Rica en el quintil de menor desempeno regional. (Banco Mundial, 2003).

En el Estado de la Educacidon también se insiste en que es necesario reducir la reprobacién :
y mejorar la eficiencia. La ineficiencia del sistema educativo se deriva de bajos rendimientos
académicos que resultan en la repeticién de anos lectivos. Ello tiene varios efectos negativos:
a nivel psicolégico en los alumnos, un mayor costo para las familias y el Estado, aumenta la
probabilidad de desercién. Este tipo de ineficiencia es especialmente grave en secundaria,
donde tan solo un 20 % de los educandos se gradia sin repetir ningtin ano, y en la que el tiempo
promedio para graduarse es de 9,4 afos. La repeticion de los afos lectivos o la desercién y un
eventual reingreso, traen el problema de la extraedad, por ejemplo, hacia el afio 2002 alrededor
del 20% de los jovenes de 13 a 15 afnos que asistfan a clases, lo hacfan a educacién primaria.

I La participacién del gasto del MEP en el PIB se contrajo de un mdximo histdrico de 5 % a un 3,4 % en 1982, incluso
llegando al 3.1 % en 1988-1989 (Banco Mundial: 2003, pdg. 34).

2 El coeficiente de esperanza de vida escolar corresponde al numero de afios de educacién formal que se espera reciba un
nifio en un momento determinado. Segun datos de la UNESCO, la EVE en Costa Rica para el periodo 1999/2000 alcanza los
10.1 anios, una cifra muy por debajo del promedio mundial, que para ese perfodoes de 11.5 anos. La nacién latina con mejor
EVA es Argentina, con 14.3anos, algo que concuerda plenamente con el alto gasto publico per capita realizado en ese pa’s.
Si bien ningtin pafs latinoamericano se ubica en el primer quintil, en el segundo se posicionan Argentina, Chile, Uruguay
y Brasil: Panamd (11.3 anos), es el primer pals centroamericano en la posicién 56. Al relacionar el ingreso per capita con el
EVE, los resultados muestran que Costa Rica presenta un “déficit” con relacién a la situacién latinoamericana; nuestro pals
sesitlia muy por debajo del promedio esperado: con un ingreso por habitante de $6,700, el EVE correspondiente deberia ser
de 11.7 anos, es decir, existe una brecha de alrededor 1.5 arios entre el real y el esperado. A modo de comparacién, un pals
como Colombia ($6,200) tiene un indicador de 11.1, mientras Brasil, con $6,500, se encuentra muy encima para su nivel de
desarrollo, con un EVE de 13.4 afos. (Banco Mundial: 2003, pdgs 101 y 102).
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Reteneralas ylos estudiantes en el sistema educativo es necesario para optimizar los resultados
del sistema educativo. En el Estado de la Educacion se sefiala que en el proceso educativo se han
identificado los afios sétimo y décimo como aquellos en los que aumenta la probabilidad de
desercién. El transito de sexto a sétimo es cuando se presenta la mayor discontinuidad, pues no
existe una buena articulacién entre el final de la primaria y el inicio de la secundaria. La segunda
discontinuidad ocurre en décimo ano, en este caso intervienen en mayor medida variables
“macrosociales”: problemas familiares, situacién econémica, presion por trabajar y desinterés,
entre otras, pero también se advierten pobres niveles de desempeno. Ante esta situacion se
requiere disminuir la extraedad y mejorar la pertinencia de la ensefianza secundaria. (Programa
Estado de la Nacion; 2005 b).

Problemas de gestién.

En la década de los setenta se configuré el diseio institucional que, con pocas y selectivas
modificaciones, se mantiene en el sector educacion. Eldinamismo de las reformas al aparato estatal
impulsadas en los noventa se expreso, en el sistema educativo, en la creacion de programas para
atender situaciones especificas que, a la larga, han redundado en una atomizacién de esfuerzos
que no logran fortalecer la planificacion de largo plazo ni crear sinergias. Se requiere por tanto
modernizar la estructura institucional, con el fin de adecuarla a las nuevas necesidades y coordinar
las acciones dispersas. (Programa Estado de la Nacién, 2005 b).

En este sentido “El Estado de la Educaciéon” enfatiza en la necesidad de mejorar la rectoria del
sector. El Consejo Superior de Educacién no ha logrado fijar directrices que marquen el rumbo
del sector. Fortalecer su capacidad rectora es un importante desafio para mejorar, en el medianoy
largo plazos, el desempefio del sistema educativo.

En lo que toca al mejoramiento del modelo de financiamiento y asignacién de recursos, el
Banco Mundial considera que el MEP urge de definir un nuevo modelo de asignacion de recursos
que establezca objetivos, algoritmos y metas claras de asignacion con miras a cerrar las brechas
territoriales (urbano/rural) y las brechas segin grupos socioeconémicos que ain prevalecen.
(Banco Mundial, 2003)

ii. Brechas urbano-rurales y de educacién publica y privada

En materia de equidad, el Banco Mundial advierte que el sistema educativo muestra severos
obstaculos al acceso igualitario de los distintos segmentos poblacionales, algo que fomenta la
inequidad, atenta contra la creacién de igualdad de oportunidades y genera exclusién que
reproducird la pobreza. Como ejemplo, el estudio del Banco Mundial muestra la elevada
concentracion de las becas en aquellos cantones de mayor desarrollo social, y por el contrario,
los cantones mas rezagados tienden a recibir una menor proporcién de los incentivos.

Estos problemas atentan contra el objetivo de universalizar la educacion, al dejar a los mas
necesitados con pocas oportunidades de optar por ayudas gubernamentales.
Dos de los aportes mas importantes del estudio del Banco Mundial se refieren al Indice de
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Rezago Educativo -IRE- y a la relacién entre tamano de escuela, disponibilidad de recursos vy
ubicacién geografica, esto porque ambas evaluaciones proveyeron luces importantes sobre
las brechas urbano-rurales. El IRE es un indicador integral que incorpora dentro de si variables
sobre disponibilidad de recursos humanos, calidad de la infraestructura, participacion en becas y
contexto social del cantén, aproximado por medio del Indice de Rezago Social del INEC. El mismo
parte del supuesto de que la desigualdad en la dotacién de recursos humanos y materiales y el
contexto general son causas del rezago educativo.

El estudio del Banco Mundial llama enfaticamente la atencién sobre los resultados del IRE. Veamos.
Al clasificarse los cantones segun su valor IRE (donde un valor alto se asocia con fuertes problemas
de rezago) en tres grandes grupos, se mostré que los ubicados en el Grupo 3 (de peor desempeno)
corresponden a cantones rurales, entre los que sobresalen Los Chiles, Sarapiqui, Upala y Coto
Brus.

La segunda forma en que aproximaron el tema de las brechas fue la relacion entre posicionamiento
geografico de la escuela, recursos y tamano del centro educativo, lo cual en cierta forma vino a
complementar las conclusiones que se tenian si se toma en cuenta que las Escuelas Unidocentes
son mayoritariamente rurales. Ademas, los datos reflejan que dos terceras partes de los alumnos
en escuelas unidocentes se encuentran ubicados en el tercer grupo del IRE, algo que contrasta
notoriamente con el 5% que se observa en instituciones con mas de 900 alumnos.

En cuanto a las diferencias entre el ambito rural y urbano, en“El Estado de la Educacion”se sefala
que las brechas mds evidentes se presentan en la cobertura en el nivel preescolar y en la asistencia a
la educacién por parte de las y los adolescentes, en desmedro para las dreas rurales. En efecto, en la
educacion preescolar la brecha es notoria: el porcentaje de asistencia en la zona urbana es del 74,2
%, frente al 66,7% de la zona rural (seguin datos de la Encuesta de Hogares del 2004). Pero es en la
asistencia de los y las adolescentes donde se encuentran las brechas mas amplias, ya que el 83,3%
de las personas de 13 a 17 anos de la zona urbana acuden al sistema educativo, en comparacion
con el 68,4 % de la zona rural (INEC, 2004 en Programa Estado de la Nacién, 2005 b).

No obstante, el estudio del Banco Mundial considera que aunque se evidencian las brechas en la
calidad de la oferta entre ambitos geograficos, la brecha mas espectacular aparece con respecto
a los centros educativos privados: en el sector publico, | y Il Ciclo, la proporcién de aulas en buen
estado es de dos tercios, comparado con casi cien por ciento de aulas en buen estado en los centros
privados y subvencionados; o bien, ocho computadoras por cada mil estudiantes en el publico,
versus 74 computadoras por cada mil estudiantes en los centros privados o subvencionados. En el
resto de los niveles educativos el panorama es similar.

En este contraste entre |la educacion publica y la privada, el "Estado de la Educacion” enfatiza en las
brechas que se manifiestan en los indices de reprobacién y los porcentajes de desercién, siempre
con mejores resultados las instituciones privadas. En cuanto a la reprobacion en primaria, el nivel
es de un 10,1% en la educacién publica y de un 1,5 % en la privada. Estas diferencias en los niveles
de reprobacién se mantienen para la secundaria: se pasa de 7.7% en la privada a 21,9 %, en la
publica. La desercion muestra brechas en la misma direccién: en la primaria publica asciende a un
3,5% y en la privada a un 1.0%. En la secundaria las cifras son de 12,8% y 1,8% respectivamente.
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Es en atencién a este tipo de realidades que en el “Estado de la Educacion” se insiste en que el
desafio de la equidad en la educacién se orienta a disminuir estas brechas. En esta direccién
proponen establecer programas de discriminacién positiva, que compensen a grupos que se
encuentran en desventaja.

iii. Fortalecimiento de la investigacion educativa

El Estado de la Educacién considera que es particularmente necesaria la investigacion educativa
en areas como la pedagogla y los procesos de aprendizaje en el aula. También se requiere sobre
las politicas y programas del sector en los ambitos de la descentralizacién, la repeticion y el paso
automdtico y las formas de reducir la extraedad. En este sentido serfa beneficioso un acercamiento
entre la academia y el MEP, a fin de identificar, evaluar e incentivar la adopcién de buenas practicas
educativas.

Il. LOS INMIGRANTES NICARAGUENSES EN EL SISTEMA

Y PROYECTOS EDUCATIVOS COSTARRICENSES
“Desarraigados de su tierra, lejos de su familia y victimas del choteo. Asf viven en
Costa Rica al menos 35,386 nifios nicaraglienses. Los pequerios Inmigrantes intentan
acoplarse a sus nuevas escuelas, sin dejar de anorar las propias que dejaron atrds”

(La Nacion, Revista dominical Proa:
24 de setiembre de 2006; pag. 16)

I1.1. Principales Caracteristicas y Desafios?
i) Escolaridad del y la inmigrante nicaragiiense en Costa Rica

Segun la Encuesta de Hogares del ano 2000, los inmigrantes nicaragtienses de 15 afios y mas de
edad tenfan, en promedio, 5,4 afios de estudio, casi dos menos que el promedio de la poblacién

3 Una limitante estadistica importante es que la informacién con que se cuenta registra inicamente a los y las nicaragilenses
inscritas en el sistema educativo nacional; es decir, no se registra informacién sobre nifios costarricenses pero de padre o
madre nicaragliense; esto significa una restriccién para un andlisis de tipo intergeneracional, pues si bien esos nifos son
de nacionalidad costarricense, su ubicacién socioeconémico-cultural abarca la problemdtica nicaraglense. Fsta omisién,
en lo inmediato, no es de mucha importancia, dado que el fenémeno de la inmigracién nicaragiiense en Costa Rica ha
tomado auge en los noventa; no obstante es importante advertirla para tomar las previsiones necesarias que la corrijan:
“la existencia de procesos de asentamiento definitive, reunificacién familiar y de un importante contingente de hogares
“interculturales” es suficiente para subrayar la necesidad de revisar las estrategias educativas empleadas en la atencién de
nifas, nifios y adolescentes cuya socializacién acontece en Costa Rica pero que tienen una raigambre familiar y cultural de
origen nicaragiiense”. (OIM: 2001; pdg. 36).
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costarricense por nacimiento (7,2 afos). Cuando se analiza el nivel educativo, segun esa misma fuente,
un 16,1 por ciento de los inmigrantes nicaragiienses no tenfan ningtin grado de educacién formal (5,6
% para los costarricenses), un 26,2 % primaria completa (33 % para los costarricenses); y séloun 11,1
% secundaria completa o mas (23,6 % para los costarricenses). (OIM, 2001). Este comportamiento por
géneros es muy similar al promedio. Practicamente tres de cada cinco inmigrantes nicaraguenses
tiene entre los 20 y los 49 anos En suma, puede concluirse que el perfil del inmigrante nicaragiiense
en Costa Rica es el de un adulto joven, lo cual dice del caracter econémico de esta inmigracién, con
un bajo capital educativo o nivel de escolaridad (Ver Grafico 1).

En el grafico 1 se observa que cerca del 70 % de los inmigrantes nicaragiienses mayores de 10
anos residentes en Costa Rica no supera los 6 anos de escolaridad.

Grifico 1

Escolaridad de la poblacién inmigrante nicaragfense
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ii) Matricula de estudiantes nicaragiienses creciente a partir de 1993

Siguiendo el patron registrado por la inmigraciéon de nicaragiienses, el total de estudiantes de
esa nacionalidad inscritos en el sistema educativo formal costarricense ha venido mostrando
un crecimiento anual (Ver Grafico 2) sostenido a partir de 1993. De esta manera, hacia 1999,
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el nimero de estudiantes nicaraglienses matriculados en el sistema educativo costarricense
superaba los 24 mil y la tasa de crecimiento de 1993 a 1999 era poco méas de un 225% (PNUD: 2000,
p. 179). En el fendbmeno concurren diversos factores entre ellos la tendencia hacia la reunificacién
familiar.

Enelarranquedel primerlustro de los afios 2000 latendencia creciente en la matricula nicaragiiense
se mantiene, como se observa en el Cuadro 1

Cuadro 1
Tasa de Crecimiento en las Matriculas Iniciales a Extranjeros Nicaragiienses
Segtin Nivel de Ensefianza
Periodo 1996-2005

Total 19,6% 10,0% 34,2% 36,1% 182% 18,6% 0,8%

Preescolar 53,5% 40,5%  36,7/%  56,4% 10,7% 71%  -7,1% 7.5% -135% -4,8%
1yl Ciclo 18,2% B2% 372% 31,5%  20,5% 191% -2,7% 3,0% 1.2% -92%
Escuela Nocturna 66,7% -350% 484%  20,0% -9,9% 185% -58% 22,7% -5,0% -19,5%
Ill Ciclo y Educ. Diversificada 13,0% 11,2% 11,9 52,7% 106% 212% 223% 32,1% -28% 32,0%
Educacion Especial 70,9% 17.0% 955% 647% 234% 364% 435% -329% -6,1% -269%

Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas sobre matricula inicial del MEP

iii) Los y las estudiantes nicaragiienses se concentran en | y ll ciclo

Los niveles de ensefianza que absorben més cantidad de nicaragtlienses en el periodo comprendido
entre 1995 y el 2005 son los siguientes, en orden descendente: | y |l ciclo; Il ciclo y Educacion
Diversificada; Preescolar; Escuela Nocturna y finalmente, Educacién Especial (Ver Cuadro 2). Cabe
advertir que se ha determinado que una caracteristica del estudiante nicaragliense es la extraedad
en virtud del rezago que se genera bien por arrastre o bien por decisiones administrativas de no
reconocer el tltimo grado cursado en el pais de origen. (OIM, 2001)

Estilizando las cifras, la distribucién porcentual se visualiza en el Grafico 2. Es clara la concentracién
de la matricula en la primaria (I y Il Ciclo) al tiempo que puede aproximarse la evolucién de las
cohortes (tendencial crecimiento de la matricula en el lll Nivel).

iv) La presencia del y la inmigrante nicaragiiense es mayoritaria
respecto del resto de inmigrantes

Con arreglo al peso que tiene la poblacién nicaragiiense dentro de la poblacién nacida en el
extranjero residente en el pais, el peso de los nacionales nicaragiienses en el total de la poblacién
extranjera matriculada en el sistema educativo costarricense se ubica en el orden del 80% como
promedio para el periodo comprendido entre 1995 y 2005.
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Cuadro 2
Matricula Inicial de Extranjeros Nicaragiienses seguin nivel de ensefianza
Periodo 1995-2005

Total

9991 11952 13.143 17643 24008 28385 33678 33964 36281 36042 35386
Iyl 430 660 927 1.267 1.982 2195 2.350 2.182 2.346 2.030 1.933
y 7.981 9430 10205 14.001 18418 22187 26415 25696 26467 26774 24316

Escuelas Nocturnas
84 140 91 135 162 146 173 163 200 190 153

i Ciclo y Educacién
Diversificada 1.441 1.628 1.810 2025 3.092 3.420 4.144 5.068 6.694 6509 8590
Educacién Especial 55 94 110 215 354 437 596 855 574 539 394

Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas sobre matricula inicial del MEP

v) La presencia del y la inmigrante nicaragiiense es diferenciada por
region educativa

Por otra parte, y esto lo consideramos de la mayor importancia, la distribucién de la poblacién
migrante originaria de Nicaragua en el pais no es homogénea. Ello indudablemente se aprecia en
la presencia diferencial de estudiantes extranjeros en diversas regiones educativas (Ver Cuadro 3),
lo cual es un indicador de la importancia de aplicar acciones estratégicas diferenciadas por region
(sin que vaya en menoscabo de aquellas con impacto nacional).

Grifico 3: Distribucién de la matricula inicialde estudiantes de origen
nicaragfense,segiin nivel de enseanza, 1995-2005
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Cuadro 3
Alumnos nicaragiienses en educacién regular
Por: Nivel de ensefianza
Segun: Direccién regional
Datos absolutos y estructura relativa, aho 2005

Costa Rica 35386 1933 24316 153 8.590 394
San José 27,9 23,7 24,7 67,3 37.0 36,8
San Carlos 13,0 13,3 15,6 0,0 6,1 4,6
Alajuela 10,7 11,7 10,7 0,0 10,7 9,6
Heredia 10,4 12,9 10,7 4,6 9,1 84
Desamparados 6,6 6,5 6,7 0,0 59 17.8
Limén 54 48 5.0 0,0 7.0 1,0
Gudpiles 37 3,7 40 0,0 30 1.8
San Ramén 3,7 3,2 38 0,0 3,7 6,1
Cartago 3,6 43 38 59 29 53
Liberia 34 2,9 3.2 0,0 4.1 41
Upala 23 24 23 0,0 2.2 03
Puntarenas 2.3 34 2,2 0,0 2.2 2,0
Santa Cruz 21 1,7 2,1 0,0 21 0,5
Aguirre 16 26 18 0,0 09 1.3
Canas 1.2 0,8 1,1 22,2 1,2 0,0
Pérez Zeledén 0,5 0,7 0,6 0,0 0,2 03
Turrialba a5 03 0,6 0,0 03 0,0
Puriscal 04 0,6 04 0,0 04 0,0
Nicoya 03 0,3 0,3 0,0 04 0,3
Coto 03 0,2 03 0,0 04 0,0

Fuente: MEP. Departamento de Estadistica.

En esta misma direccién es de considerar que hay cantones de atraccion de migrantes temporales
que laboran en las cosechas agricolas, estos migrantes temporales significan nuevos alumnos
en el transcurso del ano, para los que dificilmente se ha previsto las necesidades de materiales,
equipos y mobiliario en cantidad suficiente, ademés de que presentan problemas de extraedad
y desnivel educativo. Esta situacién “es invisible en las estadisticas actuales’, lo que impide
cuantificar y prever el traslado de alumnos de un centro educativo a otro. (OIM, 1999: 26-27 en
OIM, 2001).
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Grafico 4
Distribucién porcentual de la matricula de
estudiantes extranjeros, 1995-2005
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vi) Problemas particulares presentados por el y la estudiante
nicaragiiense en su proceso de ensefianza - aprendizaje

La OIM se ha dado a la tarea de analizar la problemética que presenta la poblacién migrante al
insertarse en la educacion regular costarricense; llega a las siguientes conclusiones (OIM; 1999 en
OIM; 2001y Contreras Ramirez, Vilma; 2004):

e Sobrepoblacion escolar en los lugares con una alta concentraciéon de inmigrantes lo
cual agudiza las insuficiencias de infraestructura, equipos y material didactico.

e Problemas de extraedad en los inmigrantes y un nivel de conocimientos mas bajo,
lo cual dificulta el manejo docente de “grupos fracturados desde un punto de vista
técnico, psicolégico y social”

e Inestabilidad escolar de los estudiantes que asisten a clases en funcién de los ciclos
laborales, considerada por los y las maestras asi como por las autoridades de educacion
como uno de los principales problemas de la poblacién estudiantil nicaragliense en el
pais —el otro problema es la extraedad-. Ambos problemas originan muchos casos de
desercién y dificultan la planificacién educativa. (Contreras Ramirez, Vilma; 2004).

e Dificultades técnicas para atender en un mismo grupo estudiantes con necesidades
pedagdgicas diferentes.

e Actitudes de intolerancia y manejo de estereotipos entre los alumnos por su
nacionalidad, lo cual genera baja autoestima entre los ninos inmigrantes.
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vii) Porcentaje de la poblacion infantil y adolescente migrante
nicaragliense que queda fuera del sistema educativo es elevado

Si bien la cantidad de estudiantes nicaraglienses inscritos en el sistema educativo formal
costarricense es elevada, al igual que lo ha sido la tasa de crecimiento mostrada, el porcentaje de
poblacién migrante que queda fuera del sistema educativo costarricense es elevado. Seguin datos
del Censo 2000 el porcentaje de asistencia a la educacion regular de los nifios de 7 a 12 anos nacidos
en Nicaragua es de un 82% en contraste con los nacidos en Costa Rica, que es de 96.1% (Cifras
censales ano 2000 en Mojica, Francisco, 2003). Para la poblacién adolescente de 13 a 19 anos la
diferencia es mayor: asisten a la educacion el 61.3 % de los nacidos en Costa Rica y el 34.8 % de los
nacidos en Nicaragua.

Estas cifras de asistencia son inclusive menores que los promedios a nivel nacional para los hogares
de ingresos mds bajos y las regiones periféricas del pals (Mojica, Francisco, 2003). Asi, la meta de
universalizar la educacion es todo un reto para hacer realidad el derecho a la educacién que tienen
los inmigrantes nicaraglienses.

viii) Perfil del inmigrante nicaragiiense en el Sistema Educativo
Costarricense

Lo podemos derivar de la informacidn brindada en este apartado y en inicios del siguiente:

El 60% del inmigrante nicaragtiense en Costa Rica tiene entre 20 y 49 anos; a pesar de tener un bajo
nivel de escolaridad —cerca del 70 % que tiene de 10 afos y mas no supera los 6 afios de escolaridad-
no tiene entre sus prioridades insertarse en el sistema educativo formal pues su prioridad es buscar
trabajo (el 44% emigré por esa razoén), particularmente en labores de poca calificacién. A nivel
infantil también hay un porcentaje importante que esta fuera del sistema educativo costarricense,
cerca del 20 %; mas alarmante atin es la situacion para los adolescentes, esta fuera el 65 %; estos
porcentajes son mas altos que los presentados para los hogares de ingresos mas bajos y las regiones
periféricas del pals.

La poblacién migrante nicaragliense que esta dentro del Sistema Educativo Costarricense sumaba,
en el ano 2005, 35,386. Constituye el grupo migratorio de mayor presencia en la matricula
extranjera, el 82 %. Se concentran en primaria (I y Il ciclo), en un 70 %; seguido por secundaria
(Il ciclo y Educacién Diversificada ) en un porcentaje cercano al 30 %; en este nivel se muestra
un comportamiento tendencialmente creciente. Son estudiantes del Sistema de Educacién Publica
ubicados principalmente en las Direcciones Regionales de la zona Norte y Area Metropolitana.

Como estudiantes presentan la siguiente problematica: sobrepoblacion escolar en los lugares
con una alta concentracién de inmigrantes; extraedad y un nivel de conocimientos mas bajo;
inestabilidad escolar de los que asisten a clases en funcién de los ciclos laborales; dificultades
técnicas para atender en un mismo grupo estudiantes con necesidades pedagdgicas diferentes y
actitudes de intolerancia y manejo de estereotipos entre los alumnos por su nacionalidad, lo cual
genera baja autoestima entre los nifios inmigrantes.
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I.2. Programas y Proyectos Educativos Costarricenses favorables a los inmigrantes
nicaragiienses.

Dentro de las acciones del Estado costarricense que directamente estan planteadas para atender
poblacién nicaragliense, o bien, pueden beneficiarla, se pueden inventariar las siguientes:

@ Plan educativo del Ministerio de Educacién Publica 2002-2006. Se divide en tres areas
principales: “Oportunidades educativas: acceso, permanencia y éxito’, “Formacion integral
de la persona: equilibrio entre lo cognoscitivo, lo emocional y lo ambiental” y“Mejoramiento
de la gestion del MEP: eficiencia y transparencia”. Establece politicas enfocadas a aumentar
la cobertura de la ensefanza preescolar, la secundaria y la instruccién no tradicional, asi
como a permitir el acceso a la educacién a grupos con necesidades especiales y en condicién de
pobreza. En cuanto al contenido del curriculo, se dan directrices para la formacién en valores
y la incorporacién de una perspectiva basada en los principios del desarrollo sostenible, ademds
de competencias para el trabajo. (Programa Estado de la Educaciéon en Desarrollo Humano
Sostenible, 2005)."El Plan Educativo del Ministerio de Educacion Publica periodo 2002-2006,
si bien es cierto tiene como una de sus metas el desarrollo de oportunidades educativas que
permitan el acceso, la permanencia y el éxito escolar en igualdad de condiciones, centra
sus esfuerzos en la educacién primaria, sin mencionarse dentro de sus politicas, acciones
relativas a la educacién secundaria y superior” (Mojica, Francisco; 2003: pag. 17).

e Desde el CENADI, se impulsa desde 1996 un Congreso Estudiantil y desde su cuarta
edicién, en el 2000, se propone la tematica “Poblacién, Ambiente, Desarrollo, Género
y Migraciones”. Las implicaciones de estos congresos, en el plano institucional, al interior
del CENADI, como entidad perteneciente al MEP, se convierten en acciones anuales aisladas
que no han logrado gestar programas, proyectos y politicas educativas en el campo de la
interculturalidad, migracion, derechos humanos, de alcance nacional. (Mojica, Francisco,
2003).

e Programade MejoramientodelaCalidad deVidaeInserciénde Inmigrantesen CR-que
ha sido evaluado por la OIM-. Surge a raiz de la participacién del gobierno costarricense en
el Grupo Consultivo para la Reconstruccion y Transformacion de América Central, celebrado
en Estocolmo, Suecia, del 25 al 28 de mayo de 1999, en el contexto de la tematica de las
migraciones como parte de los impactos del paso del Huracan Mitch por Centroamérica. El
programa hatrabajado las areas de educacion, empleo, salud y vivienda, con un enfoque que
incluye las variables de género, ambiente y sensibilizacién de la poblacién. Los principales
actores del programa son el gobierno de Costa Rica, a través de la segunda vicepresidencia,
ministerios e instituciones del sector ptblico, la Direccién de Cooperacién Internacional del
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, la OIM, las organizaciones de las comunidades
beneficiarias, entre otros (Mojica, Francisco, 2003).

e Programa de Educacion MEP/OIM/USAID: “Ampliacién del Sistema Educativo

4 Una exposicién pormenorizada de esta experiencia se encuentra en el libro “Educacién sin fronteras. Una exitosa
experiencia para la atencién a la diversidad sociocultural” de Vilma Contreras Ramirez (2004).
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Costarricense en Comunidades Afectadas por Migracion Nicaragliense Relacionada
con el Huracdn Mitch” (2000-2001) -la primera fase- y “Programa de Educacion
MEP/OIM/CR-USA: “Ampliacién y fortalecimiento de las mejores practicas de la
primera fase del programa, para extender los beneficios de la capacidad instalada
en las comunidades educativas” (2002-2004) -la segunda fase®. En su primera fase, la
Agencia para el Desarrollo Internacional del Gobierno de los Estados Unidos (USAID) doné
$ 5 millones que fueron invertidos del siguiente modo: $3.5 millones en infraestructura
escolar, $ 1 millén en capacitacion docente y $ 500 mil en material didactico. “Todo ello con
el compromiso de contribuir —coherentemente con las politicas educativas nacionales- al
cumplimiento de los derechos de la nifiez a la no discriminacion y al acceso auna educacién
de calidad con equidad, seglin manifiesta en sus Articulos 2, 28 y 29, la Convencion sobre
los Derechos del Nifio, aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas, el 20
de noviembre de 1989°. (Contreras Ramirez, Vilma; 2004: pag. 16). La segunda fase tuvo
como fin fundamental potenciar la inversion inicial a través de tres ejes fundamentales: la
institucionalizacion de la metodologia de la mediacion, la sostenibilidad de los procesos
de capacitacion y la optimizacion del uso de la infraestructura escolar y de los materiales
didacticos donados por el Programa. (Contreras Ramirez, Vilma; 2004). El Programa se
aplicé, en la primera fase, en 300 escuelas que pertenecen a las 15 Direcciones Regionales
de mayor incidencia migratoria en el pais: San José, Desamparados, Cartago, Turrialba,
Liberia, Santa Cruz, Cafas, Limén, Heredia, Alajuela, San Ramén, Puntarenas, Guapiles, San
Carlos y Upala. Las escuelas fueron seleccionadas segun dos criterios: que la matricula total
por escuela fuera del 5 % o mas de inmigrantes, o que la matricula total por escuela fuerade
30 inmigrantes. Los resultados del proceso de seleccion demostraron que la migracién esta
mas concentrada en el drea metropolitana y en la zona norte del pals. A su vez, la poblacion
de inmigrantes tiende a incorporarse a comunidades pobres, por lo que la mayoria de las
escuelas elegidas son de atencién prioritaria, dada su condicion de pobreza. En la sequnda
fase se dio seguimiento al 40 % de las escuelas de la Primera Fase, atendiendo a 65
escuelas de San José y 21 de Desamparados. Con este programa se pretende dar respuesta
a situaciones educativas especiales surgidas en las escuelas y en las comunidades por el
fenébmeno migratorio, tales como la integracién de personas provenientes de entornos
socioculturales diferentes, rezago escolar, extraedad, desnivelacién escolar; y por otra
parte, la incorporacion de personas adultas a procesos de alfabetizacion.

@ Proceso de Mediacién Educativa en la Escuela Leén Xlll, desde el ano 2000. Sobre
el impacto académico de este programa, una docente afirma: “El proyecto es muy rico
porque permite trabajar con pares idéneos de ticos y nicaragiienses, de nicaraglienses a
ticos, de ticos a ticos o nicas a nicas. Hay nichos aventajados que ayudan a otros con rezago
o repitencia. El programa se da con varios actores miembros de la comunidad, con padres
de familia, maestros, pero aqui se da sélo con alumnos” (Entrevista a Marfa de los Angeles

5 La Convencién sobre los Derechos del Nifio, en sus articulos 28 y 29, 198 plantea que: “Todo nifio tiene derecho
a la educacién y es obligacién del Estado asegurar por lo menos la educacién primaria gratuita y obligatoria. La
educacién debe ser orientada a desarrollar la personalidad y las capacidades del nifio, a fin de prepararlo para una
vida adulta activa, inculcarle el respeto de los derechos humanos elementales y desarrollar su respeto por los valores
culturales nacionales propios y de culturas distintas a la suya”
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Arias, maestra de la Escuela Leén XIII, en Mojica, Francisco, 2003). Sobre este programa,
docentes de dicha escuela concluyeron que “el Programa de Mediacién Educativa”
realiza acciones importantes en el campo académico y socio afectivo en escuelas con
presencia de poblacion migrante, pero que todavia no logra resolver. Es decir, prevalece
la discriminacién, el “racismo’, los prejuicios, el etnocentrismo, entre otros, relacionado
con los procesos migratorios.” (Mojica, Francisco, 2003: pag. 22).

e Proyecto Aula Abierta. Presenta las siguientes particularidades: 20% de la matricula
de Aula Abierta es de origen extranjero. Se incorporan estudiantes extranjeros en las
mismas condiciones de los nacionales. Se atiende poblacién de jovenes de 13 a 15 afios
con rezago educativo. El servicio de Aula Abierta se ofrece en 19 regiones educativas del
pais. (OIM, 2001)

e Programa Nuevas Oportunidades para Jovenes. Tiene las siguientes caracteristicas:
Brinda oportunidades reales y equitativas de incorporacién, permanencia y aprobacién
en la Educacién Media a poblaciones extranjeras. Atiende jévenes y madres adolescentes,
desertores o totalmente excluidos del sistema, con edades entre 13 y 18 anos. (OIM,
2001).

En el campo de las acciones por parte del Estado que favorezcan a la poblacién migrante, ha
habido un gran avance, el MEP incorpora programas y proyectos como parte de su accionar,
introduciendo en ellos unidades didacticas relacionadas con poblacién, desarrollo sostenible,
derechos humanos, migracién humana, cultura de paz, interculturalidad, etc; se atiende con
programas concebidos para ello, el problema de la extraedad y la desercién; no obstante se
carece de seguimiento sistematico y de evaluaciones de impacto.

1.3 El inmigrante nicaragiiense y la educaciéon no formal
i) La prioridad del inmigrante nicaragiiense es encontrar trabajo.

Una caracteristica que tipifica la inmigracion nicaragiiense hacia Costa Rica es su caracter laboral.
Jorge Arturo Chaves resume asi la tendencia: “en el caso de la actual movilizacién transfronteriza
de Nicaragua a Costa Rica, el perfil del migrante es fundamentalmente laboral ... la bausqueda de
empleo para mejorar su situacion personal y familiar de ingresos, es la razén fundamental para
que los nicaraglienses abandonen su pais y se dirijan hacia Costa Rica". De hecho, el 44 % de
los migrantes nicaraglenses salieron de su pais en busca de trabajo (Cfr: Chaves, Jorge Arturo,
Capitulo 2 de esta misma publicacién).

Chaves abunda al respecto: Lo sugieren ya la propia distribucién etaria de los inmigrantes,
concentrados mayoritariamente entre los 20 y los 49 anos (casi el 60% del total) y adquiere
confirmacién parcial en los resultados de la Encuesta realizada para el Estudio Binacional, segun
la cual un 44% de quienes emigraron de Nicaragua lo hicieron por razones econémicas. (Chaves,
Jorge Arturo, idem)
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La prioridad inmediata fijada en la obtencion del trabajo coloca el tema de la educacién en un
plano més que secundario, incluyendo la educacion no formal o mejor aun, la formacién orientada
al mercado laboral representada en Costa Rica por la extensa oferta del Instituto Nacional de
Aprendizaje (INA).
ii) La del inmigrante nicaragiliense es una fuerza de trabajo poco calificada (por lo
tanto requiere calificacién).

Asi lo ha analizado Jorge Arturo Chaves y lo ha constatado Carlos Castro Valverde: “En el caso de
los hombres nicaraglienses, la participacion laboral esta concentrada en la agricultura, la industria,
la construccion, el comercio y los servicios. En la construccion estan ocupados el 12,1% de los
nicaraglienses que registra la Encuesta de Hogares, lo cual duplica el 6,0% de los costarricenses.
En la agricultura se ocupa casi una tercera parte de los nicaragiienses, un 29,6%, cifra superior al
19,9% que corresponde a los trabajadores nacionales” (Ver cuadro # 8).“En el caso de la poblacién
femenina, si bien se presenta una terciarizacién muy alta del empleo, un 75,9% de las inmigrantes
labora en los servicios, es similar a la existente en la poblacion femenina nacional. Sin embargo, las
migrantes se concentran en servicios menos calificados como el trabajo doméstico remunerado o
actividades de limpieza en el sector turistico, mientras para las costarricenses toma un mayor peso
el empleo en labores administrativas y profesionales. Por otra parte, se produjo un incremento
importante de las mujeres migrantes en la industria, de manera que en 1999 una quinta parte de
las nicaragiienses, el 18,2%, labora en la industria” (Castro, 2000, pp. 200 - 202 citado en Chaves,
Jorge Arturo, idem).

Con respecto a la cualificacion de la fuerza de trabajo del inmigrante nicaraglense, Chaves
concluye que: “la baja calificacion, el empleo de baja productividad, intensivo en mano de obra,
son caracteristicos del circulo vicioso que afecta la problematica laboral en Centroamérica. Estos
factores determinan también los rasgos de los inmigrantes nicaragiienses en Costa Rica!” (Chaves,
Jorge Arturo, idem)

La baja calificacion de la fuerza de trabajo del inmigrante nicaragiiense se entiende también
al asociarla con su nivel de escolaridad, el cual es muy bajo; sélo un 11.1 % de los inmigrantes
nicaraglienses tienen secundaria completa o mas.

Las caracteristicas del inmigrante nicaragliense adulto plantean un reto a los programas de
capacitacion con miras a prepararlos para que a la vez que puedan aportar mayor valor agregado
a la produccidn, estén en mejores condiciones de superar la situacién socioecondmica de pobreza
en la que se desenvuelven; se trata de reconocer, por medio de programas que atiendan a esta
poblacién migrante, las posibilidades que ofrece la educacion y la capacitacion en los esfuerzos
por superar lo que Leonardo Garnier ha conceptualizado como equilibrios de bajo nivel —en el
contexto del analisis presentado por Jorge Arturo Chaves en el Capitulo 2 -.

En este sentido, el perfil del inmigrante nicaragliense en Costa Rica apela a la coordinacién
entre el INA —como oferente de la capacitacion que les es necesaria y pertinente e instancia de
certificacion- y el MEP -como el agente capaz de formular programas educativos para personas
adultas adecuados a sus necesidades-, todo ello de manera coherente con el Desarrollo Humano
Sostenible y la superacién de los equilibrios de bajo nivel.
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lIl. RETOS DE LOS ESTEREOTIPOS DOMINANTES SOBRE
LOS EXTRANJEROS: ;COMO VEN LOS TICOS A LOS
“OTROS” QUE CONVIVEN CON ELLOS?

“La existencia de una minorfa importante como los inmigrantes nicaraglenses constituye un reto
para la democracia costarricense en lo que concierne a la garantfa de los derechos civiles de esta
poblacién”

(Programa Estado de la Nacién: 2005 (a); Recuadro 2.2,; pag. 82)

El Centro Centroamericano de Poblacién realizé una encuesta en marzo del 2004, con una muestra
nacional de 1.500 adultos. Las opiniones intolerantes de esta muestra representativa de las y los
costarricenses, no son mayoritarias, pero si estan muy difundidas: un 19 % manifiesta actitudes
muy desfavorables y un 20 % adicional, algo desfavorables. Como contraste alentador un 19 %
manifiesta actitudes muy positivas y el 13 % algo positivas hacia este grupo de poblacién. Este
resultado es sorpresivo ante la percepcion de que en Costa Rica el clima hacia el inmigrante es
hostil; a juicio del analista, ello probablemente es producto de que las personas intolerantes
tienden a expresarlo con mas frecuencia y énfasis, en tanto que los ciudadanos que tienden a
aceptar mas al inmigrante expresan poco su opinién favorable. Segun la encuesta citada se
establece también que los costarricenses con mas interacciones horizontales con inmigrantes
tienden a tener actitudes mas positivas hacia ellos. Se destaca que el grado de interaccién de
los costarricenses con los inmigrantes es bastante elevado: el 79 % tiene relaciones de amistad,
el 59 % de vecindad y el 36 % de trabajo. “Dificilmente en otros paises receptores el 79 % de
las y los ciudadanos tiene lazos de amistad con inmigrantes, sean estos hispanos en los Estados
Unidos, turcos en Alemania o argelinos en Francia”. (Rosero, 2005 en Estado de la Nacién, Informe
11; Recuadro 2.2.; pag. 82)

Por su parte, IDESPO, ofrece otros angulos, también importantes de considerar en relacion
a la percepciéon que tienen los costarricenses respecto de los inmigrantes, particularmente los
nicaragiienses. Segun encuesta realizada por este Instituto, en agosto del 2005, el 95 % del total
de entrevistados calificé como de alto o muy alto, el nimero de inmigrantes en nuestro pals. Esta
percepcion podria estar reflejando actitudes negativas o de rechazo de los encuestados hacia
los inmigrantes. (IDESPO, “Percepciones de la poblacién costarricense sobre la inmigracién de
nicaragiienses’, de agosto, 2005).

En junio del 2006, IDESPO realizé una nueva encuesta en la que se abordaron distintos aspectos,
entre ellos, la consideracion de si las personas de origen nicaragiliense tenian caracteristicas de
“amables’, “confiables’, “humildes’, “solidarios’, y “educados”; solamente un 5 % de los entrevistados
lo consideré asi. Asimismo consideraron que el rasgo de ser personas “pacificas’, “democraticas”,
y “amantes de la patria’, son caracteristicas ausentes en los nicaragtienses. (IDESPO, junio 2006:

Identidades nacionales, integracion y ciudadania: percepciones hacia la inmigracién).
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No obstante, el 72 % de los entrevistados considera que la convivencia con personas de otros
paises es beneficiosa para nuestra sociedad. Sin embargo, el 77 % considera que los inmigrantes
nicaraglenses son muy discriminados; un grado importante también acepta el ejercicio de ciertos
derechos por parte de los inmigrantes (colombianos y nicaraglienses), principalmente aquellos
relacionados con los servicios de educacién, salud publica y, en mucha menor medida, a aspectos
relacionados con obtener la nacionalidad costarricense y organizarse para defender sus derechos.
Se establece una dicotomia entre la nocién de derechos humanos y ciudadania cuando se les
pregunta acerca de la posibilidad de que el Estado ayude a los inmigrantes para que puedan vivir
en igualdad de condiciones en relacion con los costarricenses. Los argumentos a favor se basaron
en justificar esta ayuda como un derecho humano; mientras que las afirmaciones en contra se
fundamentaron en el argumento de que se disminuiria la ayuda a los costarricenses. (IDESPO,
junio 2006: Identidades nacionales, integracién y ciudadania: percepciones hacia la inmigracion).

En definitiva, las percepciones y contradicciones expresadas por los entrevistados ponen de
relieve la importancia de una educacién que enfatice en la convivencia que se enriquezca de la
interculturalidad.

IV. EL FACTOR MIGRATORIO EN EL SISTEMA Y
PROGRAMAS EDUCATIVOS DEL PAIS: ABONANDO A
UNA PROPUESTA DE POLITICA PUBLICA.

Costa Rica enfrentard en los préximos afos decisiones cruciales: o invierte en el
desarrollo de su gente, o la oportunidad que ofrece el acelerado aumento de las
personas en edad econdmicamente activa se verd frustrada por su baja preparacion,
empleos de poca calidad o condiciones inadecuadas de salud

(Vi Informe Estado de La Nacién)

i. Una Politica Educativa que responda a los principales desafios del
Sistema Educativo Costarricense (que ha de favorecer también al
inmigrante nicaragiiense).

En la primera parte de este estudio se sistematizé un diagnéstico (a partir de los aportes del Banco

Mundial -2003- y del Programa Estado de la Nacién - 2005 b - que plantea como desafios del
Sistema Educativo Costarricense los siguientes:

e En cobertura: universalizarla, especialmente en preescolar y secundaria.

e En eficiencia y calidad: disminuir |a_tasa de repeticion, aumentar el coeficiente de
esperanza de vida escolar, enfrentar el problema de |a extraedad y de la desercién.
e En problemas de gestién: mejorar |a_rectoria del sector con miras a cerrar las brechas

territoriales (urbano-rural) y segn grupos socioecondmicos.
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@ En brechas urbano-rurales: cerrar tales brechas en desmedro de las dreas rurales, en
cuanto a cobertura, principalmente en el nivel preescolar y en la asistencia a la educacién
por parte de las y los adolescentes, en cuanto a dotacién de recursos y oportunidades.

e En brechas de educacién publica y privada: cerrar tales brechas en desmedro de la
educacion publica en cuanto a infraestructura y dotacién de recursos, en cuanto a niveles
de reprobacién y desercién.

e En fortalecimiento de la investigacion educativa: en ambitos como, |la pedagogia, y los
procesos de aprendizaje en el aula, la descentralizacién, |a repeticién y el paso automatico,

los sistemas de incentivos a los docentes y las formas de reducir la extraedad.

Derivado de su diagnéstico, el Banco Mundial enfatiza cuatro retos que debe enfrentar el sistema
educativo costarricense: i) Mejoramiento del modelo de financiamiento y asignacién de
recursos con miras a cerrar las brechas territoriales (urbano/rural) y las brechas segin grupos
socioeconémicos que aln prevalecen. ii) Incremento de la eficiencia interna y la calidad en aras
de lograr una mayor permanencia en el sistema educativo y reducir los indices de repitencia y
desercién. iii) Mejora del modelo de gestién con el fin de garantizar un proceso méas coordinado
en los distintos niveles de la oferta, y de mejorar los canales de comunicacion y coordinacion.
iv) Logro de la equidad y superacién de las limitaciones en el acceso. Es indispensable
un replanteamiento que permita mejorar |a_focalizacién de los beneficios de los programas
de equidad. Propone la creacién de un “Consejo de Equidad” con representacién de diversas
instancias y programas hoy dia dispersos; o bien, medidas de mayor profundidad que permitan
refundir instituciones, programas y procesos de focalizacién de beneficios. Entre otras cosas, esto
daria lugar a la posibilidad de instaurar un esquema de subsidios integral e intersectorial, que
abarque la vivienda, nutricion, salud, seguridad social, el IMAS y demas instituciones afines. La
integracion de los sistemas de informacion para la selecciéon y seguimiento de beneficiarios, y la
desconcentracion a nivel territorial de las diversas funciones de los programas de equidad, son
medidas ineludibles para mejorar su eficacia y su impacto en el acceso equitativo a la educacion.
(Banco Mundial, 2003)

Las orientaciones de politica que recomienda el Banco Mundial para el Sistema Educativo
Costarricense coinciden con las visualizadas por la CEPAL.

En efecto, La CEPAL, en el contexto del reconocimiento de lo avanzado en materia de reforma
educativa en la region, considera que son cuatro los pilares que se deben consolidar para
incrementar la eficacia y el impacto social de la educacién; son ellos: acceso —con permanencia y
conclusién-, calidad, equidad y eficiencia.

En cuanto al acceso, CEPAL destaca cuatro desafios pendientes: acceso universal en preescolar;
cobertura universal de primaria reduciendo drasticamente la repeticién y desercién dentro del
ciclo; acceso y permanencia de adolescentes en secundaria y flexibilizar la oferta para facilitar una
educacion a lo largo de toda la vida. Respecto a una educacion de calidad con mayor impacto

social el desafio es realizar una profunda revision de los factores gue limitan la oferta pedagégica
y disenar estrategias para mejorar la pertinencia cultural de los aprendizajes y el desarrollo de las

competencias necesarias acordes a la complejidad del mundo actual. En el tema de la equidad

en educacion, el reto consiste en garantizar que las oportunidades sean distribuidas a toda la

poblacién y en todos los niveles escolares, se debe evitar que la expansion de los niveles mas altos
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de educacion se lleve a cabo sacrificando una educacién primaria universal de buena calidad. Para
mejorar la eficiencia de los sistemas de educacién se debe reducir drasticamente las altas tasas
de repeticién, rezago vy desercién escolar. En cuanto a la gestion educativa, CEPAL advierte la
existencia de una relacion proporcional entre aprendizaje y monto de inversidn por alumno; pero
reconoce la existencia de paises fuera de la regién con un gasto por estudiante similar al de algunos
paises de América Latina, pero que logran una calidad de la educacién significativamente mas alta.
En este sentido considera fundamental jerarquizar los cambios seguin su impacto en logros de los
educandos, porque esto permitira reorientar la inversion en educacién co e optimizarla
(CEPAL, 2004)

También hay una gran coincidencia con la visién gubernamental. El actual Ministro de Educacion,
Leonardo Garnier, propone su “Bosquejo para un Plan de Trabajo del MEP 2006-2010” y lo
divide en Areas Académicas y Areas Administrativas”. (Garnier, Leonardo, 2006 (b)) Sobre los temas
pertinentes a este trabajo, veamos elementas centrales de su propuesta:

Universalizar una educacién secundaria de calidad".. es preciso atacar las diversas causas que
estan expulsando a tanta gente de nuestro sistema educativo. Una causa, es |la pobreza, y esa la
combatiremos con un esquema de subsidios a las familias mas pobres, condicionados a que sus
hijas e hijos se mantengan estudiando hasta completar la secundaria ...Debiera ser evidente que
la Unica forma de elevar realmente la cobertura de nuestra educacion, es elevando también su

calidad y su relevancia. Tal es nuestro reto.”

Elevar la calidad del cuerpo docente: Con formacién inicial; desarrollo profesional permanente y
con la calidad de las y los directores.

Mejorar y utilizar los instrumentos de evaluacién: La evaluacién debe ser una herramienta de
cambio,

Educacion en la ética, la estética y la ciudadania: saber vivir, saber convivir: “El arte y la
cultura, el deporte, el juego, la educacién ci os valores y la convi ia han sido aspectos
menospreciados en el curriculum, en el tiempo y en el presupuesto educativo... La educacion
debe formar para la vida en un sentido integral: tanto para la eficiencia y el emprendimiento como
para la ética, la estética y el ejercicio de la ciudadania”

El Ministro Garnier también senala aspectos estratégicos en las Areas Administrativas,
particularmente pertinentes para lo que nos ocupa, las siguientes:

Redistribuir las responsabilidades de la gestién educativa: “El MEP esta mal centralizado y mal
descentralizado: hay que empoderar a las comunidades educativas”

Reestructurar la organizaciéon del MEP de acuerdo a la légica del proceso educativo: “La
estructura organizativa del MEP tiene que estar en funciéon de un trabajo en equipo y que gire
alrededor de las necesidades y la logica de los procesos educativos... El objetivo debe ser siempre
la eficiencia social: maximizar |a calidad y la cobertura de nuestra educacion, al menor costo
posible”
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Integrar los instrumentos de “equidad educativa™ “La igualdad de oportunidades exige que
quienes vivan en condiciones de mayor vulnerabilidad y desventaja tengan un apoyo y una
atencion educativa especial... Vamos a integrar bajo una sola Divisién todos los programas de
‘equidad’ que opera o atiende el Ministerio de Educacién, con el fin de garantizar la eficiencia, la
coberturay la calidad de estos servicios.”

El financiamiento de la educacién: “Vamos a elevar el piso de la inversion educativa del actual
5.5% al 8% del PIB.

Al hacer el ejercicio de ordenar los elementos del diagnéstico puestos de relieve y las propuestas
de politica que de ellos se derivan, concluimos con los expertos que la politica educativa nacional
debe enfocarse a mejorar el modelo de gestién con miras a cerrar las brechas entre las zonas rural y
urbana, asi como las presentadas entre la educacion publica y privada; ello requiere de una mayor
asignacién presupuestaria a la vez que de un mejor uso de los recursos. La politica educativa debe
garantizar el acceso y la permanencia de toda la poblacion en los distintos niveles educativos;
para ello la oferta educativa debe ser de excelencia, y pertinencia; asimismo debe articularse
en una propuesta de politica socio-econdémica que de viabilidad econémica a los grupos de
poblacion vulnerable. Los y las adolescentes deben de verse como grupo de especial seguimiento
al presentarse con alto grado de incidencia problemas de desercion y extraedad en este grupo
poblacional.

ii. Una Politica Educativa que reconozca la particularidad de la
presencia de la poblacion migrante en la realidad nacional.

Asicomo es pertinente y necesario tener claridad sobre los principales desafios alos que se enfrenta
el Sistema Educativo Nacional en general y abocarse a la identificacién de las orientaciones de
politica que le son pertinentes; igual de pertinente y necesario es perfilar una politica educativa
que atienda la especificidad de los retos que le significa la presencia de una cantidad considerable
de inmigrantes nicaraglienses.

De las secciones Il y lll podemos extraer los principales desafios que particularmente se presentan
al Sistema Educativo Nacional derivados de la presencia de los inmigrantes nicaragiienses. Muchos
de ellos comunes con los ya resefiados, pero que adquieren una nueva dimensién dentro de su
particular situacion, y otros propios de su historia y condicion de inmigrantes. Veamos:

e Numero significativo de inmigrantes adultos, adolescentes y nifios estan fuera del Sistema
Educativo Formal.

e Representan una fuerza de trabajo poco calificada para la que no se ofrecen posibilidades
de capacitacion explicitas.

e Bajo nivel de escolaridad.

Focalizados regionalmente (areas marginales de la Zona Norte y Area Metropolitana)

e Como estudiantes presentan la siguiente problematica: sobrepoblacién escolar en los
lugares con una alta concentraciéon de inmigrantes; extraedad y un nivel de conocimientos
mas bajo; inestabilidad escolar de los que asisten a clases en funcién de los ciclos laborales;




dificultades técnicas para atender en un mismo grupo estudiantes con necesidades
pedagdgicas diferentes y actitudes de intolerancia y manejo de estereotipos entre los
alumnos por su nacionalidad, lo cual genera baja autoestima entre los nifios inmigrantes,
e Elinmigrante nicaragliense debe enfrentar actitudes de intolerancia y de estereotipos.
@ Resistencias para que se le otorguen beneficios de las politicas sociales (bonos escolares,
por ejemplo).

La particularidad de su perfil educativo, cultural, de su condicién socioeconémica, de ubicacion
geografica, entre otras, hacen que el inmigrante nicaragiliense requiera de politicas selectivas que
atiendan sus rasgos propios.

En el campo de las acciones por parte del Estado orientadas a favorecer a la poblacién migrante,
se reconoce un gran avance; el MEP ha incorporado programas y proyectos, ha introducido en
ellos unidades didacticas relacionadas con poblacién, desarrollo sostenible, derechos humanos,
migracién humana, cultura de paz, interculturalidad, etc; se atiende con programas concebidos
para ello, el problema de la extraedad y la desercién; sin embargo se carece, en su gran mayoria
de seguimiento sistematico y articulado, de evaluaciones de impacto, y de sistematizacion de las
lecciones aprendidas con miras a replicar las experiencias exitosas.

Asimismo, se hace necesaria la coordinacion entre el MEP y el INA con miras a atender los bajos
niveles de educacién formal y la ausencia de capacitacion mostrada por la poblacion migrante
nicaragiiense adulta.

iii. Un modelo educativo coherente con el Desarrollo Humano
Sostenible

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo define el desarrollo humano sostenible como
“un proceso continuo e integral, que reune componentes y dimensiones del desarrollo de las sociedades
y de las personas, en los que resulta central la generacién de capacidades y oportunidades de, pory para
la gente, con las que la equidad se acreciente para las actuales y futuras generaciones” (PNUD 1994 en
el Estado de la Nacién, 1995, Informe 2, recuadro 0.3, pag. 33). Es evidente el papel central que juega
la educacién en este proceso que se fundamenta en la generacion de capacidades y oportunidades.
En efecto, asf lo reconoce el director del Estado de la Nacién al considerar la educacién “un tema que
se encuentra en el corazén mismo del desarrollo humano sostenible y por ser una caracteristica central
de la evolucién singular de Costa Rica” (Miguel Gutiérrez Saxe, en Aportes al Andlisis del Desarrollo
Humano Sostenible No. 8; setiembre 2004; pag. 9).

En esta misma direccion, organismos internacionales como la CEPAL y la UNESCO, han considerado
que el aporte de la educacion al desarrollo es multiple y aporta en las dimensiones ética, social,
productiva, cultural y politica. Sostienen que desde hace mas de una década la educacion es el
medio privilegiado para asegurar un dinamismo productivo con equidad social, fortalecer las
democracias mediante la promocién del ejercicio ampliado y sin exclusiones de la ciudadania,
avanzar en la sociedad de la informacién y el conocimiento, y enriquecer el didlogo entre sujetos de
distintas culturas y visiones del mundo. (CEPAL-UNESCO, 2004).
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Proponemos, en atencion a la direccion que ofrecen estos planteamientos, que el Sistema
Educativo Formal costarricense debe enmarcarse en un modelo educativo que sea coherente con
el Desarrollo Humano Sostenible.

iv. Claridad en los diagnésticos y desafios, claridad en las orientaciones
... visualizar las trabas y superarlas: retos de las politicas publicas
educativas en materia migratoria.

Premisa de partida: La educacion es fundamental en la perspectiva del Desarrollo Humano
Sostenible y para superar los llamados equilibrios de bajo nivel.

Coinciden en este enfoque el actual Ministro de Educacién; el Programa Estado de la Nacién, la
CEPAL, la UNESCO, el Banco Mundial; también hay una coincidencia importante en materia de
diagnéstico y en cuanto a los retos que debe enfrentar el sector educativo para ponerse a la altura
del papel que le corresponde, desde esta perspectiva, en el desarrollo del pais.

Contrario a estos planteamientos, lo que predomina en la region es lo que Leonardo Garnier ha
considerado como “equilibrios de bajo nivel”; enfoque adoptado y fundamentado por Jorge A.
Chaves en el Capitulo 2 de esta publicacién: “Una caracteristica que se arrastra ya de antiguoy no
se ha corregido en el actual estilo de crecimiento, es la baja calidad de los empleos generados:
utilizados extensivamente y mal pagados.” La situacién resultante es la de un “equilibrio de bajo
nivel”es decir, un “predominio de actividades productivas de escasa sofisticacion en las que el uso
extensivo de una mano de obra barata se combina con el uso de poco capital, poco conocimiento
y tecnologias atrasadas”y, por contraparte “escasa calificacion de fuerza de trabajo caracteristica
de la regiéon”. Garnier concluye que estos equilibrios de bajo nivel operan tanto por el lado de la
oferta como de la demanda de empleo, y colocan a los paises de la region en una tipica trampa o
circulo vicioso de la que no es facil escapar” (Garnier, OIT 2005: 144 en Chaves J. A; Capitulo 2 de
esta publicacion).

El problema en este punto pareciera no ser de enfoque, sino de otras caracteristicas presentes en
la dindmica econdmica y politica que pudiesen estar afectando.

Por ejemplo, hay expertos que consideran que aun es insuficiente el debate y analisis en torno al
tema educativo: “no hay una verdadera discusién nacional sobre educacién. La institucionalidad es
insuficiente y estd cooptada por movimientos que perciben muchos de los cambios necesarios como
riesgos para sus derechos adquiridos. Las iniciativas de los gobiernos quedan descontinuadas con los
cambios de administracion o se fracturan por acciones paralizantes desde la misma estructura. La
inadecuada conformacion del Consejo Superior de Educacion le impide cumplir sus competencias y
asumir el liderazgo, mientras la sociedad civil organizada y los sectores productivo y gremial carecen
de incidencia.” (Programa Estado de la Nacién; 2005: pag. 327).

Nos unimos en este sentido a las voces que insisten en que aldn hace falta en Costa Rica una !
discusion a fondo de la problemaética educativa nacional con miras a consensuar el enfoque, el ‘
horizonte y el camino a transitar.
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Segunda premisa: Desde un enfoque de derechos, se debe abogar por garantizar plenamente
el derecho a la educacién para todas las personas menores de edad; y facilitar condiciones que
hagan posible la educacién a las poblaciones vulnerables; en ambos casos se ha de contemplar
a la poblacién migrante, En este sentido, toda mejora que se introduzca al Sistema Educativo
Formal es de interés tanto para la poblacion nacional como para la inmigrante.

Al respecto hay que senalar, en primer lugar, que las serias limitaciones de las que adolece el
Sector Educacion en Costa Rica -tal como se puntualizé en el diagndstico- darian elementos
de plausibilidad a planteamientos como los de Dalia Borge, quien propone como hipétesis que
“no existe una politica publica migratoria en Costa Rica bajo el esquema de una gestion publica
ordenada. Lo anterior se debe, entre otras cosas, al deterioro de las politicas en otros sectores
prioritarios como la salud, la educacién y la vivienda, entre otros, para los nacionales”” (Borge,
Dalia, 2006: pag 2).

Podrfamos parafrasear a Dalia Borge diciendo que como pretender tener una politica ptblica
migratoria en Costa Rica si ni siquiera se ha sido capaz de ofrecer politicas apropiadas para los
nacionales en materia de salud, educacién, vivienda.

Dirfamos entonces que no existe contradiccién entre los esfuerzos por fortalecer la politica
educativa nacional y la orientada més focalizadamente a atender a la poblacién migrante, sino
que por el contrario, el fortalecer una crea condiciones favorables para fortalecer a la otra.

Por otra parte, la constatacion de la existencia de discriminacién y actitudes xené6fobas ponen en
entredicho que en Costa Rica se esté siendo coherente con el enfoque de los derechos ciudadanos
de los migrantes, constatacion que pone de relieve la urgencia de crear un clima que favorezca la
convivencia intercultural, y justo la educacion juega un papel muy importante en crear ese clima.

Tercera premisa: Las particularidades que presenta el inmigrante nicaragiiense ameritan de
politicas focalizadas a su situacion, también en materia educativa.

Si bien se han hecho esfuerzos en esta direccién, éstos son insuficientes. Es asi en materia de atraer
a los que estan fuera del sistema educativo, en materia de capacitacién y también en cuanto a
la sistematicidad y organicidad de los programas existentes; en cuanto a esto Ultimo, se hace
necesario replicar las experiencias exitosas.

Cuarta premisa (a modo de conclusién): Se requiere, en definitiva, una politica publica enfocada
a integrar la presencia migratoria en el sistema educativo costarricense, deberia tener como
norte la construccién de un modelo institucional critico, flexible, abierto al factor migratorio
y que sea coherente con el Desarrollo Humano Sostenible y la convivencia en un contexto de
interculturalidad.

No obstante, el limitado impacto que han tenido los esfuerzos hechos en esa direccién ponen de
manifiesto que aun falta mucho por recorrer en materia de consensuar visiones y definir el camino
a recorrer. El seguimiento, la sistematizacién, analisis y evaluacién, de las experiencias aplicadas a la
poblacién vulnerable y a la migrante en particular, ain reclama de proyectos de mayor pertinencia
e impacto.
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Elementos introductorios.

Abordar el tema de vivienda en Costa Rica supone entre otros aspectos, una rapida revisién de la
transformaciéon demografica que el pais ha experimentado en los dltimos cincuenta anos, Segun
informacién censal y del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC), la poblacion de Caosta
Ricaen el afio 1950 se ubicaba en el orden de las 800,875 personas. Para elanoc 2000 la pablacién se
estimabaen 3,810,179 personas. Mientras que a septiembre del ano 2006, la poblacién que habita
en el pais se estima, ronda las 4,325,000 personas, «Costa Rica inici6 el siglo XXI, como una sociedad
predominantemente urbana y, mas importante atin, con una fuerte tendencia a incrementar esta
condicién en los préximos anos» (MIVAH, PRODUS, Estado de la Nacion 2005: 4).

El aumento de la poblacién ocurrido en los segundos cincuenta anos del siglo XX, no solo implicé
el incremento de la poblacion en términos absolutos, sino que transformé el panorama urbano
y rural. Solo entre los afios 1984-2000, el cambio de las viviendas ubicadas en zonas urbanas y
rurales, experimenté variaciones significativas. Mientras que en 1984 el 52,57% de las viviendas se
ubicaban en zona rural, para el ano 2000, el peso relativo de estas se redujo a 39,48%. Lo contrario
sucedié con las viviendas ubicadas en zonas urbanas que para el afno 2000, fueron poco més del
60,5%. La transformacién demogréfica que ha experimentado el pais en los ultimos afios, con una
poblacién que poco a poco crece, con una esperanza de vida al nacer cada vez mayor, con una tasa
de natalidad decreciente y un perfil epidemiolégico complejo ya no solo se convierte en buena
noticia o desafio para el sistema de salud, plantea retos adicionales para el sector vivienda. El
grueso de la poblacién tiende a asentarse, como se mostrara mas adelante, en zonas urbanas,
poblacién que con un perfil demogréafico y epidemiolégico cambiante, demandara entre otros
servicios, salud, educacién y recreacion. Unido a ello, debe considerarse que hoy dia, contamos en
el pais con un importante contingente de poblacién migrante, principalmente nicaragiiense.

El acceso a vivienda socialmente adecuada’, a oportunidades educativas, de salud y laborales
estan directamente vinculadas al nivel de desarrollo que una persona tiene. Si bien en el contexto
nacional, ladificultad para crear suficientes soluciones habitacionales se percibe como una limitante
para el desarrollo, en el plano regional, el pais guarda una cierta distancia, respecto de la poblacién
de zona urbana que vive en tugurios®.

' Entendida como aquella que satisface de manera independiente la necesidad de cada hogat, en condiciones de buen estado
fisico, sin hacinamiento (por dormitorio) y con acceso a los servicios bdsicos, agua, electricidad, sistema sanitario, (FUPROVI
2004:3).

2 FUPROVI, hace una distincion de los términos de precario y tugurio. Precario, estd referido al estado de la legalidad de la
tenencia de la tierra, en donde se encuentra ubicada la vivienda de una o mds familias. Tugurio se define por el estado fisico
de la estructura de la vivienda de una familia. Asi, un tugurio puede estar en un estado de precariedad, pero una vivienda en
precario no necesariamente tiene que ser un tugurio (2005: 5).
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Cuadro 1

Centroamérica:
Poblacién que vive en tugurios en la zona urbana

Cantidad de personas Porcentaje
Costa Rica 194.639 312.854 11.9 12.8
ElSalvador 1.126.005 1.386.379 44,7 35,2
Guatemala 2.191.872 2.883.702 65.8 61.8
Honduras 487 .988 637.501 24 18.1

Fuente: Elaborado por Elena Sancho a partir de datos de FLACSO 2002,

Como puede verse en el cuadro anterior, en Costa Rica, el porcentaje de poblacion urbana, viviendo
en tugurios en el ano 2001 es bajo (12,8%), si se le compara con el 61,8% de Guatemala y el 80,9%
de Nicaragua. Estos dos Ultimos paises ademas, exhibian para ese ano, indices de pobreza de 53,5%
y 65,1% respectivamente.

Elementos institucionales que condicionan la politica.

Institucionalmente, la conformacién del Sector Vivienda y Asentamientos Humanos, se realizd
mediante el decreto 10,458 del 27 de agosto de 1979°,y los decretos 14,171 del 29 de diciembre de
1982y 14,314 del 22 de marzo de 1983, que modificé la constitucién de ese sector. La organizacién
del sector otorga responsabilidades a tres actores: el Ministerio de Vivienda y Asentamientos
Humanos (MIVAH), el Banco Hipotecario de la Vivienda (BANHVI) y el Instituto Nacional de Vivienda l
y Urbanismo INVU. El Ministerio de Vivienda es el ente que dicta las directrices y politicas en .
materia de vivienda. El BANHVI es el organismo financiero que canaliza los fondos y dicta politicas
financieras. El INVU es el ejecutor de los programas de vivienda®. '

El Ministerio de Vivienda es una instancia politica, responsable de las directrices en materia de
vivienda y asentamientos humanos. Este esfuerzo gubernamental ha tenido prioridades «en
términos de recursos institucionales y de ejecucion de proyectos, ha sido la vivienda la que ha

? A raiz de la ley de Planificacién Nacional, aprobada en 1974, en 1979 se emite un Decreto de Sectorizacién dentro del cual

se establece el Sector Vivienda y Asentamientos Humanos. Para su rectoria se nombra un Ministro sin cartera de Vivienda y ‘
Asentamientos Humanos. Se recalca, que la condicién rectora corresponde al Ministro no al Ministerio. En 1982, mediante
norma presupuestaria se crea el Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos con el propésito de servir de apoyo a la

rectoria del Ministro. Una debilidad de lo anterior es que son las calidades del Ministro las que definen la accién sectorial y no
procesos institucionales, lo que se agrava con la ausencia de un marco normativo para el MIVAH. Se agradece el aporte de
José Gabriel Romdn Madrigal.

* La informacién anterior fue tomada de la pdgina electrénica del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo, www.invu.
go.cr/antecedentes.html.._
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ocupado la atencion prioritaria de las diferentes administraciones gubernamentales» (FUPROVI
2004: 17). De su parte, el Banco Hipotecario de la Vivienda, organismo financiero que canaliza los
fondos del sector, se vio beneficiado con la creacién a partir de 1986 del Sistema Financiero Nacional
de Vivienda (SFNV). Este instrumento ha permitido «dar respuesta efectiva, en lo cuantitativo a un
déficit habitacional que desde los afios ochenta se venfa acumulando en funcién de la pérdida
de accesibilidad econémica de las familias a soluciones en el mercado de la vivienda. El SFNV
se estructurd con dos fondos: el FOSUVI (Fondo de Subsidio de la Vivienda) y el FONAVI (Fondo
Nacional de Vivienda) e introdujo como principal instrumento del financiamiento subsidiado al
Bono Familiar de Vivienda (BFV), constituido como un subsidio directo a las familias con ingreso
familiar inferior a cuatro salarios minimos de un obrero especializado de la construccién, aplicado
una sola vez. El BFV ha permitido efectivamente ampliar el mercado, incorporando a la demanda
efectiva de vivienda a sectores medios y bajos. El Banco Nacional Hipotecario se establecié como
el ente rector del sector en el campo financiero, en caracter de entidad de segundo piso, operando
con un conjunto de entidades autorizadas para canalizar los recursos del sistema a las familias
beneficiarias y a los desarrolladores de proyectos». (FUPROVI 2004:14).

Si bien la organizacién del Sector Vivienda y Asentamientos Humanos establece los roles de cada
actor y en su conjunto han contribuido a la ejecucién de politicas sociales en el pafs, se sefalan tres
limitantes centrales que condicionan mejores y mayores impactos, a saber:

a. El desarrollo de programas de vivienda se ha realizado en forma desarticulada con politicas
de desarrollo territorial, en particular de desarrollo urbano. Parte esencial de la desarticulacién
que se sefala, tiene su origen en una vision restringida, sectorizada y cortoplacista del problema
de la vivienda.

b. El tratamiento del tema ha sido desde una 6ptica coyuntural caracteristico de las politicas de
vivienda. Esto en gran parte se deriva del hecho de que el organismo rector, el Ministerio de
Vivienda y Asentamientos Humanos carece de un marco juridico propio (MIVAH, UN-HABITAT,
Estado de la Nacién, PRODUS, 2005: 4).

¢. La gestion institucional ha sido débil en producir, administrar y evaluar una estrategia de
inversioneshabitacionalesyurbanas,basadasenpoliticasdedesarrollourbano,yestratégicamente
ordenada en funcién de prioridades sectoriales y territoriales. Coma consecuencia, la capacidad
institucional para orientar efectivamente la accién interinstitucional e intersectorial en materia
de desarrollo urbano, o de dar seguimiento, evaluar y regular esas incongruencias, ha sido muy
débil en los Gltimos diez anos (FUPROVI 2004: 18).

Complementariamente al marco institucional, debe considerarse, de acuerdo al Sistema de
Indicadores sobre Desarrollo Sostenible (SIDES) del Ministerio de Planificacién Econédmica, que la
inversion social en vivienda, como porcentaje del gasto consolidado del sector publico, pasé de
4,0% en el aho 1995 a un 3,7% en el ano 2004. El comportamiento de esta inversidn, muestra
a lo largo del periodo una tendencia decreciente, tendencia que solo varia positivamente para
los afos 1996 y 1997, en los que la inversion como porcentaje del gasto consolidado, se ubica
levemente por encima del 4%. De forma comparativa, lo invertido en el sector educacién, muestra
un comportamiento levemente creciente en el periodo. De su parte, en el sector salud la inversién
social si bien triplica lo invertido en vivienda, muestra una leve tendencia a disminuir a lo largo de
los afos 1995-2004.
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Un déficit habitacional cuantitativo y cualitativo

EnCostaRicase hageneradoun crecimiento urbanoy habitacional desequilibradoy sin planificacion.
El Plan Nacional de Desarrollo Urbano, en su area tematica de Vivienda y Asentamientos Humanos, al
realizar el diagnéstico inicial senala que «el acelerado y desordenado crecimiento de las ciudades y la
alta concentraciéon demografica amenaza con hacer colapsar el centro neurolégico del pais, ademas
de originar desigualdades regionales y conflictos de uso del suelo, acompanados de la ocupacién
de zonas inadecuadas para la urbanizacién y un claro incremento de las externalidades negativas
del crecimiento urbano, como son: contaminacion ambiental de las actividades productivas y
residenciales, ineficiencia en la operacién de servicios urbanos, botaderos de basura mal ubicados
y escasez de zonas de esparcimiento y de proteccion ambiental. La expansion de las areas urbanas
presiona de manera extensiva e intensiva al medio natural, como una consecuencia de la falta de
planificacion, incrementando el grado de riesgo de las comunidades urbanas, indicando con ello la
carencia de controles y regulaciones por condiciones de riesgo» (2002:1).

El diagnéstico hecho por el Plan Nacional de Desarrollo Urbano pone en evidencia cémo, uno de
los énfasis de las acciones del sector, se ha orientado hacia la reduccién del déficit habitacional.
Este énfasis tiene la limitacién de no incorporar respuestas simultaneas y complementarias a las
necesidades habitacionales de las familias demandantes. Como realizando una auto evaluacién
el Plan Nacional critica que «la construccion masiva de viviendas no se ha acompanado de una
inversion complementaria en servicios basicos, los cuales se han saturado. Se puede mencionar,
especialmente, el deterioro en la red vial y en los servicios de transporte colectivo, problemas de
eficiencia en los servicios de salud, fallas en la calidad de la educacién, manejo inadecuado de los
desechos sélidos, y contaminaciéon masiva de acuiferos y corrientes naturales de agua con aguas
servidas y cloacales. El esfuerzo nacional en la vivienda ha tenido, entonces, un alcance meramente
sectorial» (2002:9).

Los datos que nos proporciona el cuadro anterior nos permiten ver la evolucion de la cantidad de
viviendas, el nimero de personas que la habitan y la tenencia de las mismas. Como fue sefialado al
inicio, a lo largo de los afos 1984-2000, ocurrié una transicion en la cantidad de viviendas ubicadas
en zona rural y urbana, ésta ha tenido como resultado, una mayor cantidad de personas viviendo
en zonas urbanas. El porcentaje de viviendas ubicadas en zona rural pasé de 52,60% en el ano
1984 a 39,40% en el ano 2000. Esta transicion si bien no tiene un solo factor explicativo, puede estar
relacionada a la transformacién experimentada por el pais en su estructura productiva. Recuérdese
al respecto cémo, ladisminucion de puestos de trabajo en el sector agropecuario, se haacompanado
de un mayor dinamismo en la generaciéon de empleos en actividades como servicios y comercio.
Muchas de estas actividades se concentran en el Gran Area Metropolitana. En el afo 1990, el sector
primario (agricultura, silvicultura y pesca) generaba empleo para el 25% de la poblacién ocupada,
mientras que en el ano 2004, solo lo hacia para el 14,8%. Estos datos nacionales tienen a su vez un
impacto al interior de las regiones. Segun datos del Censo del ano 2000, el sector primario empled
a un 48% de la poblacion de la regién Brunca y Huetar Atlantica, mientras que en la region Huetar
Norte, la poblacién empleada fue del 46%. En este contexto, podria esperarse que las expectativas
de muchas personas por encontrar empleo en las zonas urbanas o mas especificamente en la Gran
Area Metropolitana, presionen sobre servicios como la vivienda. Una linea de anélisis sobre la que
puede ahondarse posteriormente es la referida a la insercién en el mercado laboral de la poblacion
que se moviliza de zonas rurales a zonas urbanas y como satisface sus necesidades habitacionales.




Cuadro 2

Costa Rica: nlimero de viviendas,
personas por vivienda y tenencia

m:fawn--_-—"_'-“-f’-:'~’-‘-‘:..-‘r-'_- 1984 1989 1994 2000

Totaldel pa® (valores absolutos) 500,030 04,728 711.527 935.289
Urbano 23T7.118% 181 365 3130.833 SAR 010
Rural 262.915 322.7141 IR0 604 36%9.270
Distribucidn ralativa 100.00 100,00 100,00 100,00
Urbano 47.40 46,60 46.50 A0,50
Rural 52,60 53.40 53,50 39 .40

NEmero de personas porvivenda

Tomlpal 4.8 £.5 4.3 4.1
Urbano 4.8 43 4.1 4
Rural 5,4 4.7 4,5 4.2

Viviendas ocupadas

TowmlpalB S00.030 E04.726 711,827 ¥37.060
Propla i29.011 447181 SER B4 644317
Alqulilada 103.400 91.360 100,784 98 454
0 tro 67.61% 66.185 T1.85% g4 289

Fuente: Elaborado por Gustavo Gatica Lopez, a partir de datos de MIDEPLAN,

Llama la atencién, la informacion del cuadro anterior, cdmo para los anos en referencia (1984-2000),
disminuye el nimero de personas por vivienda. Este dato como promedio pais, pasade4,8a4,1. El
dato es mds significativo para la zona rural donde el cambio pasa de 5,1 a 4,2 personas por vivienda.
Esta disminucién puede observarse también al revisar la cantidad de viviendas con problema de
hacinamiento.

Cuadro 3

Costa Rica: evolucidn del hacinamiento y del déficit habitacional segiin Zona

o RO T R e R T S T T T R T b TR T T
Viviendas con problemas de hacinamiento/1

Total 68.748 58.292 58.219
Urbano 23.015 17.740 22.551
R ural 45.733 40.552 35.668
Faltante natural de vivienda/2

T otal 8.069 8317 11.972
Urbano 31351 4.011 5.665
R ural 4.718 4.306 6.307
Deficit habitacional/3

Total 131.494 155.659 157.346
Urbano 41.881 48.654 56.545
R ural B9.613 107.005 100.801
Vb e samsaars puuats yhandns Ty wne rwhsin 48 mak Su WEs BRMAARE BOrsEnrsnie 45 v e wavRiNe SRS SEIN

ROl i famante shturaios guaie b dferg et sntrg aitamide Sagnien srmegabes § haguins Losdndnine

BAEW cnnyMara oifaRante nateraide NBAdaE BB SEmE 40 be wue pi0i RSN FEAACHN S8 RACMEm Bais

Fuente: elaborado por Gustavo Gatica Lépez a partir de datos de MIDEPLAN,
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La cantidad de personas por vivienda, diminuye entre los anos 1984-2000. Véase el grafico 1:

Grafico 1

Costa Rica: nlimero de personas por vivienda

mTomal pais
N Urbano
CORural

Numero de personas

Fuente: elaborado por Gustavo Gatica Lopez a partir de datos de MIDEPLAN.

El cuadro 3 no solo recoge datos del problema de hacinamiento, sino nos introduce al tema del
déficit habitacional en general y a la distincién segln sea la zona urbana o rural. De acuerdo a
los datos que muestra, para cada uno de los afos, del total de déficit total, dos terceras partes
responden a un déficit habitacional rural.

Tomando como base la segmentacién que tiene el déficit habitacional deberfa esperarse que la
respuesta institucional del sector vivienda se oriente a generar soluciones habitacionales para
la zona que presenta el mayor déficit. Pero, ;serd ahi donde se concentra la mayor cantidad de
personas demandantes de vivienda? Para responder a esta inquietud, que parece presente en
la Opinién para el Informe No. 10 del Estado de la Nacion, elaborada por FUPROVI, se destacara
brevemente cual ha sido la accesibilidad econémica a la vivienda.

Una realidad vivida por muchas familias: la accesibilidad econémica a la vivienda sin subsidio se
ha deteriorado. Para los afos 1992-2003 «la capacidad promedio de los hogares para adquirir
una vivienda en condiciones ordinarias del mercado (sin subsidio) se deterioré en mas de 20
puntos porcentuales durante los primeros tres afios, con su punto mas bajo de toda la década
en 1995. Este comportamiento inicial extendia la tendencia decreciente que, en general habia
mostrado la accesibilidad habitacional (medida a través de su indice) en la década de los ochentas,
como consecuencia del deterioro del ingreso familiar disponible, la elevacién de los precios de
las viviendas y el endurecimiento de las condiciones financieras del crédito hipotecario» (FUPROVI
2004:8). Si bien en algunos momentos parecieron darse mejores condiciones de accesibilidad,
como tendencia no podria hablarse de mejoras.

De frente a los segmentos de poblacién con mayor vulnerabilidad social, nos interesa conocer cual
fue la ténica de la accesibilidad con subsidio y, particularmente el comportamiento de los Bonos
Familiares de Vivienda (BFV). En la opinién supracitada se sefala que «En los 16 afos transcurridos
desde que inicié la operacién del Sistema Financiero Nacional de Vivienda hasta el 2003, 207.517
bonos, pagados con 346.4 mil millones de colones del 2003, indica una cobertura cercana al
25% de los hogares costarricenses. Si bien estos son los hogares de menores ingresos, el BFV se
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ha concentrado en los dos primeros estratos, en donde acumula en el periodo senalado el 86%
de bonos aplicados, quedando el 14% restante distribuido entre el tercer y cuarto estrato (9% y
5% respectivamente). Si bien este énfasis resulta consecuente con una politica de lucha contra la
pobreza, lafaltade proporcionalidad en la atencién de los primeros cuatro estratos le resta capacidad
de compensar la pérdida de accesibilidad a la vivienda de las familias ubicadas en los estratos tres
y cuatro» (2004:9). Tomando en consideracion que el déficit habitacional parece concentrarse en
las zonas rurales (Cuadro 3) «en términos territoriales, el Sistema Financiero Nacional de Vivienda
ha destinado la mayor proporcién porcentual de los bonos pagados a la poblacién fuera del GAM
(culmina con su punto mas alto en el 2002: 80%) y en el area rural, y esta ha sido una tendencia
creciente y sostenida desde 1991» (2004:5). Esto nos indica hacia dénde se ha dirigido el subsidio
de vivienda. Un aspecto a considerar es que las personas que habitan en precarios de la GAM
parecieran ser mas que aquellas que habitan en precarios fuera de la GAM. De acuerdo a FUPROVI,
durante los afios 1987-2004, no solo crecié la cantidad de precarios en la GAM sino la poblacién
que los habitan (2004:40).

Grafico 2

LOosta Kica: numero y ubicacion de precarios aentro y
fuera de la G AM a julio del allo 2002.
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Fuente: Elaborado por Elena Sancho a partir de datos del MIVAH.

El énfasis de las politicas de vivienda pareciera ser la construccion masiva de viviendas (Plan
Nacional de Desarrollo Urbano 2002; FUPROVI 2002). Esta practica parece dejar como asignatura
pendiente lo referido a la atencién del déficit cualitativo de vivienda. Para ello puede verse el
comportamiento del bono familiar de vivienda cuando se analiza el destino que se le dio a este
subsidio. Segun FUPROVI (2004: 11), histéricamente (1987-2003) los destinos que se ha dado a
las soluciones completas, basadas en terrenos y viviendas son el 29% para lote y construccién.
Un 46% para construccion en lote propio, un 17% para compra de vivienda existente y un 5%
para compra de lote. Por su parte, solo un 3% de los subsidios del periodo en referencia han
sido destinados a realizar mejoras o ampliacién de la vivienda existente. Esto es resultado de
una politica que ha enfatizado predominantemente la resolucion de los aspectos cuantitativos del
problema habitacional.
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Grafico 3

Costa Rica: nlimero total de familias en precario viviendo
dentro y fuera de la GAM a julio del allo 2002
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Fuente: Elaborado por Elena Sancho a partir de datos del MIVAH.

Si la estrategia de atender el déficit cuantitativo de vivienda ha dado como resultado el exhibir
indicadores relativamente bajos, en relacion a la regién, por ejemplo de poblacién urbana viviendo
en tugurios, ello no se puede asumir como un éxito. Hace falta avanzar de forma paralela en
lograr una mayor accesibilidad a la vivienda junto a una mayor inversién en servicios basicos, «una
politica de vivienda enfocada en aspectos cuantitativos del déficit y desintegrada de una politica
social de inversién publica en servicios concomitantes a la vivienda, puede desencadenar el efecto
de disminuir calidad de vida a la misma poblacién a la que se le estd dando vivienda. Para evitar
lo anterior, es importante propiciar un programa intersectorial de inversiones, en el marco de una
planificacién basada en indicadores del desarrollo urbano» (FUPROVI 2004:16).

Indagando sobre el déficit cualitativo es relevante el Informe Auditoria de Calidad Proceso de
Seleccién y Asignacion del Bono Familiar de Vivienda, elaborado por el Colegio Federado de
Ingenieros y Arquitectos dio continuidad a auditorias de Ministerio de Vivienda y Asentamientos
Humanos. Entre otros aspectos, dicho Informe analiza las respuestas técnicas a las soluciones de
vivienda, determina la calidad constructiva de las obras, valora la integracion de las viviendas en
su entorno y el nivel de satisfaccion de los beneficiarios con respecto al sistema. De acuerdo a la
muestra utilizada para realizar el Informe «se determiné que en el 18,2% de los casos vivian en
la vivienda solo una o dos personas. Esto significa una desocupacion parcial importante de las
viviendas construidas. En el 72,9% de los casos, en total, el nUmero de habitantes de las viviendas
fue de cuatro o menos. Ese nimero de casos esta resolviendo el déficit habitacional cualitativo
por hacinamiento definido como aquel en que el promedio de habitantes por dormitorio en
una vivienda es superior a dos. Un tercer dormitorio resolveria este déficit para hasta 6 personas
por vivienda, con un 21,7% adicional. Hay una porcion de viviendas con mas de 6 personas que
alcanza un 4.3% de la poblacion. Estos son casos especiales que deben estudiarse y resolverse
en forma separada. Esto dice que la politica de no hacer casas de dos dormitorios, adoptada por
los resultados del censo 2000 que establece el promedio del hogar en 4.3 personas (3.9 en zona
urbana) es parcialmente exitoso» (2006: 5).
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Cuadro 4

Costa Rica: opinién de beneficiarios sobre el BFV
Consclidado de aspectos generales

Facil acceso a servicios de educacién y salud 267 53 53 71,60 14,20 14.20
Cuenta con lugares de trabajo cercanos 151 169 53 40.50 45.30 14,20
Cuenta con servicio de transporte apropiado 206 114 53 55,20 30.60 14.20
Esth libre de fuentes de contaminacién cercano 192 128 53 51,50 3A,30 14,20
Cuenta con buen suministro de agua potable 272 48 53 72,90 12,90 14.20
Existen zonas verdes para nifios y jovenes 171 143 53 47,50 38,30 14,20
Existen buenas relaciones vecinales 287 33 53 76.50 L 14,20
La seguridad ciudadana es la apropiada 212 108 53 56,80 19,00 14,20
E xiste infraestructura en buenas condiciones 159 161 53 42,60 43,20 14,20
Existen calles en buen estado a accesos ficiles 124 196 53 33,20 $2,50 14,20
Existe comercio en la zona 185 125 53 52,30 33,50 14,20
Existe servicio de recoleccion de basura 174 146 53 46,60 39,10 14.20
O tros 2 0 371 0,50 0,00 99,50
Fuente: CFIA, 2006.

En este contexto, debe ser relevante y pareciera que no lo ha sido, el satisfacer algunas aspiraciones
que tienen las personas beneficiarias de los subsidios de vivienda sobre los requerimientos
de calidad de la misma. El Informe en referencia indica que, al pedir la opinion de las personas
beneficiarias de los bonos familiares de vivienda, respecto a las obras pendientes en la vivienda, un
60% senalo que le falté a aquella, puertas en los dormitorios y cielo raso. Dentro de las principales
conclusiones de la auditoria se sefalan como fortalezas que un 92% de los bonos de vivienda ha
sido bien asignado, un 75% de las viviendas fueron construidas con calidad adecuada (un 25% de
las viviendas presentan problemas importantes en su calidad constructiva). Hay un relativo nivel
de satisfaccion de las familias beneficiarias con el sistema y en general se cumple con el objetivo
basico del sistema. Entre otras debilidades se evidencia que las fallas en los acabados se relacionan
principalmente con sistemas eléctricos y mecanicos (puertas, cerraduras) de las viviendas. Otras
debilidades se vinculan al hacinamiento en las casas construidas (que afecta a un 10% de la
muestra), mal manejo de la deposicién de aguas negras y residuales que afecta a un 20% de las
casas construidas.

Demanda de vivienda de la poblacién migrante.

Un principio implicito en las politicas sociales y que ha permitido la consolidacién del Estado Social
de Derecho en Costa Rica, ha sido el de la solidaridad. Bajo este principio y en apego a protocolos
establecidos, las instituciones publicas ofrecen bienes y servicios, atendiendo a las demandas de
las personas usuarias y exigiendo el cumplimiento de los requisitos establecidos en los protocolos.
En el contexto de la demanda y oferta de servicios ptiblicos, la presencia de la poblacién migrante
planteo y sigue planteando retos, no solo al sector vivienda, sino al sector salud y educacién por
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mencionar algunos. A inicios de siglo, el Sexto Informe Estado de la Nacién senalé que la sociedad
costarricense y las instituciones sociales del Estado no estaban preparadas para afrontar todas las
consecuencias del fendmeno migratorio de los tltimos afos, esto se palpé en la limitada capacidad
para medir el impacto de la poblacién migrante pues la mayoria no llevaba registros de usuarios
por nacionalidad y por la ausencia de politicas especificas de atencién a los migrantes (2000:130).
El sector de vivienda y asentamientos humanos parece ejemplificar lo sefalado por el Sexto
Informe Estado de la Nacion. Mojica (2003:63) en su estudio: La inmigracién de nicaraglienses hacia
Costa Rica y su impacto socioeconémico en la sociedad costarricense concluye que el Ministerio de
la Vivienda no cuenta con politicas publicas integrales e integradoras y de otros factores sociales
y culturales que considere a las poblaciones nacidas en el extranjero (muchas veces con vinculos
familiares de primer grado con costarricenses) radicadas en Costa Rica.

Nuestra perspectiva sobre el tema de la ausencia de politicas de vivienda explicitas, dirigidas a
poblacion migrante es que, bajo el principio de solidaridad mencionado en el parrafo anterior, las
acciones destinadas a mejorar la accesibilidad por medio del otorgamiento de subsidios han estado
dirigidas a familias con un ingreso inferior a cuatro salarios minimos de un obrero especializado de
la construccién. Esto por cuanto, la necesidad de una vivienda socialmente adecuada la comparten
poblacion nacional y poblacion extranjera. Un elemento adicional vinculado a los ingresos nos
recuerda que, si hubo un deterioro de la accesibilidad econémica de las familias en general para
la obtencidn de vivienda, es predecible que ello afecte con mayor severidad a familias de bajos
ingresos, un sector sensible seria el de la poblacién migrante. Muchas familias, ante la limitacién
de no tener condiciones para adquirir una vivienda, engrosan los listados de quienes viven en
precario. El Undécimo Informe Estado de la Nacién sefalaba que la falta de una politica estatal
coherente, planificada y comprometida con la erradicacion sistematica de este problema es uno
de los factores que ha llevado a un crecimiento de la poblacién que vive en esta condicién (2005:
94). Un elemento adicional tiene que ver con las condiciones en las que se encuentra la vivienda
(déficit cualitativo), elemento que como ya fue senalado, pareciera prestarsele menor atencién en
las acciones del sector vivienda.

Acceso a la vivienda.

Un aspecto que atraviesa transversalmente el tema migratorio es el de la pobreza. Teniendo como
supuesto que no emigran los mas pobres -en muchos casos quienes lo hacen, como ya se ha
mencionado en este trabajo son los mas emprendedores y/o aquellos que tienen un cierto capital
para desplazarse- si debe de tenerse en cuenta que esas personas que emigran, tienen un cierto
nivel de pobreza, no solo al salir de su pafs, sino también al llegar al pais de destino. Este factor es
un condicionante en el acceso a la vivienda junto a otros como la ubicacion geogréfica en la que
viven, el tipo y la intensidad de incorporacién al mercado laboral.

Investigaciones sobre segregacion social de losinmigrantes han puntualizado que «es esencialmente
alrededor de la cuestion de la vivienda que aparecen los parametros de la segregacién. Por su
calidad y su localizacién, determinan la marginalizacion social; por su concentracién favorecen
a los guetos de trabajadores inmigrados, que se convierten potencialmente en explosivos»
(Domenach y Picouet, 1995, citados por FUPROVI, 2004b: 69). En Costa Rica, como pais receptor
de poblacion migrante, la aseveracién planteada por Domenach y Picouet no puede sustentarse.
Esto se desprende del Diagnéstico de FUPROVI ya que la situacién de los nicaragiienses, dentro de
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los asentamientos del Gran Area Metropolitana , es también propia de las diversas expresiones de
exclusion social que padece en general la poblacion pobre en Costa Rica (2004b: 95).

La dinamica migratoria —de recepcion de poblacion- que ha vivido en el pais en los Ultimos anos,
ha contribuido, junto a otros factores a evidenciar la necesidad de contar con diagnésticos sobre
la demanda de los servicios publicos. Para el caso que nos ocupa, los datos que pueden sernos de
utilidad son el tipo de tenencia de la vivienda y el acceso a dos tipos de servicio (sanitario y agua),
servicios que, adicionalmente, vinculan este tema con el tema de acceso a la salud. Los cuadros 5y
6 nos ofrecen los datos absolutos de la tenencia de vivienda por nacionalidad del jefe de familia.

De acuerdo a los datos sobre la tenencia de vivienda para los afios 2000 y 2001, del total de personas
que afirman tener vivienda totalmente pagada, un 95 % son costarricenses de nacimiento, un 2 %
son nicaraglienses y casi un 2% son costarricenses por naturalizacion. Lo anterior, podria sugerir
entre otras explicaciones que el segmento de poblacién migrante nicaragliense no tiene por sl
misma la capacidad de compra de vivienda que se vea materializada en el corto plazo. Esto puede
explicar como, el peso relativo de los hogares con jefe de familia extranjero, aumenta en la tenencia
de vivienda por alquiler: 1 3,2% en promedio.

Cuadro 5

Costa Rica: tenencia de la vivienda alio 2000

Propia Propla ~ Alquilada Enprecaric  Otros (cedida

pagads plazos Wmoredo).. = =aeas
Cosmrricense por nacimiento 558779 110512 92673 9553 75.144 Bds 681
Cosmrricense por nawralizacion 10.535 1528 2.150 218 657 15.089
Nicaraglense 10.764 1920 16.298 4392 5.702 319.076
Owas nacionalidades 6.158 nd. 5.762 322 692 12934
Total 586236 113.960 116.883 14.486 82.195 913.760

Fuente: elaborado por Gustavo Gatica Lopez a partir de datos de la EHPM 2001

Cuadro 6

Costs Rica: tansncla de la vivienda y

naclonalidad dal jofe du famiils sfho 2001
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Fuente: elaborado por Gustavo Gatica Lopez a partir de datos de la EHPM 2002
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Los datos de viviendas ubicadas en precario, segin nacionalidad del jefe de familia, parecen sugerir
que vivir en precario no es un asunto de nacionalidad. Una proporcién significativa (65% en el
afno 2000 y un 61% en el ano 2001) de viviendas que se ubican en precarios, tienen por jefe a un
costarricense. Ahora bien, estos datos pueden variar segun sea la fuente que realice la medicién, el
lugar (o zona) en el que se efectie y el ano de realizacion.

Gréfico4

Costs Rica:tlpo de abastscimisnic de agua ynacionalidad

del jufe de famiiia afho 2001
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Fuente: elaborado por Gustavo Gatica L6pez a partir de datos del cuadro 6

Segun datos de FUPROVI (2004b: 69) del Diagnéstico sobre Inmigracion en la GAM, del total de
hogares entrevistados, en el 47% se identificé al jefe de familia como nacido en Nicaragua. El
Diagnéstico senala que el dato corrobora que, asentamiento de inmigrantes nicaragiienses en la
parte central del pais y mas especificamente en el Area Metropolitana de San José, est4 asociada
con la expansion de los espacios utilizados para el establecimiento de viviendas en precario.

El Informe de Auditoria de Calidad del Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos (2005),
realizé un trabajo de campo con familias que habitan en precario y tugurio en los cantones que
integran el Gran Area Metropolitana de la Provincia de San José. Segun el estudio, las familias
extranjeras representan aproximadamente el 44% en comparacién con un 40% de las familias
costarricenses. Aproximadamente un 16% de los hogares estan constituidos por familias mixtas
(2005b: 26).

Un aspecto que merece atencion particular y que fue evidenciado por FUPROVI (2004) tiene que
ver con la tenencia informal de la vivienda. De acuerdo al Diagnéstico citado, elaborado por
FUPROVI, en la mayoria de los asentamientos predomina la propiedad informal de la vivienda. El
Diagnéstico afirma que «pese a que la mayoria de las familias habitan una vivienda de la cual se
sienten propietarios, carecen de los respectivos documentos de propiedad. Realmente esta es
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una situacion que afecta a mas de la mitad de las familias que segun la encuesta en un 56,6% de
los casos poseen vivienda propia pero sin escritura. Este es el caso de aquellos que han adquirido
un derecho, es decir, han pagado por la propiedad del terreno y de la vivienda donde habitan,
pero tiene trabas legales para convertirse efectivamente en propietarios jurldicos de sus viviendas»
(2004: 77). En este contexto, es llamativo que |a mayoria de hogares en esta condicién, no sean
precisamente extranjeros nicaraglienses (60% de hogares costarricenses). Esta realidad requiere
una atencion especial pues pone en inseguridad juridica a quienes “han pagado derechos” sobre
lotes o viviendas.

Como se senalara mas adelante, la mayoria de las familias que viven en el pais viven en precario,
se ubican en zonas urbanas, mas especificamente en el Gran Area Metropolitana. Esta tendencia,
si pudiera llamadrsele asi, puede tener un peso significativo en definir por qué atender a las familias
que habitan en precario en el d&rea mencionada.

El déficit cualitativo de vivienda: afecta a las viviendas con jefe
nicaragliense y costarricense.

Cuando se analiza el déficit cualitativo de vivienda, cominmente se repara en las condiciones fisicas
de la vivienda, es decir en la infraestructura de la misma. Aunque haremos una breve referencia a
esta informacidn, nuestra atencién se centrara en senalar, de acuerdo a los datos que disponemos,
del tipo de abastecimiento de agua y el tipo de servicio sanitario de los hogares de acuerdo a la
nacionalidad del jefe de familia.

Siguiendo el Diagnéstico supracitado, elaborado por FUPROVI, los hogares con jefe nicaragliense
«habitan la mayorfa de viviendas que se encuentran en peores condiciones dentro de los
asentamientos. El 55% del total de viviendas consideradas en pésimas condiciones son habitadas
por esas familias y otros extranjeros. Poco menos del 40% de las familias encabezadas por un
nicaragliense viven en viviendas en muy mal estado, un 15% en viviendas consideradas malas y
un 27,7% en viviendas regulares. Solamente una quinta parte de esos hogares estan habitando
viviendas en buen estado. Eso contrasta con la situacion de los hogares de costarricenses quienes
disponen de viviendas en mejor estado, con excepciones de las viviendas consideradas malas,
donde la mayoria de hogares que alli habitan estan encabezados por costarricenses» (2004b: 86).
Precisamente, en cuanto a mejoras de las viviendas, las habitadas por nicaraglienses requieren
mayores obras para mejorar sus condiciones. El mismo diagnéstico, de forma conclusiva sefala
que «en términos mas globales, se puede sefalar que casi un 70% de los hogares de costarricenses
que habitan las dreas en precario comparten condiciones de vivienda muy similares a las del 80%
de sus pares nicaraglienses, pues viven en viviendas consideradas en condiciones entre regulares
y pésimas.

Tipo de abastecimiento de agua. En Costa Rica, las instituciones de servicio publico, han logrado
dotar de redes de servicio a los habitantes del pais, colocando los indicadores de acceso por
encima de los paises de la region. En los cuadros 7 y 8 observamos la informacion sobre el tipo de
abastecimiento de agua (afios 2000 y 2001) por nacionalidad del jefe de la vivienda.
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Cuadro 7

Costa Rica: tipe de abastecimisnto de agua allo 2000

i

C ostarricense por nacimieno T8B4.832 ELEET 3.555 15.752 4.478 846561
Costarricense por naturalizacién 13.49 816 58 667 57 15.089
Nicaraglense 31634 2.600 441 1333 68 19.076
Owas nacionalidades 13.642 176 68 278 o 14.764
Total 845599 4223 4122 1%.030 4.401 915580

Fuente: elaborado por Gustavo Gatica Lopez a partir de datos de la EHPM 2001

Cuadro 8

Costa Rica: tipo de abastecimiento de aguas alo 2001

Costarricense por nacimiento B848.275 14809 2.065 13971 1.05% R&1.179
Cosmmicense por naurailzacidn 17.352 536 161 355 161 18565
NicaragUense 40,137 1.872 416 2270 110 44 805
Ovas nacionalidades 18.193 57 69 530 0 18.84%
Total 921.957 17274 .11 17126 31330 964398

Fuente: elaborado por Gustavo Gatica Lopez a partir de datos de la EHPM 2002

Tomando como referencia el ano 2001, los datos relativos nos muestran que del 100% de los
hogares con abastecimiento de agua con tuberia dentro de la vivienda, casi el 92% corresponde a
viviendas con jefe costarricense. Un 4,34% corresponde a viviendas con jefe nicaragliense. Este
dato puede ser congruente con el peso relativo de la poblacién nicaragliense, respecto de la
poblacién costarricense que, en términos de poblacién (no hogares) rondaria el 10%. Es en las
variables “tuberia fuera de la vivienda” “tuberia fuera del lote” y “no tiene agua por tuberia” donde
el peso relativo de la poblacién, inscrito en estas variables, toma valores que duplican y triplican
la relacion observada en la variable “tuberia dentro de la vivienda” Para las variables senaladas,
el peso relativo es de 10,84%; 15,34% y 13,25%, respectivamente. En otras palabras, en aquellas
viviendas en las que hay problema de acceso directo a agua potable, hay una sensibilidad mayor
a que quien carezca de ella, tenga por jefe a una persona nicaragliense.  Si bien los datos por
nacionalidad no muestran diferencias tan profundas, en periodos mas largos de analisis se pueden
dibujar tendencias que para dos anos no se observen.

Ahora bien, el acceso al agua en las viviendas no solo es un aspecto vinculado a la calidad de la
misma, también puede ayudar a crear condiciones para el desarrollo de enfermedades. En Costa
Rica, entre elano 2005y 2006, la Parasitosis fue la causa de muerte de 8 nifios en el pais, varios de ellos
hijos de migrantes (nicaragiienses y panamefos). Esta enfermedad se desarrolla por la existencia
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en el cuerpo humano del parasito Ascaris lumbricoide que llega al organismo, principalmente por
la via oral (agua o alimentos contaminados). Para la prevencion de este tipo de enfermedades se
sugiere tener buenos habitos de higiene, por ejemplo, lavado de manos. Un aspecto fundamental
es tener acceso a agua potable en la vivienda. Dada la cantidad de muertes por esta enfermedad,
el tema no puede pasar desapercibido, mds ain cuando segin nota de prensa (La Nacion 22 de
agosto del 2006), desde hace 30 o 40 afos no se presentaba esta situacion en el pals.

Gréfico 5

Costa Rica:tensncis de |a vivienda y

naclonalidad del jefe de familis safho 2001
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Fuente: elaborado por Gustavo Gatica Lépez a partir de datos del cuadro 8

Tipo de servicio sanitario. Un servicio vital en las viviendas es el referido al tipo de servicio sanitario
con que se cuenta.

Cuadro 9
CostaRica: tipo de servicio sanitario alo 2001

R — o

T Ncammnies | Tanque | Foronege  Oveswema | Notws  ignemde -
Costamcense por nacimiento 259.991 562,358 48511 3.699 7.856 1303 88378
Costanicens e por raturalzaciin 6.867 9.187 2349 205 38 0 18.646
Niamglens e 9.581 3.463 9.595 1.031 L ] 45.266
Otas naconakdades B.901 8.925 863 0 0 160 16,849
Toml I8S. 740 503.931 61318 A93S 9.01% 1538 265479

Fuente: elaborado por Gustavo Gatica Lopez a partir de datos de la EHPM 2002

Tomando los datos del ano 2001 que si bien son una referencia, tienen la limitacion de no ser
generalizables, destacamos algunos aspectos. Del 100% de viviendas que tienen letrina, el 80%
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corresponde a viviendas con jefe de familia costarricense. Un 15% corresponde a viviendas con
jefe de familia nicaragliense. Del total de viviendas que no tienen servicio sanitario, un 87,14%
tienen por jefe a un costarricense y un 12,43% son nicaragiienses. Nuevamente llama la atencién
que, dado el peso relativo que supondria la poblacién migrante nicaragliense, respecto del total de
la poblacion, el acceso a los servicios sanitarios en las viviendas que habitan, es menor respecto de
las viviendas habitadas por costarricenses.

Gréfico 6

Costas Rica:tenancia de la viviends y

naclonalidad del jefe de familia afieo 2001
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Fuente: elaborado por Gustavo Gatica Lopez a partir de datos del cuadro 9

Los Bonos Familiares de Vivienda entregados a familias nicaragiienses.

La poblacién migrante ejerce una cierta presion por soluciones habitacionales. Esta presion sin
embargo, pareciera ser atendidaa un ritmo menor que el peso relativo de esta poblaciéon representa
en el conjunto de la poblacién total.

Como puede verse en el cuadro 10, el promedio de los subsidios otorgados durante los anos 1995-
2004 (es decir, diez anos) corresponde a un 2,83% del total de las bonos familiares de vivienda
entregados. Desde la oferta de BFV que el Estado ha asignado, lo transferido a la poblacion
migrante es inferior, en términos relativos a lo que proporcionalmente representa respecto de la
poblacién total del pals: un 10%. Esta evidencia, es concordante con la verificada en el sector salud
y en el sector educaciéon. En dichos sectores las demandas de los servicios, en todos los casos no
sobrepasan el 5% de las demandas totales. Para el caso del sector vivienda, la situacion se hace
critica cuando se constata la ausencia de una politica estatal para la erradicacién de precarios.
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Cuadro 10
Costa Rica: Bonos Familiares de Vivienda (BFV) pagados
segiin nacionalidad del beneficiario |

Cantidad

e e

AT - :

1995 15708 15.489 219 98,6 1.4
1996 17423 17.182 212 98,8 2
1997 210191 19.835§ 156 98,2 1.8
1998 10652 10.449 174 08,4 1.6
1999 6602 6.447 154 97,7 2.3
2000 14337 13.843 454 96,6 £
2001 11857 11.4113 444 96.3 1.7
2002 921317 B EBR3 354 96.2 3.8
2003 8449 7.990 459 94,6 5.4
1004 11568 11.144 414 96,3 3.7

Fuente: elaborado por Gustavo Gatica Lépez a partir de datos del Fondo de Subsidio
para la Vivienda, Banco Hipotecario de la Vivienda

Gréfico 7

Costa Rica: distribucién relativa de BFV
pagados segiin nacionalidad del beneficlario
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Fuente: elaborado por Gustavo Gatica Lopez a partir de datos del cuadro 10
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Buscando alternativas: lineamientos para las politicas.

Durante el afno 2005, el Ministerio de Vivienda, UN-HABITAT de Naciones Unidas, el Programa
Estado de la Nacién y PRODUS de la Universidad de Costa Rica, realizaron un ejercicio de analisis
y discusion para establecer algunos lineamientos estratégicos para la definicién de politicas de
largo plazo. Como lo sefala el documento, la propuesta senala rumbos, pero no traza caminos, no
pretende sustituir la accién nila voluntad politica (2005:22). Este esfuerzo, ofrece lineamientos que
podrian ordenarse, por ejemplo, de acuerdo a como se orientan a fortalecer el papel del Estado en
perspectiva del desarrollo, en coémo se orientan a atender el déficit cuantitativo o cdmo se orientan
a atender el déficit cualitativo.

Por el caracter interdiciplinar con el que fueron elaborados estos lineamientos estratégicos, se
incluyen conceptos mas integrales como calidad de vida, misma que integra el derecho de las
poblaciones que residan en los asentamientos humanos, de contar con hiveles adecuados de salud
y educacion, acceso a fuentes de trabajo, una adecuada expresion cultural, que permita desarrollar
unaidentidad propiay la capacidad de construir socialmente su hdbitat. En este sentido, la vivienda
se constituye en un instrumento fundamental en este acometido (MIVAH, UN-HABITAT, PRODUS,
Estado de la Nacién 2005: 9).

Elementos que pueden considerarse para una politica inclusiva.

El Cuadro 11 recoge de forma resumida, los lineamientos estratégicos para la definicion de politicas
estatales de largo plazo en vivienda y asentamientos humanos. De forma complementaria, algunos
elementos que pueden considerarse los presentamos a continuacion:

La accesibilidad econdmica a la vivienda es un aspecto que se deterior6 para muchas familias.
Dado a que esto afecta a los sectores de mas bajos ingresos, debe valorarse estrategias para cubrir
o llegar eficazmente con transferencias a estos sectores (segmentados geograficamente, etarios,
indigenas, migrantes). Lo anterior supone la valoracién para la aplicacion de politicas focalizadas.
Para quienes sus ingresos no les permiten ser destinatarios de subsidios de vivienda (sectores
medios) pero a la vez no son sujetos de crédito por parte de entidades financieras, el BANHVI,
érgano financiero que canaliza los fondos y dicta las politicas financieras, podria valorar la creacién
de un fondo de crédito para vivienda de estos sectores con intereses diferenciados de los que
ofrece el mercado financiero de vivienda en el pais.

Si Costa Rica se esta configurando como una sociedad predominantemente urbana y sigue una
tendencia a consolidar esta condicién en el futuro préximo, esto se convierte en una condicién
que debe atenderse. En la Gran Area Metropolitana, con menos del 4% del territorio nacional,
concentra aproximadamente el 55% de la poblacién (MIVAH, UN-HABITAT, PRODUS, Estado de la
Nacién, 2005:12). En los anos recientes, la focalizacion realizada por el Estado hacia zonas rurales
ha hecho que se minimice la atencién a precarios urbanos, sin que existan rastros de monitoreo por
parte del Estado (FUPROVI 2005: 35). Ciertamente se requiere de elevar y mantener la cantidad de
soluciones habitacionales para responder al déficit que se crea anualmente, pero tan importante
como ello es propiciar programas de inversiones publicas y privadas para complementar los
servicios indispensables que atiendan las necesidades que acompanan la vivienda.




Cuadro 11

Lineamientos estratégicos para la definicién de
politicas estatales de largo plazo en vivienda y asentamientos humanos

La planificacién a largo plazo
en asentamientos humanos
y vivienda es una tarea
ineludible del Estado,

Las politicas en asentamientos
humanos tiene como objetivo
elevar la calidad de vida de

las mujeres y los hombres

que habitan en el pais (el
resaltado es nuestro).

Las politicas de asentamientos
humanos y vivienda deben de
estar enmarcados dentro de
un proyecto pais y sociedad
centrado en la equidad, la
solidaridad social y en una
relacién armoniosa con la
naturaleza.

La vivienda es un bien

social imprescindible para
garantizar la calidad de vida
de las familias. Como tal es un
instrumento fundamental de
las politicas de asentamientos
humanos.

La disponibilidad de recursos
define la profundidad,
eficiencia y eficacia real de
las politicas de largo plazo en
asentamientos humanos y
vivienda.

La incapacidad de las familias
de sectores socioeconémicos
bajos o medios bajos, para
acceder a un crédito como
unica fuente para dotarse

de una vivienda adecuada

o saludable justifica la
necesidad de subsidios
directos como los que el pais
ha aplicado desde la creacion
del SNFV.

El MIVAH debe establecer
mecanismos que permitan
una adecuada priorizacion

y seleccién de la demanda
para distintas soluciones
habitacionales sobre todo de
subsidios.

La demanda de vivienda y
recursos de Infraestructura
bdsica y social ha sido
afectados por la polftica
migratoria (el resaltado es
nuestro).

El ingreso familiar es una
condicion necesaria pero no
suficiente para determinar la
condicion socioecondmica de
una familia.

Debe propiciarse una amplia
diversidad de opciones
financieras para los sectores
medios sobre todo aquellos
que no entran dentro de las
politicas de subsidio.

Contar con mecanismos que
permita la consolidacién de
asentamientos precarios que
cumplan con condiciones
preestablecidas, mediante
titulacion, aunque no se
cumple expresamente la
legislacion vigente.

Las politicas de reparacion,
ampliacién, mejoramiento

y terminacion de viviendas
asociadas a politicas de
mejoramiento de entorno
comunitario deben tener una
amplia prioridad.

El Estado debe garantizar

gue todas las viviendas y
soluciones habitacionales que
se construyan, sobre todo de
interés social, sean de calidad.

En una politica de
asentamientos humanos y
vivienda, el territorio, en su
diversidad fisica y cultural,

se constituye en un recurso
estratégico de desarrollo, Las
politicas de asentamientos
humanos estan relacionadas
con politicas de ordenamiento
territorial y de planificacién
urbana.

La gestidn del suelo se
constituye en el elemento
basico de cualquier politica
de ordenamiento territorial,
La regidn debe ser el
fundamento de esta gestion,

La regionalizacion debe

ser [a base de las politicas

de descentralizacion, Es
necesaria una revision y una
actualizacion de la legislacion
vigente en materia de
asentamientos humanos y
vivienda y en particular en

lo relativo a planificacion
urbana.

Costa Rica se ha constituido
en una sociedad urbana.
Las cludades, en particular
las localizadas en la GAM
son los mas importantes
asentamientos humanos.

La GAM y las cludades
intermedias muestran

un importante rezago de
desarrollo habitacional y
una subutilizacion de la
infraestructura existente.

Los proyectos de vivienda
deben de ser pequefos,
disminuyendo la posibilidad
de sobrecargar los servicios
basicos y sociales existentes
en la zona donde se ubiquen

Fuente: Elaborado por Gustavo Gatica Lopez a partir de datos de MIVAH, UN-HABITAT, PRODUS,
Estado de la Nacién 2005.
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De acuerdo a la evidencia que se dispone, en Costa Rica como pais receptor no se efectua
sistematicamente una dinamica de segregacion espacial que lleve a la formacion de guetos en
precarios. Una de las facetas de la exclusion social en el pais es la que se dibuja y padece en la
dificultad para acceder a una vivienda socialmente adecuada. Esta es sentida por la poblacion mas
pobre del pais y compartida por un importante segmento de la poblacién migrante nicaragiiense.
La atencién al tema requiere de una atencion focalizada: dirigida a los estratos de menores ingresos
y a segmentos de poblacion que enfrentan otro tipo de exclusiéon como la poblacién migrante.
Para este ultimo segmento puede valorarse efectuar una revisién de las expectativas a quedarse
en el pais. La recoleccion de esta informacién y de otra pertinente sobre el tema podria realizarse
a través de la Encuesta de Hogares de Prop6sitos Multiples del Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos.

Hoy dia, una persona migrante puede ser beneficiaria de un bono familiar de vivienda si tiene
cédula de residencia. En este contexto, debe tomarse en cuenta que pueden haber muchas
personas migrantes con expectativas de vivir permanentemente en el pais pero que se encuentran
en situacion migratoria irregular. No se trata solo de revisar las expectativas de quedarse en el pais,
sino de crear las condiciones juridicas para que las personas puedan documentarse. Acceder a la
documentacién puede incluso, ayudar a disminuir la tenencia informal de la vivienda.

Ciertamente es necesario atender el déficit cuantitativo de vivienda, pero tan importante como
ello es atender el déficit cualitativo, mismo que va mas alld de atender los requerimientos de
infraestructura de las viviendas. Lograr una plena cobertura del servicio de agua potable para
todas las viviendas se ubica en el primer peldaio de una politica de vivienda que no se ve distante
de una politica de salud. Una situacion similar puede operar para lograr el cien por ciento de
cobertura en el acceso a servicios sanitarios.

Tomando como referencia que hay una poblacién migrante estimada en un 10% del total de la
poblaciénqueviveenelpaisyqueenlosltimosdiezanos no hasido beneficiaria proporcionalmente
a su peso relativo dentro de la poblacion, debe considerarse que su participacioén en la asignacién
de los bonos de vivienda aumente. El desconocimiento que de ello se haga puede conducir
progresivamente a un ensanchamiento del déficit cualitativo y cuantitativo de vivienda entre
poblacién nacional y poblacién migrante, situacién que puede contribuir a crear grupos rezagados
sobre los que, en el futuro, se tendra que invertir mas para poder acercarlos a los indicadores de
desarrollo humano promedio que el pais muestra.

El abordaje del tema de vivienda y asentamientos humanos debe superar la presion de coyunturas
especificas. Con frecuencia la respuesta que se brinda a través de proyectos de vivienda no obedece
a diagnosticos previos sino a la consolidaciéon de asentamientos en terrenos que han sido invadidos
oalaresolucion de conflictos en tierras ya compradas o comprometidas con grupos especificos. Las
politicas de vivienda y asentamientos humanos estan relacionadas con politicas de ordenamiento
territorial y de planificacion urbana y como tal deben formar parte de estrategias previamente
definidas en funcién de objetivos de desarrollo mas amplios. En este sentido, recuperamos lo
planteado por el MIVAH, UN-HABITAT, PRODUS, Estado de la Nacién, 2005:22) que considera la
vivienda, mas que un objeto de politica un instrumento fundamental para el desarrollo de politicas
sobre asentamientos humanos, y esto involucra al menos dos consideraciones fundamentales: por
un lado, una relacién con la naturaleza y por otra una vision integral del ser humano.
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vanzar en la comprension creyente de la experiencia

migratoria ha llevado a la Iglesia a asumirla como una

experiencia compleja, variada en sus causas y en sus
efectos, en términos eclesiales, un verdadero signo de los
tiempos. Se reconoce en la migraciéon no solo un fenémeno
global que se vinculaa una nueva division social del trabajo, sino
un fenémeno que nos interpela en la definicién de la identidad
nacional, de la ciudadania, del otro como actor social y del otro
como cristiano.

Tomando como base laimportancia que el tema tiene para Costa
Rica, el Centro Dominico de Investigacion (CEDI), la Escuela de
Economia de la Universidad Nacional (ESEUNA) y el Secretariado
Nacional de Pastoral Social-Caritas desarrollaron la presente
investigacion para contribuir a una mejor comprension, no
solo del fenébmeno, sino de acciones estratégicas que puedan
favorecer una mejor integracion de las personas migrantes
al pais. La investigacién toma como referencia trabajos ya
realizados, recopila informacion de fuentes primarias y sintetiza
aportes hechos sobre la materia. Suvalor
esta, principalmente, en sistematizar
informacion existente, analizarla
y elaborarla de manera tal que
pueda servir para construir
propuestas no solo para ese
trabajolegislativo,sinoademas
paralaformulacionde politicas
publicas de desarrollo que
incorporen la dimensién migratoria.




