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La economia costarricense mantiene un
crecimiento moderado, que en 2015 alcan-
z6 un 3,7%. Este resultado contrasta con
una tasa de desempleo superior al 9%. El
pais necesita mayores y sostenidos niveles
de crecimiento para lograr mejoras en las
oportunidades laborales para las personas.

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

El sector agropecuario reporté el mayor
decrecimiento de los Ultimos diez afios
(-39%), lo cual se explica en gran medida
por factores climaticos que afectaron las
exportaciones de banano (-8,6%) y pifia
(-6,7%).

Con el cierre de las operaciones de
manufactura de la empresa Intel, el peso de
los circuitos integrados en las exportacio-
nes totales de bienes del pais se redujo de
26% en 2013 a 5% en 2015; sin embargo,
con la anunciada reestructuraciéon de esa
compafiia se espera un incremento en las
ventas externas de servicios con mayor
valor agregado.

En 2015 los productos médicos mantu-
vieron un crecimiento de 18% y se convir-
tieron en el principal bien de exportacion
de Costa Rica.

El crecimiento del ingreso real de los
ocupados fue de 0,3%. Esta cifra da cuenta
de las dificultades que tiene el aparato pro-
ductivo para generar mayores y mejores
oportunidades laborales.

La politica de fomento a las exportacio-
nes ha logrado impulsar las ventas exter-
nas de bienes y servicios no tradiciona-
les, mientras que la produccién tradicional
muestra bajos niveles de innovacién y un
marco institucional disperso y rezagado.

ESTADO DE LA NACION 137

Mas del 80% de los ocupados del sec-
tor agropecuario y la industria tradicional
pertenece a un “nucleo duro” del mercado
laboral que tiene pocas posibilidades de
movilizarse a otros sectores. Esto obedece
en gran medida a los bajos niveles de esco-
laridad vy la falta de capacitacién técnica.

Se agudiza el desbalance financiero del
Gobierno Central. Desde 2009 el pais no
tiene ingresos suficientes para cubrir sus
gastos primarios. Esta situacién hizo que
el déficit fiscal alcanzara un 59% del PIB
en 2015, el valor mas alto de los ultimos
treinta afios.

Las tarifas escalonadas del impuesto
sobre la renta que se aplican a las empre-
sas son regresivas, dado que, en promedio,
los negocios pequefios y medianos pagan
al fisco una mayor proporcién de sus ven-
tas. Ademas, el disefio impositivo incentiva
el subreporte de ventas y el sobrerreporte
de gastos, lo que a su vez afecta la recau-
dacion.

Una mayor insatisfacciéon con los ser-
vicios publicos es un factor asociado a la
justificacion, por parte de los ciudadanos,
de la evasion fiscal.

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

La efectividad de la tasa de politica
monetaria ha sido lenta y gradual. Ello
muestra la leve incidencia que tiene este
instrumento del Banco Central en el resto
de tasas de interés del mercado y en la
reduccién del costo de los créditos en
moneda nacional.

Entre 2005 y 2015, el promedio del
indice de ineficiencia operativa del Sistema
Financiero Nacional fue de 62%.
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CUADRO 31

Resumen de indicadores economicos. 2011-2015%/

Promedio
Indicador 2011 2012 2013 2014 2015 2004-2014
Oportunidades
Crecimiento del PIB real por persona (%) 3,0 3,4 0,7 1,7 2,4 2,8
Crecimiento real del ingreso nacional disponible por persona (%) 2,0 4,2 0,1 1,9 3,3 2,6
Formacion bruta de capital/PIB (%) 19,6 20,6 20,0 19,8 20,7 20,2
Crédito al sector privado (% PIB) 374 38,5 40,5 43,9 46,0 36,3
Crecimiento de las exportaciones de bienes ($ corrientes)” 10,2 9,8 15 -20,7 0,1 44
Tasa de desempleo abierto (%) 10,5 9,8 8,3 9,7 9,6 9,5
indice de salarios minimos reales (enero 1995=100" 1154 1174 118,7 1214 125,7 1119
Ingreso promedio real mensual de los ocupados® 455.722,0 465.326,0 481.8550 4659140  467.275,0 413.183,0
indice de términos de intercambio (2012=100)" 100,0 100,6 102,6 108,0 101,1
Estabilidad
Inflacién (IPC 2015=100) (%) 4,7 4,6 3,7 51 -0,8 8,1
Déficit comercial/PIB (%) 13,7 13,2 12,9 12,8 11,2 13,1
Déficit de cuenta corriente/PIB (1997=100)" 54 52 49 50 45 48
Tipo de cambio efectivo real multilateral con ponderadores moviles
(1997=100)" 87,0 83,8 80,5 83,9 78,9 95,9
Resultado financiero del Gobierno Central/PIB (%) -4,0 -43 5,4 -5,7 59 3,0
Solvencia
Ahorro nacional neto/PIB (%) 8,1 8,9 7,6 73 75 9,4
Reservas internacionales netas/importaciones por mes” 45 6,1 6,3 6,1 6,9 5,0
Deuda interna del Gobierno Central/PIB (%) 251 284 28,9 304 319 24,3
Deuda publica externa/PIB (%)” 9,5 10,4 12,1 141 15,5 13,2
Gasto publico en educacion/PIB (%) 6,8 7,0 73 74 7,7 6,2

a/ Estimaciones con datos de cuentas nacionales correspondientes al 29 de junio de 2016.

b/ Exportaciones FOB. Incluye el valor bruto de las exportaciones de los regimenes de zona franca y perfeccionamiento activo (admision temporal). No incluye ajuste de balanza
de pagos.

¢/ Los datos corresponden a las cifras de la Encuesta Continua de Empleo para el cuatro trimestre de cada afio. Para el promedio de largo plazo se utilizan los datos del periodo
2010-2014.

d/ Promedio del afio.

e/ Deflactado con el IPC de junio de 2015.

f/ Para el promedio de largo plazo se utilizan los datos del periodo 2012-2014.

g/ Este indicador se estima a partir de los datos de balance comercial acumulado. No incluye ajuste de balanza de pagos.

h/ Se utiliza el Manual de Balanza de Pagos MP6.

i/ £l afio base es 1997. Para el cdlculo de este indicador se emplean ponderadores mdviles que se ajustan conforme evoluciona el patron de comercio bilateral de la economia.
Ademas, se utiliza el IPC para la medicion de los precios de los socios comerciales.

j/ Reservas netas del BCCR a diciembre de cada afio. Las importaciones excluyen las materias primas de los regimenes de perfeccionamiento activo y zonas francas.

k/ Incluye las amortizaciones de las obligaciones estipuladas en el articulo 175 de la Ley 7558.

I/ Denominada en moneda nacional. La informacion sobre deuda pdblica externa fue proporcionada por la Direccion de Crédito Piblico del Ministerio de Hacienda, por lo que las
cifras pueden diferir de las publicadas en ediciones anteriores de este Informe.



En 2015 y los primeros meses de 2016,
la economia costarricense siguié mostran-
do un patrén de crecimiento moderado,
volatil y débil en la creacién de empleo,
al cual se agregdé un nuevo y preocupante
desgaste de la solvencia de las finanzas
publicas. Este deterioro amenaza uno de
los principales logros del desempefio eco-
némico de los Ultimos afios: la estabilidad
monetaria. En el largo plazo, este contexto
podria erosionar las bases productivas y
sociales del desarrollo humano sostenible.
Por lo anterior, el foco de este capitulo es
analizar a profundidad los factores que
explican las limitaciones para dinamizar la
produccién y generar mayores oportunida-
des laborales, asi como las implicaciones
de esta situacién.

El moderado crecimiento econémico en
el ultimo lustro coexiste con las tasas de
desempleo mds altas en tres décadas. Esto
se debe, sobre todo, a que los sectores
gue mas aportan a la produccién tienen
poco peso en la generacion de empleo, en
especial para los trabajadores menos califi-
cados, cuyas bajas credenciales educativas
son una barrera que les impide movilizarse
hacia actividades que demandan mano de
obra mejor formada. Ademas, el beneficio
salarial que, precisamente por su relati-
va escasez, reciben los trabajadores mds
calificados o que cuentan con otras habi-
lidades técnicas, como el dominio de un
segundo idioma, incrementa la desigual-
dad entre los ocupados de los sectores
dindmicos y los tradicionales.

La mejoria de las oportunidades labo-
rales estd ligada a aumentos generali-
zados de la productividad. Sin embargo,
el crecimiento de este indicador ha sido
persistentemente bajo, ya que el buen des-
empefio de las actividades mas dindmicas
ha sido neutralizado por los deficientes
resultados de otros sectores, en los que
labora la mayoria de la poblacién. Este
hecho, originado en las caracteristicas
de la estructura productiva, significa que
la generacién de empleo y la expansién
econdémica sequirdn siendo insuficientes
y que en el largo plazo, si no varian las
tendencias, el pafs sufrird un deterioro en
su desarrollo humano.

En estas circunstancias, una prioridad
de politica publica debe ser, sin duda,
apoyar a los sectores menos dindmicos e
impulsar una transformacién que mejore
su desempefio. No obstante, en la préctica,

la oferta institucional reproduce las diferen-
cias que se observan en la productividad.
Costa Rica ha desarrollado un conjunto de
entidades e instrumentos modernos para
la promocién de las exportaciones, en par-
ticular las de alto contenido tecnolégico,
mientras que los sectores mas tradicionales,
especialmente los que abastecen el mercado
interno, son atendidos por una institucionali-
dad dispersa y rezagada.

En el sector privado, una opciéon para
potenciar la productividad es impulsar la
innovacion; sin embargo, este Informe repor-
ta que las empresas de manufactura, energia,
telecomunicaciones y servicios que realizan
esfuerzos en ese ambito se concentran en
los procesos o productos existentes, por lo
gue los cambios obtenidos son marginales y
dificilmente impulsaran el crecimiento.

Un factor que complica el panorama de la
economia es la falta de solvencia de las finan-
zas publicas, una amenaza para la estabilidad
y el crecimiento en el corto plazo. Aunque el
Gobierno logré mejoras en la contencién del
gasto, la falta de recursos frescos implica que
los avances no se podran sostener sin sacri-
ficar la inversiéon en infraestructura, clave
para el desarrollo. Ademas, el incremento
de la recaudacién en el 2015, producto del
esfuerzo del Ministerio de Hacienda, tan solo
generé un modesto aumento de la carga tri-
butaria. En conjunto, estas medidas evitaron
gue se ampliara el déficit fiscal, un resultado
importante en lo inmediato, pero no se frené
el crecimiento de la deuda publica.

En ocasiones anteriores este Informe ha
sefialado que Costa Rica necesita una refor-
ma que incida simultdneamente sobre el
gasto y los ingresos publicos, la administra-
cion tributaria y la gestion de la deuda, con
una transicién adecuada para prevenir que se
contraiga la economia. Sin embargo, aln en
el mejor escenario, esto es, que el Congreso
apruebe una reforma de ese tipo en 2016, los
efectos no empezarian a sentirse sino hasta
el 2018. Ese desfase temporal agrava la mag-
nitud del problema que el Gobierno Central
enfrentard en 2017.

En el corto plazo, no actuar en el dmbito
fiscal resultard en una erosién continua de
las finanzas publicas. Ese deterioro eleva
el riesgo de nuevas reducciones en las cali-
ficaciones internacionales, que afectarian
no solo el peso de la deuda sino también la
disponibilidad de financiamiento, y podria
estimular una salida repentina de capitales,
con la consecuente caida de la inversién. Por

ESTADO DE LA NACION 139

ello, la inaccién puede repercutir en el cre-
cimiento econémico y generar presiones
sobre la capacidad del Banco Central para
mantener la estabilidad de los precios. En
2015 el pais registré una de las menores
tasas de inflacién de su historia y el tipo de
cambio se mantuvo con pocas variaciones,
en un régimen de flotacién administra-
da. Cabe sefialar, sin embargo, que estos
resultados se deben fundamentalmente
a un contexto internacional favorable, en
el que prevalecieron bajos niveles en los
precios de las materias primas y las tasas
de interés, es decir, factores que son ajenos
al control de la autoridad monetaria y, por
ende, imprimen vulnerabilidad a la econo-
mia. Esta Ultima se acentla ante riesgos
manifiestos de origen interno, como una
eventual crisis en las finanzas publicas.

Las herramientas de la politica moneta-
ria para atender cambios previsibles tienen
un margen de accion limitado. El efecto de
la tasa bésica pasiva se da principalmente
en el mercado de corto plazo en colones.
Ademds, la ineficiencia operativa de la
banca dificulta la reduccién de los mar-
genes de intermediacién, lo cual no solo
genera un mayor costo de los créditos,
sino que también le resta efectividad a la
politica monetaria.

En sintesis, la desconexién entre la estruc-
tura productiva y la creaciéon de empleo
refleja un estilo desarrollo no incluyente,
pues afecta sobre todo a las personas con
las menores calificaciones educativas. En
el largo plazo esto implica una pérdida para
el pais en su conjunto, porque se ponen en
riesgo logros en materia social. En momen-
tos en que la poblacién nacional inicia
un proceso de envejecimiento, es crucial
aumentar las habilidades de la fuerza labo-
ral, para reducir las brechas entre sectores
y lograr mejoras significativas y sostenidas
en la productividad. Para ello es necesaria
la inversion en capital, especialmente en
infraestructura publica, pero esta ha sido
sacrificada para contener el desbalance de
las finanzas del Gobierno. Por varios afios
Costa Rica ha pospuesto una reforma que
genere recursos frescos, una estructura de
gasto sostenible y un crecimiento modera-
do de la deuda publica. Esta inaccidn tiene
un alto costo, que repercutira sobre todo en
las futuras generaciones, que no tendran
la infraestructura ni las herramientas para
procurar su propio bienestar y sostener a
una poblaciéon envejecida.
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Durante el 2014 e inicios de 2015 el pais
experimentd una creciente desarticulacién
entre la estabilidad monetaria y de precios,
por una parte, y la falta de solvencia y la
baja generacién de oportunidades para el
desarrollo humano, por otra. En el primer
semestre de 2014 el Gobierno sorteé un
episodio de turbulencia monetaria median-
te politicas que lograron, en los meses
subsiguientes, disminuir las presiones
inflacionarias, revertir el alza en las tasas
de interés y anclar el precio de la divisa
con respecto al délar estadounidense en
un nivel practicamente fijo. Esta estabi-
lidad convergié con una nueva involu-
cién en el crecimiento econémico, un alto

CRECIMIENTO ECONOMICO SOSTENIBLE

Crecimiento econdémico sostenible, con
efectos favorables en la generaciéon de
nuevos empleos “decentes"!, los ingresos
y las oportunidades de los distintos grupos
sociales, con base en la formacién pro-
fesional y técnica de los recursos huma-
nos, niveles crecientes de competitividad
"“auténtica"? y el uso racional de los recur-
sos naturales.

INFLI-\CI()[\I REDUCIDA Y MENOR
DE DOS DIGITOS EN EL MEDIANO
PLAZO

Inflacién reducida y menor de dos digitos
en el mediano plazo, fundamentada, en
parte, en un déficit fiscal controlado?, aun-
gue no a costa de inversiones basicas en
servicios sociales y en infraestructura.

ESTABILIDAD EN EL SECTOR EXTERNO

Estabilidad del sector externo, sobre la
base de un déficit “razonable” de la cuenta
corriente y reservas internacionales que
financien, en forma satisfactoria, las nece-
sidades de importacién del pais.

desempleo, la pérdida de dinamismo del sec-
tor externo y la contraccion de la inversion
publica y privada. Convergié también con
un mayor deterioro en la posicion fiscal del
Gobierno Central, pues el crecimiento de su
déficit y su endeudamiento provocaron una
caida en las calificaciones internacionales de
riesgo-pais. La estabilidad no es capaz por si
misma de contrarrestar los impactos negati-
vos del doble declive en las oportunidades y
la solvencia econémicas.

Con una perspectiva de mediano plazo, la
estabilizacion de las variables monetarias
lograda a fines de 2014 es inestable, pues
estd expuesta a cambios en las condiciones
internacionales, ajenas al control del pafs,

GENERACION DE AHORRO NACIONAL
SOSTENIDO

Generacién de ahorro nacional sostenido, que
contribuya en forma significativa al financia-
miento de un proceso sostenible de inversion
en el pais*.

NIVEL PRUDENTE DE DEUDA PUBLICA
DEL GOBIERNO

Deudas externa e interna del Gobierno que no
pongan en peligro las inversiones que deba
realizar el Estado en infraestructura y servi-
cios basicos para la poblacién.

DISTRIBUCION EQUITATIVA DE LAS
LIBERTADES, OPORTUNIDADES

Y CAPACIDADES DE TODAS Y TODOS
LOS CIUDADANOS

Distribucién mds equitativa de las libertades,
oportunidades y capacidades de todas y todos
los ciudadanos, con especial consideracion
de los ubicados en los quintiles mas bajos de
ingreso, y crecientes remuneraciones reales
del sector laboral, a fin de permitir un acceso
y un uso mds equitativos del ingreso vy la pro-
piedad de las fuentes de la riqueza. Ademas,
un proceso econémico que genere menores
desigualdades entre regiones, sin discrimina-
ciones de raza, género, religiéon o edad.

como las tasas de interés en los mercados
externos, y a un mayor deterioro de las
finanzas publicas, un aspecto que en prin-
cipio es de entera responsabilidad nacional,
pero sobre el que cual no se actta. Aunque
en términos generales se conoce la seve-
ridad de la problematica que enfrenta el
Gobierno Central, no hay un acuerdo politico
sobre los contenidos y alcances de la refor-
ma fiscal que se requiere. ElI camino facil
del endeudamiento publico es insostenible
y tendrd serias consecuencias para las futu-
ras generaciones, gue se veran obligadas
a destinar crecientes recursos a honrar los
compromisos adquiridos, y a postergar la
atencién de las demandas del desarrollo.

POLITICAS ECONOMICAS ARTICULADAS,
SUSTENTABLES Y EFECTIVAS

Un Estado con responsabilidades claramente
definidas en cuanto a la articulacién de poli-
ticas econémicas sectoriales, de proteccién
social, ambientales y energéticas, que sean
sustentables en el tiempo; atento a analizar y
enfrentar las condiciones econémicas exter-
nas, con una disciplina de manejo macroeco-
némico responsable y con capacidad de ejer-
cer controles efectivos sobre los servicios
concesionados por el Estado.

ESTRATEGIAS DE DESARROLLO
INCLUYENTES

Estrategias de desarrollo y politicas eco-
némicas elaboradas de manera incluyente
y equitativa, de modo que representen los
intereses y necesidades de todos los sec-
tores sociales y regiones del pafs, y que
incluyan la prospeccién ex ante, realizada
en procesos participativos ciudadanos, de
los efectos distributivos de cada una de las
politicas.



CAPITULO

El capitulo “Oportunidades, estabi-
lidad y solvencia econdmicas” valora el
desempeno de la economia costarricense
en el afo 2015 y los primeros meses del
2016, desde el punto de vista del desarro-
llo humano sostenible. Para ello analiza
diversos indicadores de tipo econdmico,
social ¢ institucional, con el propésito
de determinar si se ha avanzado o retro-
cedido en el logro de las aspiraciones
nacionales en esta materia.

Las oportunidades son fruto del cre-
cimiento econémico sostenido, el que
a su vez es consecuencia de los procesos
de inversién publica y privada, la forma-
ci6én de recursos humanos, una creciente
productividad y un uso racional de los
recursos naturales. En ese sentido, las
oportunidades dan cuenta del acceso que
tiene la poblacidn a bienes y servicios de
calidad, como resultado de la generaciéon
de empleo decente y de mayores ingresos
para los diferentes grupos sociales y en
las distintas zonas del pais, con lo que
también reflejan la equidad en su distri-
bucién.

La estabilidad consiste en mantener
reducidos desequilibrios internos —défi-
cit fiscal ¢ inflacién- y externos —balanza
de pagos— que hagan posible el creci-
miento sin comprometer el futuro de
las nuevas generaciones. Esto se logra
con solvencia, es decir, con una socie-
dad capaz de cubrir adecuadamente sus
gastos y realizar las inversiones fisicas
y sociales requeridas para no poner en
riesgo la estabilidad. Los ejes de analisis
para valorar todos estos aspectos son

el crecimiento econdmico, la economia
interna, el mercado laboral, el sector
externo (exportaciones e importaciones),
las finanzas publicas y las politicas mone-
taria y cambiaria.

El capitulo estd estructurado en dos
grandes secciones. La primera, denomi-
nada “Oportunidades”, da seguimiento
a la evolucién del PIB y sus principales
componentes, ¢l empleo y la generacién
de ingresos. Este afio, con motivo de la
publicacién de la nueva matriz insumo-
producto del Banco Central, se inclu-
ye un conjunto de investigaciones sobre
encadenamientos productivos, depen-
dencia de las importaciones y distribu-
cién del valor agregado. También se pre-
sentan aportes sobre el mercado laboral,
la innovacién empresarial y las politicas
de fomento productivo. Por su parte,
la seccién “Estabilidad y solvencia eco-
némicas” explora lo acontecido en los
campos monetario, cambiario y fiscal; en
este ultimo se ofrece ademds un analisis
sobre las distorsiones que genera en la
recaudacidn el disefio del impuesto sobre
la renta a las empresas, y otro sobre la
“moral fiscal” de los costarricenses. En el
4dmbito monetario se aborda el tema de la
eficiencia del sistema financiero nacional,
con base en una revisién de los gastos
operativos de los intermediarios finan-
cieros, la cual se complementa con un
estudio sobre el nivel de endeudamiento
y la bancarizacién de los hogares del pais.

El desempeiio de la economia en 2015
e inicios del 2016 fue una prolongacién
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de lo observado en los ultimos afos:
un crecimiento moderado pero volatil,
con una débil generacién de empleo.
Los incrementos sostenidos de la deman-
da interna explican buena parte de esa
modesta expansién, aunque han sido
insuficientes para dar un impulso vigo-
roso a la produccién. En este contexto,
la demanda externa, en vez de aportar al
crecimiento, més bien agrega volatilidad
al ciclo de la produccién. Ademas, dada
la falta de encadenamientos productivos,
el dinamismo econdémico no tiene un
efecto multiplicador en el empleo.

Esta desconexién se debe en gran
medida a un problema estructural del
aparato productivo: los sectores mds
dindmicos tienen un bajo impacto en
la generacién de empleo y las nuevas
oportunidades laborales estan limitadas
a las personas con mayor calificacion.
La oferta de trabajo no se articula con
la estructura productiva, y ello provoca
una dualidad en el mercado: los traba-
jadores que cuentan con altos niveles
educativos y capacitacion técnica tienen
las destrezas necesarias para insertarse en
las actividades mds exitosas y, con ello,
obtener ingresos superiores. En cambio,
los ocupados menos calificados solo tie-
nen acceso a sectores que Crecen poco o
incluso decrecen, y ademds reciben bajas
remuneraciones. En otras palabras, el
estilo de desarrollo de Costa Rica no es
incluyente y las moderadas mejoras en la
produccién agravan las brechas sociales.
Ademds, para un pais cuya poblacidn estd
iniciando un proceso de envejecimiento,
es fundamental contar con una fuerza



142 ESTADO DE LA NACION

laboral altamente productiva que permi-
ta satisfacer las crecientes demandas en
materia de salud y pensiones.

Con este panorama de fondo, el primer
apartado de esta seccién da seguimiento
a la evolucién de la economia real: creci-
miento del PIB, exportaciones, impor-
taciones, balanza de pagos y empleo. El
segundo examina en profundidad algu-
nas fallas del aparato productivo y el
mercado laboral que limitan la genera-
cién de oportunidades. El tercero analiza
las politicas del fomento al desarrollo
empresarial y la innovacién como alter-
nativas para alcanzar un mayor creci-
miento. Finalmente, el tltimo apartado
explora las consecuencias de la fragmen-
tacion entre los sectores mas dindmicos
de la economia y las actividades tradicio-
nales, asi como su impacto en el reparto
del valor agregado entre las empresas y
los trabajadores.

Como ya se menciond, en 2015 e ini-
cios de 2016 se observé la misma tenden-
cia de afios previos en el comportamiento
de la cconomia costarricense: por un
lado, un dinamismo modesto e inferior
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a/ Los datos de 2014 y 2015 son preliminares, y el nivel
del 2016 es la proyeccién del BCCR de acuerdo con
las cuentas nacionales afio base 2012. En el gréfico
se incluye la tasa de crecimiento afio base 1991, dado
que permite analizar la tendencia en el largo plazo y
realizar comparaciones con ediciones anteriores de
este Informe.

Fuente: Elaboracion propia con datos del BCCR.

al promedio de los tltimos trece afnos
y, por otro, una fuerte volatilidad inte-
ranual. En 2015 la variacién del PIB real
fue de 3,7%, 0,7 puntos porcentuales més
que la cifra reportada en 2014 ¢ inferior a
las registradas luego de la crisis de 2008-
2009 (gréfico 3.1). En el 4mbito interna-
cional hubo factores que influyeron de
modo positivo en el pafs, como la recupe-
racién econdmica de Estados Unidos y la
caida de los precios de los hidrocarburos
y otras materias primas. Desde mediados
de 2014 y hasta enero de 2015, los precios
del petrdleo se redujeron en -69,3%, la
mayor y mds larga contraccién desde la
crisis de 2008. Sin embargo, un exceso
de divisas en el sistema financiero dio
lugar a una apreciacién del colén que le
restd competitividad a las exportaciones
y a las empresas locales que compiten con
el sector importador. El moderado creci-
miento del PIB coincide con el contexto
global de desaceleracién econémica. De
acuerdo con las proyecciones del Fondo
Monetario Internacional, en 2015 el cre-
cimiento mundial habria estado entre
2,4% y 3,1%, y se espera una leve mejora
para el 2016 (FMI, 2016Db).

El crecimiento interanual del indice
mensual de actividad econémica (IMAE)

GRAFICO 3.2

fue de 2,6% en el primer semestre de
2015, de 3% en el segundo semestre y
sigui6 acelerandose en los cinco primeros
meses de 2016, a un ritmo promedio de
4,9% (gréfico 3.2). Destaca el repunte
de la industria manufacturera en los sec-
tores de dispositivos médicos, pldstico,
papel y textil, Ademds, esta recuperacién
reciente también se¢ debe a un mayor
dinamismo de los servicios empresariales
conocidos como back office (contabilidad,
finanzas, centros de llamadas de servicio
a clientes, investigacion, entre otros). Por
el contrario, desde mediados de 2015
la construccién muestra un descenso y
cerrd el aho con una variacién de 14
puntos porcentuales por debajo del valor
alcanzado el ano anterior. Esto se explica,
en parte, por la finalizacidn de desarro-
llos residenciales y proyectos de obra
publica en materia de energia (BCCR,
20160).

Segun las proyecciones del Banco
Central (BCCR) en 2016 la economia
tendrd una expansién del 4,3%, cercana
al promedio de los tltimos catorce anos.
No obstante, esta recuperacién debe ser
vista con cautela, dado que puede estar
influenciada por mejoras con respecto
a épocas de bajo desempenio, lo cual se
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mide a través de la tasa de variacién inte-
ranual. Al analizar el crecimiento en el
corto plazo (tasa de variacién trimestral
anualizada mévil) se notan reducciones
a partir del mes de abril. Ademds cabe
destacar que las mayores variaciones de
la dindmica productiva obedecen a la
variabilidad del sector exportador, dado
que al excluir el desempeno de las zonas
francas se observa un estancamiento.
Esta vulnerabilidad es esperable en una
economia pequefa y abierta a los flujos
externos, como la costarricense.

El modesto y volatil desempefio econd-
mico obedece a comportamientos muy
distintos y hasta contradictorios entre
las demandas interna y externa. El ritmo
de la primera determina la mayor parte
del crecimiento, mientras que la vola-
tilidad es resultado del dinamismo de
la segunda. En promedio entre 2010 y
2015, el 76% del crecimiento de la pro-
duccién fue resultado de mejoras en la
demanda interna (consumo, inversién y
gasto publico). Por ejemplo, en 2015 la
formacién bruta de capital (inversion)
aument6 un 8,3%, con lo cual mis que
se triplicd con respecto al 2014 y se situ6
por encima del promedio de largo plazo’
(cuadro 3.2). En tanto el sector expor-
tador no logre incrementos sostenidos,
dificilmente la economia podrd mostrar
un desempeno mds vigoroso. En los tlti-
mos cinco afos, las exportaciones de
bienes y servicios explicaron menos del
24% del crecimiento total.

El moderado crecimiento de la eco-
nomia se refleja en los resultados de la
mayoria de las actividades productivas.
Los sectores agropecuario ¢ inmobilia-
rio, la manufactura y la administracién
publica reportaron variaciones inferio-
res a las de 2014 (grafico 3.3). El agro
registrd el decrecimiento mds severo de
los tltimos diez afos (-3,9%), en gran
medida por factores climéticos asociados
al fenémeno de El Nifio (BCCR, 2016a).
La industria manufacturera muestra una
tendencia decreciente desde su recupera-
cién posterior a la crisis de 2008-2009,
en parte por la reestructuracion de las
empresas del sector de circuitos inte-
grados. Por el contrario, las actividades
financieras y de seguros tuvieron un cre-
cimiento cercano al 10%, un valor que
sigue estando por debajo de las cifras del

CUADRO 3.2
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Tasas de crecimiento de los componentes del PIB

(ano de referencia 2012)

Componente Precrisis Crisis Poscrisis
2004-2007  2008-2009  2010-2013 2014 2015
Consumo de los hogares 5,0 3,4 50 3,5 45
Consumo del gobierno 1,8 56 2,2 2,9 2,3
Inversion 8,1 -1,5 41 2,2 8,3
Exportaciones de bienes 8,0 -4,6 6,3 41 0,2
Exportaciones de servicios 8,0 -0,5 6,3 1,5 45
Importaciones de bienes y servicios 74 -6,0 9,7 6,1 4,6
Fuente: Elaboracion propia con datos del BCCR.
GRAFICO 3.3
Contribucion al crecimiento real del PIB por actividad econémica®
(ano de referencia 2012)
Actividades financieras y sequros
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Transporte y almacenamiento
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a/ Excluye las actividades que representan menos de un 5% del PIB. El periodo precrisis incluye el promedio de los

afios 2004 a 2007.

b/ Incluye actividades cientificas, técnicas, administrativas y servicios de apoyo.

¢/ Incluye planes de sequridad social.

Fuente: Elaboracion propia con datos del BCCR.

periodo precrisis, pero alto en relacién
con los otros sectores. Ademis, los ser-
vicios de informacidn y comunicaciones,
el transporte, la construccidn y las activi-
dades profesionales, técnicas y cientificas
lograron tasas superiores al 5% en 2015.
En estos casos la recuperaciéon podria
obedecer a una mejora en las expectativas
de los empresarios sobre el desempefio de
la economia (recuadro 3.1).

Aunque se han venido posicionando
como uno de los sectores de mayor peso
en el PIB, los servicios generan meno-
res variaciones (correlacién) en el ciclo
econémico’. Esto posiblemente se debe

a su baja exposicion a shocks externos
~dado que dependen menos de los cam-
bios en los precios internacionales de las
materias primas—asi como a sus débiles
encadenamientos con el resto de la eco-
nomia, como se vera mas adelante. Por el
contrario, la manufactura y la agricultu-
ra muestran las mayores correlaciones y
capacidad para determinar la trayectoria
del ciclo econdmico (gréfico 3.5); como
se sabe, estos sectores son mas vulnera-
bles a los cambios en el contexto interna-
cional, como por ejemplo en los precios
de los insumos importados.
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En una economia pequefa y abierta,
el desempeno del sector exportador es
crucial para la generacién de oportuni-
dades. En los tltimos afos este sector ha
mostrado una desaceleracion, cuya mag-
nitud no est4 clara en virtud de una serie
de cambios metodoldgicos en la conta-
bilidad nacional. Para estimar el PIB,
el Banco Central lleva un registro del
valor agregado que generan los sectores
productivos al elaborar los bienes finales.
Ese registro se denomina matriz insumo-
producto (MIP) y sirve para definir la
base de la estructura productiva del pais.
A partir de la MIP, todos los afos se
actualiza la contabilidad nacional. Hasta
el 2015, para realizar esta labor se utiliza-
ba la estructura econdmica de 1991, pero
en enero del 2016 el BCCR publicd una
nueva MIP con afio base 2012. Esto sig-
nifica que, por mucho tiempo, las cuen-
tas nacionales no registraron la profunda
transformacién ocurrida en la economia
costarricense, por lo que el peso real de
las distintas actividades, y las relaciones
entre ellas, no estaban adecuadamente
reflejados.

Como parte de esta actualizacion, el
Banco Central implementé el Manual
de Balanza de Pagos MBP6, del Fondo
Monetario Internacional (FMI), que
emplea nuevos criterios para el registro
de las exportaciones de bienes y servi-
cios. Con el nuevo manual, el BCCR
contabiliza las exportaciones de bienes
agregadas por principales productos y las
ventas externas de servicios. Por su parte,
la Promotora de Comercio Exterior
(Procomer) mantiene un registro histé-
rico mds detallado, por producto, des-
tino y contenido tecnoldgico de todas
las exportaciones de bienes (excluyendo
los servicios); sin embargo, al cierre de
edicién de este Informe sus estadisticas
estaban basadas en el manual anterior
(MBP5). Las diferencias metodoldgi-
cas y las ventajas de cada una de estas
fuentes de informacién representan un
desafio institucional para el andlisis del
desempeio de la economia. De acuerdo
con Procomer, en 2015 las exportaciones
de bienes decrecieron -14,4%, mientras
que para el Banco Central la tasa fue

GRAFICO 3.4
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Mejoras en las expectativas empresariales

El consumo y la inversién son deter-
minados en buena medida por las expec-
tativas de los hogares y las empresas
(Blanchard et al., 2012). Un ambiente de
incertidumbre y desconfianza desincen-
tiva el crecimiento econémico, dado que
las personas y los negocios serdn mas
cautos en sus decisiones. Desde 2010 el
Instituto de Investigaciones en Ciencias
Econdémicas de la UCR (IICE-UCR) estima
el indice de expectativas empresariales,
a partir de encuestas que valoran la
percepcion de los empresarios en torno
a variables como empleo, ventas, pro-
duccioén, inversion, utilidades y posicién
competitiva. En 2015 este indicador mos-
tré una reversién en su tendencia de los
Gltimos cinco afios, lo cual es consistente
con el mejor desempefio que tuvo la
economia a finales de 2015 y las proyec-
ciones de crecimiento para 2016 (BCCR,
2016¢). La manufactura, la construccién
y los servicios son los sectores mas opti-
mistas, con aumentos de 4,1, 3,8 y 3,4

puntos porcentuales con respecto al afio
anterior, mientras que en el sector agro-
pecuario el incremento fue leve (grafico
3.4).

Meneses y Anda (2016) exploraron®
el impacto de las expectativas de las
empresas (IICE-UCR, 2016) y el indi-
ce de confianza de los consumidores
(Madrigal, 2015) sobre la formacién
bruta de capital, para los trimestres de
los afios 2010 a 2015. Su principal hallaz-
go es que la inversién aumenta conforme
mejoran las expectativas empresariales
y la confianza de los hogares. El mayor
efecto sobre la inversién se observa en
las expectativas del sector servicios. En
el caso del comercio el impacto es reza-
gado, es decir, la inversion crece cuando
en el trimestre anterior mejoraron las
expectativas de los empresarios.

Fuente: Meneses y Anda, 2016, con datos de IICE-
UCR, 2016, y Madrigal, 2015.
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Ciclo econémico del PIB
y la manufactura®
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Fuente: Meneses y Anda, 2016, con datos del BCCR.
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Tasa de crecimiento de las
exportaciones de bienes y servicios
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de -1,5%. Esta discrepancia obedece en
gran medida al cambio de metodologia,

RECUADRO 3.2
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Cambio metodolégico en las cuentas nacionales hace visibles los servicios

de transformacion

Hasta 2015, para contabilizar las tran-
sacciones que el pais realiza con el sector
externo se usaba el Manual de Balanza
de Pagos MBP5, del Fondo Monetario
Internacional. En 2016 el Banco Central
decidié implementar la nueva edicion de
ese instrumento, el MBP6, a fin de moder-
nizar sus registros y estimar con mayor
precision las exportaciones e importa-
ciones de bienes y servicios. Este cambio
metodolégico generd un impacto sustan-
cial en la estructura del sector exporta-
dor, especialmente en las empresas dedi-
cadas a los servicios de transformacién.
Estos servicios se generan cuando la casa
matriz o una compafiia relacionada envia
a su filial en Costa Rica la mayor parte de
los insumos para llevar a cabo un proceso
de ensamblaje o reparacién. La empresa
nacional transforma el producto, pero no
adquiere su propiedad; tanto los insumos
como el bien final le pertenecen a la casa
matriz. En las aduanas costarricenses, los
insumos que envia la casa matriz se con-
sideran importaciones. Posteriormente,
la empresa ensambla la materia prima y
envia de vuelta el producto transformado,
en una transaccién que se registra como
una exportacion. Sin embargo, el valor
agregado que se genera en Costa Rica es
el servicio que transformé el producto,
dado que ni la materia prima ni el bien
final le pertenecieron en ningiin momento
a la empresa instalada en suelo nacional.

Al analizar los registros aduaneros, se
constata que algunas empresas reportan
importaciones por valores superiores al
monto exportado, lo cual carece de sen-
tido desde el punto de vista de la razona-
bilidad financiera. Lo que sucede es que
las compafifas declaran un precio bajo del
producto enviado, usualmente inferior al
de mercado, que mas bien representa el
costo de transferencia para enviar los bie-
nes a las empresas relacionadas fuera del

pais. Dado que muchas de estas firmas
operan bajo el régimen de zona franca,
la aplicacién del precio de transferen-
cia no tiene la intencién de subvalorar
las ventas para pagar menos impuestos
en Costa Rica, aunque si puede ser un
incentivo de esta indole para la casa
matriz establecida en el exterior. Por ello
en muchos casos el valor de los servi-
cios de transformacién no es igual a la
diferencia entre el monto de los insumos
recibidos y el valor de los productos
transformados.

Con la implementacién del MBP6, el
Banco Central ya no considera la materia
prima recibida como una importacién,
ni el producto enviado como una expor-
tacion, dado que el valor agregado que
se genera en Costa Rica es el servicio
de transformacién. Para estimarlo, el
BCCR utiliza registros administrativos
de las empresas que detallan el costo
del servicio.

El impacto de este cambio se refleja en
los flujos comerciales que finalmente son
contabilizados en la balanza de pagos
y en las cuentas de produccién. Para
2012 y 2013, los registros provenientes
de aduanas se ajustaron, en promedio,
en 2.525 millones de délares para las
exportaciones y 2.537 millones para las
importaciones. Estas cifras representa-
ron mas del 20% de los flujos asociados
a las ventas externas de bienes y mads
del 14% de las compras procedentes del
resto del mundo. Al mismo tiempo se
agregaron 643,9 millones de ddlares en
2012 y 570,9 millones en 2013, por con-
cepto de exportaciones de servicios de
transformacién por encargo de terceros
no residentes.

Fuente: Elaboracién propia con informacion del
Departamento de Estadistica Macroecondmica del
BCCR.

pues este implicé una reasignacion de  diferencias se hacen mds notables tras  registraban como ventas de circuitos
las exportaciones de bienes que ahora el cierre parcial de las operaciones de  integrados, y con la nueva metodologia
se contabilizan como ventas externas de  la empresa Intel, pues con el manual se consideran exportaciones de servicios
servicios. El grafico 3.6 muestra que las  anterior parte de sus exportaciones se  de transformacion (recuadro 3.2).
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Como se sehalé anteriormente, los
registros histéricos de Procomer no utili-
zan la metodologia vigente, con afio base
2012; sin embargo, permiten analizar
con detalle la evolucién y estructura de
las exportaciones de bienes. Segun esa
entidad, en 2015 las ventas del sector
agropecuario se contrajeron -4,5% y las
industriales en -17,7%. Parte de la caida
en la actividad agricola se debe a los
efectos del fendmeno de El Nino. Las
ventas externas de banano disminuyeron
en -8,6% y las de pifia, segundo producto
agricola de mayor relevancia, se redujeron
en -6,7%. El café, en cambio, mostré una
recuperacion de 11%, gracias a un incre-
mento en el precio promedio del quintal,
aunque el volumen exportado cayé por
tercer afio consecutivo. Y en lo que con-
cierne a los productos no tradicionales
se observa un comportamiento disimil.
Como resultado de la reestructuracién de
la empresa Intel®, el grupo de productos
cléctricos y electrénicos pasé de represen-
tar el 26% de las exportaciones de bienes
en 2013, al 5% en 2015. En consecuencia,
los dispositivos médicos se convirtieron
en el grupo mds importante en las expor-
taciones de bienes (20%) (grafico 3.7) y
en 2015 mantuvieron un crecimiento de
18%.

Desde 2005 los productos de alto y
medio contenido tecnolégico’ represen-
taban un 45% del total de bienes ven-
didos en el exterior, pero en 2015 se
produjo una dréstica caida que llevé su
participacién a un 33%, lo cual se explica
por el decrecimiento del sector de cir-
cuitos integrados. Entre 2013 y 2015, el
valor de las exportaciones de alto y medio
contenido tecnoldgico paséd de 5.146 a
3.185 millones de délares (grafico 3.8).
Pese a que una tercera parte de la oferta
exportable tiene contenido tecnolédgico,
existe una alta concentraciéon en pocos
sectores. Las tres principalcs industrias
en este campo son: electrdnica, 6ptica y
computacién (29,4% de las exportaciones
de bienes), farmacéutica (1,6%) y acroes-
pacial (0,04%).

La caida en las ventas de bienes fue
compensada por las exportaciones de
servicios, que en 2015 tuvieron un cre-
cimiento de 4,9%, cifra superior en 4,2
puntos porcentuales a la de 2014, lo
cual ademads revirtié la tendencia decre-

GRAFICO 3.7

Principales productos de exportacion con respecto al total de ventas
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de Procomer.

GRAFICO 3.8

Valor de las exportaciones de bienes, segiin contenido tecnologico
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ciente que venfa mostrando este sector
desde 2013. Los servicios, como ventas
externas no tradicionales, han incremen-
tado significativamente su peso en la
cconomia (grafico 3.9). Desde 1998, pero
con mayor fuerza desde 2006, se obser-
va una expansién continua del turismo,
los “otros servicios empresariales” y las
exportaciones de telecomunicaciones,

2010

2011 2012 2013 2014 2015

informatica e informacién. Entre 2005
y 2015, el ingreso de divisas por concepto
de otros servicios empresariales pasé de
368 a 2.382 millones de délares. Otro
sector que ha cobrado relevancia es el
de los servicios de transformacidn, cuyo
crecimiento se redujo con el cierre de las
operaciones de circuitos integrados de
Intel, pero se mantiene como el quinto



rubro més importante en las exporta-
ciones de servicios. Los segmentos de
viajes, servicios empresariales, telecomu-
nicaciones, informdtica e informacién
concentran el 90% de la oferta de este
sector. Cabe sefialar que este dinamismo
ocurre a pesar de que solo un 35,5% de las
empresas de servicios estdn instaladas en
zonas francas; ¢l resto opera fuera de este
régimen y, por tanto, no recibe incentivos
fiscales (Procomer, 2015).

Las exportaciones de servicios también
estdn contribuyendo a la estabilidad de la
economia frente al sector externo. Entre
2013y 2015, el promedio anual de la bre-
cha entre las exportaciones y las impor-
taciones de bienes fue de -5.060 millones
de délares (balanza de bienes; grafico
3.10). Para cubrir este déficit el pais utili-
za primordialmente dos fuentes de divi-
sas: i) el excedente generado por la brecha
entre exportaciones e importaciones de
servicios (balanza de servicios), que fue
equivalente al 91% de la balanza de bie-
nes en 2015, y ii) la inversion extranje-
ra directa (IED), que en el mismo afio
ascendi6 a 2.805 millones de délares y
representd cerca del 55% de la balanza de
bienes. La mejora en la cuenta corrien-
te (exportaciones menos importaciones
totales de bienes y servicios) se debe sobre
todo a una disminucion en el peso de las
importaciones, gracias a la menor presion
de los precios de las materias primas, y no
a una expansion significativa de la oferta
exportable de bienes o una reduccién en
la dependencia de las importaciones para
consumo y produccién. Entre 2014 y
2015, el crecimiento de las importaciones
de bienes pas6 de 3,5% a -3,1%.

Para determinar en qué medida los
frutos de la expansién econdmica se
mantienen dentro de Costa Rica, este
Informe da seguimiento a la brecha entre
el ingreso nacional disponible (IND) real
y el PIB real. El PIB muestra la produc-
cién total que se genera en el territorio
nacional, mientras que ¢l IND estima
lo que efectivamente permanece en el
pais. Si el IND es inferior al PIB, signi-
fica que los recursos que se quedan son
menores que el valor de la produccién.
Cuando esto sucede, la diferencia corres-
ponde a las transferencias y rentas envia-
das al exterior (lo que se conoce como
pago de factores externos). De modo

GRAFICO 3.9
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Valor de las principales exportaciones de servicios
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Otros servicios empresariales
a/ El turismo se incluye en el rubro de viajes.

Fuente: Elaboracion propia con datos del MBP6 del BCCR.
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Balanza de servicios, balanza
de bienes e inversion extranjera
directa
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Fuente: Meneses y Anda, 2016, con datos del MBP6
del BCCR.

consistente con el estilo de desarrollo del
pais, sustentado en la apertura comercial
y el fomento de la inversién extranjera
directa, el IND se ha mantenido por
debajo del PIB, por el pago de factores
externos que las firmas transnacionales
establecidas en Costa Rica envian a sus

GRAFICO 3.11

Brecha entre el IND y el PIB real
(porcentajes del PIB)
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Fuente: Meneses y Anda, 2016, con datos del BCCR.

paises de origen. Entre 2013 y 2015 la
brecha entre ambos indicadores dismi-
nuy6 en 1,1 porcentuales (grifico 3.11),
lo cual obedece a un menor envio de
utilidades de las empresas extranjeras
(BCCR, 2016¢) y no a mejoras en los
encadenamientos productivos que hayan
dinamizado la economia local. El dato
mds reciente revela que la diferencia pasé

de 2,6% en 2014, a -1,8% en 2015.
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Una manera de cerrar la brecha entre el
PIB y el IND es fomentar los encadena-
mientos productivos entre las empresas
nacionales y la IED. Una mayor provi-
sion local de bienes y servicios para la
produccién aumentaria el porcentaje de
los ingresos generados en el pais que se
quedan en ¢él. Sin embargo, la confor-
macion del parque empresarial costarri-
cense es una fuerte barrera para lograr
este cometido, dado que solo el 44%
estd compuesto por empresas formales

(recuadro 3.3).

El desempeno de la produccién es otro
factor determinante en la generacion de
oportunidades, pero en Costa Rica, el
moderado crecimiento del aparato pro-
ductivo no estd ayudando en ese sentido.
La capacidad del mercado para crear
puestos de trabajo es inferior ala cantidad
de personas que ingresan a la fuerza labo-
ral. De acuerdo a la Encuesta Continua
de Empleo, la tasa de desempleo viene
creciendo desde inicios de 2014 y en la
actualidad supera el 9%. Luego de la
ultima crisis econdémica, este indicador
ha mostrado una tendencia contraria a la
de coyunturas pasadas. Tanto a media-
dos de los afios ochenta como después
de 2001, la dindmica productiva logrd
reducir los altos niveles de desocupacion
ocasionados por la caida del crecimiento,
pero después de la crisis de 2008-2009 el
desempleo, lejos de empezar a mejorar,
sigue deteriorandose: entre 2011 y 2015
su tasa promedio fue de 9,8%, superior
a la reportada en 2010 (8,9%). En ante-
riores ediciones este Informe ha sefalado
que ese comportamiento podria ser refle-
jo de un desajuste entre el desempefio de
los sectores productivos en un contexto
de crecimiento moderado con fases cor-
tas del ciclo econémico, por un lado, y el
mercado laboral, por el otro.

Los sectores que més contribuyen al
crecimiento de la economia no muestran
una alta capacidad de absorcién de mano
de obra. Entre 2013 y 2015, las seis acti-
vidades que explicaron el 84,9% de la
expansion econémica tan solo fueron res-
ponsables del 36,7% del empleo (cuadro
3.3). Desde este punto de vista destacan

RECUADRO 3.3

El parque empresarial esta compuesto principalmente por actividades

de comercio al por menor

Conocer la dindmica empresarial can-
tonal es indispensable para el disefio de
politicas orientadas a fomentar el creci-
miento econémico de las comunidades
(Brenes Bonillay Bermidez Mesén, 2016).
Con el propdsito de contribuir al logro de
ese objetivo, el Observatorio de Micro,
Pequefia y Mediana Empresa (Omipyme),
de la UNED, da sequimiento a la evolucién
del parque empresarial por medio de las
patentes municipales, a fin de registrar
los negocios formales y semiformales
activos en el pais. Esta metodologia per-
mite contabilizar las empresas gque no
estdn inscritas en la CCSS como patronos
y, por ello, usualmente no son visibles en
los registros oficiales.

Para el afio 2015 Omipyme reporta
la existencia de 152.812 empresas, cifra
gue contrasta de manera notoria con los
67.272 establecimientos formales regis-
trados por la CCSS a partir del nimero
de patronos inscritos. En otras palabras,
el tamafio real del parque empresarial
mas que duplica los registros oficiales.
Ademés se debe tener en cuenta que

GRAFICO 3.12

incluso el dato de Omipyme subestima la
magnitud del tamafio del parque empre-
sarial, pues no incluye los negocios com-
pletamente informales, que no tienen
siquiera patente municipal.

Para este Vigesimosegundo Informe
Estado de la Nacion, Omipyme analizé en
profundidad la distribucion de las paten-
tes por actividad econémica, y determiné
que la mayoria de las empresas se dedica
al comercio al por menor, que representa
un 40,3% del total de patentes (gréfico
3.12). Dentro de ese sector, el mayor peso
lo tienen las pulperias, supermercados y
abastecedores (31,4%), sequidos por las
tiendas, farmacias, ferreterias y otros
tipos de pequefios negocios (26,9%).
Estos hallazgos reafirman la necesidad
de disefiar politicas publicas que consi-
deren el verdadero tamafio y composi-
cién del parque empresarial que configu-
ra la estructura productiva del pais.

Fuente: Brenes Bonillay Bermidez Mesén, 2016, con
datos de Omipyme-UNED.

Distribucion de las patentes municipales otorgadas por actividad

economica¥. 2015
(porcentajes)

Comercio al por menor ]
Otras |
Servicio de alimento y bebida |
Venta y reparacion de vehiculos 6,7
Servicios personales 52
Transporte por via terrestre | 3,0
Productos alimenticios | 2,5
Alojamiento [l 2,3
Actividades deportivas | 18
Actividades de juego y apuestas | 18
Comercio al por mayor | 1,7
Actividades de oficinas 14
Actividades de transporte 14
Ensefianza | 13

a/ Actividades codificadas a dos digitos del CIIU 4. El grafico incluye 136.436 patentes y excluye 16.376 en las que no

se especifica la actividad econdmica.

40,3
155
151

Fuente: Brenes Bonilla, y Bermtdez Mesén, 2016 con datos de Omipyme-UNED.



las actividades profesionales, cientificas
y técnicas, cuyo dinamismo aporté un
20% del crecimiento de la produccién
total en el mismo periodo, pero gener6
apenas un 3,2% en el empleo.

De hecho, a lo interno de la mayoria
de los sectores, mientras la produccién
crece, el empleo decrece (signos opuestos;
gréfico 3.13). Tal es el caso de las activi-
dades de informacién y comunicaciones,
que se incrementaron en un 7,4% en pro-
medio entre 2013 y 2015, pero perdieron
un 2,3% de participacién en el empleo.
La tnica excepcién son las actividades
profesionales, cientificas y técnicas, en
las cuales la produccién y el empleo se
han comportado de manera congruente
y mostraron tasas positivas en ambos
indicadores en los tltimos tres afos.

Tras la crisis de 2008-2009, el creci-
miento de los nuevos puestos de trabajo
ha sido lento, lo cual podria obedecer
a decisiones empresariales de recortes
de gasto para enfrentar la coyuntura de
desaceleracion. Bajo la actual estructura
econdmica, los sectores que mds generan
empleo deben crecer a tasas altas y soste-
nidas para que su dinamismo se traduzca
en mejoras en el mercado laboral.

Manteniendo el enfoque utilizado en
anteriores ediciones de este Informe,
en este apartado también se examina
la evolucién del empleo segun tipo de
economia. Este analisis fue creado como
una herramienta complementaria para
entender la interaccién entre el mercado
laboral y el estilo de desarrollo producti-
vo del pais. Se basa en una clasificacion
alternativa, que divide a los ocupados en
tres grandes grupos: i) la vieja economfa,
a la cual pertenecen los sectores agrico-
las ¢ industriales tradicionales, que ya
estaban consolidados en la estructura
econdmica en la década de los setenta
del siglo pasado, ii) la nueva economifa,
conformada por las exportaciones no
tradicionales, las zonas francas y los nue-
vos servicios, que han sido los sectores de
punta del estilo de desarrollo implemen-
tado en Costa Rica a partir de los afios
noventa, y iii) los servicios de apoyo, es
decir, los sectores que brindan soporte a
los demds, como el comercio y el gobier-
no (PEN, 2015).

La participacién relativa de los ocu-
pados en la vieja economia se ha ido

CUADRO 3.3
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Contribucion al crecimiento y distribucion del empleo,

por rama de actividad
(promedios 2013-2015)

Rama de actividad Distribucion Contribucion al
del empleo crecimiento de la produccion
Actividades profesionales® 3,2 20,2
Comercio® 18,0 15,5
Ensefianza y salud 10,5 14,4
Actividades financieras y sequros 2,5 16,5
Informacion y comunicaciones 1,8 10,2
Sector inmobiliario 0,6 8,2
Total 36,7 84,9

a/ Actividades profesionales, cientificas, técnicas, administrativas y servicios de apoyo.

b/ Incluye reparacién de vehiculos.

Fuente: Meneses y Anda, 2016, con datos del BCCR y de las encuestas de hogares del INEC.
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Tasa de crecimiento del empleo y la produccion, por rama de actividad

(promedios 2013-2015)
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Fuente: Brenes Bonilla, y Bermtdez Mesén, 2016 con datos de Omipyme-UNED.

reduciendo en forma paulatina: pasé de
271% en 2001, a 19,4% en 2015, por
efecto de la mayor generacidn de empleo
en los demds sectores (Alonso, 2016).
Un aspecto relevante es que, en térmi-
nos de creacién de puestos de trabajo,
los sectores mds importantes de la vieja
economia son la industria tradicional y la
produccién agricola dirigida al mercado
interno; sin embargo, desde 2001 no
se registran incrementos signiﬁcativos

en el empleo en estas actividades (gré-
fico 3.14). El mayor crecimiento en esta
materia se observa en los servicios de
apoyo y los nuevos servicios. Por su parte,
la industria de zonas francas no es una
fuente de empleo masivo, al igual que
el sector agroexportador no tradicional;
en ambos casos la absorcién de mano
de obra se ha mantenido en niveles muy
similares en los tltimos quince afos

(Alonso, 2016).
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GRAFICO 314

Personas ocupadas en la vieja y la nueva economia
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Fuente: Elaboracidn propia con base en Alonso, 2016, y datos de las encuestas de hogares del INEC.

De acuerdo a las encuestas de hogares,
en 2015, el total de ocupados en la econo-
mia costarricense fue de 2.077.348, un
1% mds que en 2014, lo que representa
un aumento de 20.978 personas, seguin
las encuestas de hogares. El crecimiento
promedio de la poblacién desocupada es
mayor que el de la poblacién ocupada, es
decir, el incremento de la fuerza laboral
sigue estando levemente por encima de la
generacién de empleo. La dificultad del
aparato productivo para crear puestos
de trabajo se refleja en el aumento de la
ocupacién informal, como una alterna-
tiva ante el desempleo. En Costa Rica,
solo seis de cada diez personas ocupadas
pertenecen al sector formal. En 2015, el
empleo formal se contrajo un 1%, y el
informal crecié en la misma proporcion.
La mayor reduccién de la formalidad se
observa en los servicios de apoyo, donde
al mismo tiempo crecié el nimero de
ocupados informales. En 2015, la nueva
economia fue el dnico sector en el cual
se incrementd el nimero de ocupados
formales.

El desempeno del mercado laboral se
refleja en los ingresos de la poblacién. En
2015 el ingreso real de los ocupados cre-
ci6 un 0,3%, pero con marcadas diferen-
cias entre sectores. Para los empleados en
la vieja economia el incremento real fue
de 5%, con lo cual se revirtié la tendencia
observada en los ultimos cuatro afios

(gréfico 3.15). No obstante, conviene
destacar que en este sector el ingreso real
promedio es 120.000 colones menor que
el de los otros grupos. En la nueva econo-
mia y los servicios de apoyo la variacién
fue menor, -5% y 1%, respectivamente.
En el primer caso el deterioro fue sustan-
cial, dado que en los dos afios previos se
habian reportado crecimientos positivos
del ingreso real. En los servicios de apoyo
la tendencia a la baja observada desde el
2014 mostrd una leve mejora. Pese a que
en 2015 disminuyd levemente la brecha
en el ingreso real entre los ocupados de la
vieja y la nueva economia, las diferencias
se mantienen y siguen generando des-

igualdad (PEN, 2015).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

vease Meneses v Anda, 2016, en

Como se documenté ampliamente
en la seccién anterior, la economia cos-
tarricense sigue sin generar suficientes

GRAFICO 3.15

Evolucion del ingreso real,
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las encuestas
de hogares del INEC.

oportunidades para la poblacién y el des-
empefio de los sectores mds dindmicos
no se traduce en un menor desempleo
o mejoras en el ingreso real de los ocu-
pados. En vista de ello, en esta seccién
se analiza a profundidad algunas de las
fallas estructurales de la economia, como
la falta de encadenamientos y la baja
productividad de las actividades que més
generan empleo.

En las siguientes piginas se exponen
los hallazgos de cuatro estudios. El pri-
mero indaga acerca de los encadena-
mientos productivos y la dependencia
de las importaciones para el consumo
y produccién. El segundo analiza las
brechas salariales entre los ocupados y
las ventajas que brinda en este 4mbito la
calificacién educativa. El tercero exami-
na la evolucién de la productividad en
los tltimos veinte afios y la relacién entre
los sectores més dindmicos y la genera-
ciéon de empleo. Finalmente, dadas las
diferencias de desempefo entre sectores
econdmicos, se explora la posibilidad que
tienen los ocupados de movilizarse hacia
las actividades mas exitosas.



Para determinar la contribucién de los
distintos sectores al dinamismo econé-
mico es fundamental conocer en detalle
el aparato productivo del pais. La nueva
matriz insumo-producto, o MIP (afno
base 2012) ofrece una fotografia actuali-
zada de este y una visién mds precisa del
aporte de cada actividad. Aunque por
cambios metodolédgicos esta MIP no es
estrictamente comparable con la anterior
(afio base 1991), las discrepancias entre
grandes agregados reflejan la transforma-
cién estructural que ha experimentado la
economia costarricense (cuadro 3.4). Las
cuentas nacionales obtenidas a partir de
la nueva MIP evidencian el mayor peso
de los servicios en la produccién y en la
generacion de empleo. Este sector pasé
de representar un 28% del PIB en 1991,
a un 40% en 2012. Otra actividad que
mostré una fuerte variacion es la agricul-
tura, cuya participacion pasé de un 13%
del PIB en 1991, a un 6% en 2012. De
acuerdo con las estimaciones basadas en
la MIP de 1991, el sector manufacturero
aporté un 14,4% del crecimiento del
2014, pero segun los nuevos célculos en
realidad solo contribuyé con un 1,8%.

El notable aumento en el peso relativo
de los servicios ocurrido en los ultimos
veinte afos se mantiene aun cuando no
se consideren las actividades de salud,
educacién y administracién publica.
Ademis, 9 de las 32 ramas que confor-
man este sector (actividades inmobilia-
rias, intermediacién monetaria, apoyo
a empresas, servicios de comida y bebi-
da, telecomunicaciones, informacién e
informatica, personal doméstico, consul-
torfas y alquiler de activos) concentran
el 69,2% del valor agregado en servicios;
las actividades inmobiliarias, por si solas,
representan el 27% (gréfico 3.16).

A la concentracién del valor agregado
se suma el hecho de que la mayor parte de
la produccion estd desvinculada del resto
de la economia. Los encadenamientos se
miden como la capacidad que tienen los
sectores para demandar insumos (enca-
denarse hacia atrds) u ofrecer insumos
para la produccién (encadenarse hacia
adelante). A partir de la MIP del 2012,
Meneses y Anda (2016) clasificaron
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Afio base
2012

15
10
40
29

CUADRO 3.4
Estructura del PIB por aiio base, segiin sector econémico
(porcentajes)
1991
Agropecuario 13
Manufactura 23
Comercio 16
Servicios 28
Otros 20
Total 100

Fuente: BCCR, 2016b.
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Actividades de mayor peso en el PIB de servicios
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Intermediacion monetaria
9
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4

Fuente: Meneses y Anda, 2016, con datos de la MIP 2012, del BCCR.

los bienes y servicios en cuatro grupos
segiin su nivel de encadenamiento: cla-
ves, estratégicos, impulsores ¢ indepen-
dientes (cuadro 3.5; para mis detalles,
véase el Anexo Metodoldgico). Ademis,
el estudio diferencia entre los sectores
que pertenecen al régimen definitivo"
y los que estdn bajo el régimen espe-
cial y gozan de beneficios fiscales'. Ese
andlisis evidencié que sigue siendo un
desafio para el pais vincular las empresas
locales con los sectores mis dindmicos,
usualmente ligados a la actividad expor-

tadora. De los 255 bienes y servicios que
se generan en Costa Rica, 102 pertene-
cen al grupo independiente, que es el de
mds baja capacidad de encadenamiento.
En cambio, solo 34 se¢ producen en el
grupo clave (cuadro 3.6).

En términos del valor agregado, un
39% de la produccién nacional proviene
del grupo independiente y solo un 22%
corresponde a bienes y servicios clave
(gréfico 3.17). Esto plantea un reto en el
dmbito de las politicas publicas, dado que
el fomento de las actividades que mues-
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CUADRO 3.5

Clasificacion de los sectores productivos, segiin nivel de encadenamiento

Sector Detalle

Clave Tienen capacidad de arrastre y de empuje en la actividad productiva, dado que
demandan insumos intermedios de otros sectores y sirven como insumo
intermedio para la elaboracidn de otros bienes finales.

Estratégicos Sirven de insumo intermedio para la produccion de bienes finales,

es decir, empujan la economia.

Demandan insumos intermedios de otras industrias para la elaboracion
de bienes finales, dado que tienen una fuerte capacidad de arrastre.

Impulsores

Independientes Demandan y ofrecen pocos insumos al resto de las actividades.

Fuente: Elaboracidn propia a partir de Meneses y Anda, 2016.

CUADRO 3.6

tran mayores encadenamientos tendrd
un impacto moderado en la economia,
en virtud de su bajo peso en la produc-
cién total. Al analizar segin regimenes,
se observa que el grupo independiente
genera un 40% de los bienes y servicios
del régimen definitivo, en contraste con
un 26% en el régimen especial. En otras
palabras, el 74% de la produccion de las
empresas que gozan de incentivos fiscales
tiene distintos niveles de encadenamien-
to con el resto de la economia, mientras
que en los negocios que no cuentan con
este tipo de beneficios la proporcién es
de apenas un 60%. Un dato sobresaliente
es que el 59% de la produccién asocia-
da a beneficios fiscales (zonas francas y
perfeccionamiento activo) pertenece al
grupo impulsor, es decir, tiene una fuerte
capacidad de arrastre. Estos resultados
reafirman la necesidad de reducir las bre-
chas de productividad entre las empresas

Clasificacion de los principales bienes y servicios, segiin nivel de encadenamiento y régimen

Namero
Tipo de encadenamiento  Régimen de productos Productos
Clave Especial 14 Servicios de informacion, programacion y consultoria informdtica; servicios de investigacion
cientifica y desarrollo; pescados, crustaceos y moluscos conservados, productos de caucho.

Definitivo 20 (Cafia de aztcar; ganando bovino; leche cruda; servicios de comercio, servicios de telefonia, servicios
de la construccion, servicios juridicos, de intermediacién monetaria y financiera; suministro
de comidas y bebidas, servicios especiales y generales de la construccion.

Estratégicos Especial 4 Limpieza de edificios y cuidado del paisaje y mantenimiento; alquiler y arrendamiento de licencias,
derechos de autor, patentes y franquicias; naranja y productos de papel.

Definitivo 26 Servicios de alquiler de inmuebles no residenciales y otros inmobiliarios; servicios de intermediacion
financiera; servicios administrativos, otras actividades de apoyo a las empresas y de apoyo de oficina;
servicios de informacion e informatica; servicios de consultoria en gestion financiera,
recursos humanos y afines; energia eléctrica, gas, vapor y aire acondicionado; café en fruta y arroz.

Impulsores Especial 28 Instrumentos y suministros médicos y dentales; servicios de apoyo de oficina y otras actividades
de apoyo a empresas; servicios de consultoria en gestion financiera, recursos humanos,
mercadeo y afines.

Definitivo 61 Edificaciones residenciales y no residenciales, construccion de proyectos de servicio publico y otras
obras de ingenieria civil, cemento, cal y yeso; cerveza, malta y bebidas no alcohdlicas y agua embotellada;
café oro, carnes, flores y follajes; meldn; productos lacteos, pifia, productos de panaderia,
servicios de peluqueria y tratamientos de belleza, servicios de alojamiento; servicio de internet.

Independientes Especial 31 Servicios de manufactura; otros servicios profesionales, cientificos y técnicos; aceites vegetales
crudos y refinados; otros productos de plastico; componentes y tableros electronicos y computadores;
motores y generadores transformadores eléctricos

Definitivo 71

Banano, chayote, platano, servicios de manufactura, servicios de ensefianza; servicio de alquiler

de vivienda; servicios de atencion de salud humana y asistencia social, servicios pablicos generales
del gobierno; servicios a la comunidad en general; servicios de transporte terrestre de pasajeros;
servicios artisticos, de entretenimiento y recreativos.

Fuente: Elaboracidn propia con datos de Meneses y Anda, 2016.
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OPORTUNIDADES, ESTABILIDAD Y SOLVENCIA ECONOMICAS

Distribucion del valor agregado bruto® por régimen

y tipo de encadenamiento. 2012

Total

Regimen especial

Régimen definitivo

™ Clave

Estratégico

M Impulsor

M Independientes

a/ Corresponde al PIB a precios basicos de 2012. En promedio, el 93% del PIB se produce en el régimen definitivo, que

no goza de beneficios fiscales como las zonas francas.

Fuente: Elaboracidn propia con datos de Meneses y Anda, 2016 y del BCCR

locales y los sectores mds dindmicos,
usualmente relacionados con las expor-
taciones de zonas francas.

Como se seiialé en el parrafo anterior,
el grupo de los bienes y servicios clave
(encadenados hacia atrds y hacia adelan-
te) representa un 22% de la produccidn.
De ese total, la mitad esta concentrada
en los servicios de comercio, seguros,
publicidad, telefonia, juridicos y otros
servicios especiales y generales de la cons-
truccién. Algunos productos del sector
primario también forman parte de este
grupo, como la cafa de azdcar y la leche
cruda. En el régimen especial destacan
como servicios clave los de informacién e
informdtica y los de investigacién cienti-
fica y desarrollo. En el grupo estratégico,
cuyos bienes pueden constituirse en “cue-
llos de botella” ya que sirven como insu-
mos a otros sectores (Schuschny, 2005)
sobresalen el alquiler de inmuebles no
residenciales, la energia eléctrica, el café
en frutay el arroz.

Los sectores con alta capacidad de
arrastre, pero que no generan encade-
namientos hacia adelante (impulsores)
representan un 18% de la produccién.
En este grupo se observa una importante
participacion del sector de construccién,
publico y privado, ademds de bienes de
exportacién como café oro, pifia, flores y
follajes, y melén. Un hallazgo interesante

es que un mismo producto puede estar
en distintos grupos de encadenamiento
segun el régimen del que proviene, lo
cual podria obedecer a las diferencias en
los respectivos marcos institucionales. Es
el caso de los servicios de informacion,
programacion y consultoria informdtica,
que en el régimen especial pertenecen al
grupo clave y en 2012 generaron 59.010
millones de colones, mientras que en
el régimen definitivo forman parte del
grupo estratégico y en el mismo afo
produjeron 344.914 millones de colones.
Otro ejemplo es el de los otros servicios
profesionales, cientificos y técnicos: en
el régimen especial no estan encadena-
dos (independientes), pero en el defini-
tivo sirven de insumo para otros sectores
y empujan la economfa (estratégicos).
Finalmente, los servicios administrativos
y de apoyo a oficinas, asi como la consul-
torfa en gestion financiera, en el régimen
definitivo se ubican en el grupo estraté-
gico, en tanto que en el régimen especial
son fuertes demandantes de insumos de
otros sectores (grupo impulsor).

El analisis con base en la matriz insu-
mo-producto del BCCR arroja una con-
clusién relevante: la participacién en
¢l empleo muestra una relacién inversa
con los encadenamientos productivos; es
decir, los sectores con menor capacidad
de empuje y/o arrastre de la economia
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absorben mayores proporciones de ocu-
pados. Los sectores del grupo clave gene-
ran el 16% de los puestos de trabajo, los
independientes el 27%, los estratégicos
un 30% y los impulsores un 27% (Vargas,
2016).

El desafio del pais es —como se ha veni-
do reiterando- impulsar la vinculacién
entre los sectores mds dindmicos y el
resto de la economia, asi como fomentar
las pequenas empresas con alto potencial
de encadenarse con las més grandes, pero
que atn no han logrado hacerlo. Para
ello es necesario garantizar que exista la
mano de obra que demandan los sectores
con mayor capacidad de encadenamien-
to, lo cual implica, a su vez, mejoras en
la calificacién educativa y las habilidades
técnicas de la fuerza laboral.

La dependencia de las importaciones
para la producciéon explica en parte el
débil encadenamiento de las empresas
mas dindmicas con los negocios locales.
Esa dependencia se puede clasificar en
tres intervalos: baja (menos del 30%),
media (entre 30% y 60%) y alta (mds
del 60%). En los tltimos veinte afios, el
sector agropecuario y la manufactura
se mantuvieron en el nivel medio, alre-
dedor del 37%, lo cual significa que su
necesidad de importar insumos no ha
variado. Los cultivos alimentarios y no
alimentarios y las actividades ganadera
y maderera redujeron su dependencia,
contrario a lo sucedido en los sectores de
equipos electrénicos y eléctricos, papel
y pldsticos (grafico 3.18). Un 44% de la
produccién de manufactura y agricola se
encuentra en ¢l rango bajo. E1 37% de los
bienes tiene una dependencia media y se
trata, principalmente, de manufacturas.
El 19% restante corresponde a la depen-
dencia mds alta, que se da sobre todo en
la industria del pléstico y los productos
médicos y dentales.

Ademads de insumos extranjeros para
producir, el pafs necesita importaciones
para ¢l consumo final de los hogares.
Entre 1991 y 2012 se logr6 que la depen-
dencia en este 4mbito pasara de alta
(64%) a media (48%), por un mayor abas-
tecimiento local de productos agricolas y
manufacturados. Un 34% de los bienes
tiene una alta dependencia, e incluso en
algunos casos el consumo es atendido
en un 100% con importaciones, como
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Dependencia de insumos intermedios importados del sector agricola
y manufactura, por grupo de productos
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Fuente: Meneses y Anda, 2016, con datos de las matrices insumo producto del BCCR.

CUADRO 3.7

Consumo de bienes importados, por nivel de dependencia

(Categoria Productos

Alta Frijol, lequmbres, productos de pesca, medicamentos, instrumentos y suministros
médicos y dentales, textil, prendas de vestir y calzado, combustible, sustancias quimicas
y pesticidas, materiales para la construccion y equipo eléctrico y electrdnico.

Media Plantas y raices vivas, alimentos en conserva, molineria y derivados, jabones y

detergentes, muebles y productos de confiteria, tabaco, cuero, madera y corcho,

papel, plastico, vidrio.

Fuente: Meneses y Anda, 2016, con datos de la MIP 2012 del BCCR.

sucede con la gasolina, equipos de irra-
diacién, electrénicos, eléctricos, médicos
y terapéuticos, pldsticos y caucho sintéti-
co en formas primarias y perfiles, tuberia
y conexiones de pléstico rigido sin sopor-
te (cuadro 3.7). En el otro extremo, hay
bienes con baja dependencia gracias al
alto consumo de insumos locales, como
chayote, cafia de azticar, banano, café en
fruta, ganado, huevos y leche cruda. Por
lo anterior, es importante que la politica
publica fomente los bienes y servicios
nacionales, no solo para lograr mayores
encadenamientos, sino también por su
impacto en la generacién de empleo.

La productividad es un factor

determinante de la competitividad
internacional y el motor fundamental
del crecimiento en cualquier economia
(OCDE, 2015). El grado de avance que
se logre en este ambito depende de la
calidad y disponibilidad de la mano de
obra. A su vez, el valor agregado por tra-
bajador (productividad laboral) influye
en el crecimiento de los salarios, pues
en mercados competitivos y flexibles, los
aumentos en la productividad laboral
se traducen en mayores remuneracio-
nes. En el caso de Costa Rica, diversos
estudios han reportado que, desde hace
més de dos décadas, la productividad
promedio mantiene una tendencia hacia
la desaceleracion y divergente con res-
pecto a los paises lideres en tecnologia
(Finlandia, Japén y Estados Unidos) y

las naciones emergentes (Corea del Sur,
Irlanda y Singapur; Beverinotti, 2016;
Monge-Gonzélez, 2016). Sin embargo,
esta no es una tendencia generalizada;
de acuerdo con Alfaro y Vindas (2015),
el sector servicios ha tenido el comporta-
miento inverso desde inicios de los afios
sesenta del siglo XX. Lo anterior podria
responder al desarrollo de subsectores
més expuestos a la competencia inter-
nacional, como los servicios prestados a
empresas 'y los servicios financieros. Este
resultado es de suma importancia, ya
que, como se vio en apartados anteriores,
el sector servicios se ha constituido en el
mis dindmico de la economia nacional.

Para explorar los factores que han
impulsado el crecimiento de Costa Rica
en los ultimos quince anos, Mulder et
al. (2016) analizaron la productividad
por sector econdmico y efectuaron una
descomposicién de los elementos que
explican las variaciones (para mas deta-
lles, véase el Anexo Metodoldgico). Los
autores utilizaron los datos de las cuen-
tas nacionales del Banco Central y las
estadisticas de empleo del INEC. Por
limitaciones de informacién, solo estu-
diaron la productividad laboral y no el
impacto de otros factores, como el capi-
tal. En términos generales determina-
ron que, con respecto a Estados Unidos,
la productividad laboral de Costa
Rica se mantiene estable desde 1990
(gréfico 3.19). En perspectiva regional,
solo Panamé y Republica Dominicana
muestran comportamientos convergen-
tes con el de Estados Unidos.

La misma investigacién examind los
niveles de la productividad laboral segin
los datos de la MIP 2012 del Banco
Central'?, agrupados en 31 sectores, y su
relacién con el empleo. Se encontré que
las actividades menos productivas son
las que generan mds puestos de trabajo.
El comercio y el agro proveen un tercio
del empleo nacional, pero tienen una
productividad que equivale al 50% del
promedio de la economia. En cambio,
los diez sectores mds productivos tan
solo aportan un 5% de las oportunida-
des laborales. En otras palabras, existe
una relacién negativa entre el empleo y
la productividad laboral de los sectores
(Mulder et al., 2016; grafico 3.20).

En el periodo 2001-2015, la produc-
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Productividad laboral de varios paises con respecto a Estados Unidos
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Fuente: Mulder et al., 2016, con datos de la OIT.

GRAFICO 3.20
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de Mulder et al., 2016.

tividad laboral de Costa Rica crecié en
promedio un 2,4% anual, como resulta-
do de dos factores: i) cambios internos en
los sectores, como mejoras tecnoldgicas o
mayor innovacion, y ii) variaciones deri-
vadas de la movilizacion de los ocupados
entre sectores. Esto evidencia la hetero-
geneidad en el desempeno de las activi-
dades econdmicas. Entre 2001 y 2008,
el primer factor fue responsable de 2,3
puntos porcentuales del aumento (gré-
fico 3.21). Por el contrario, entre 2008 y
2015, si bien 3,2 puntos porcentuales del

incremento de la productividad se debie-
ron a mejoras internas, especialmente en
los servicios para empresas, financieros,
seguros, transporte y comunicaciones,
fueron contrarrestados por una expan-
sidn en el peso relativo del empleo en los
sectores menos productivos, como los
servicios publicos, comunales, sociales y
personales (-0,9 puntos porcentuales). El
efecto neto del crecimiento anual en el
subperfodo fue de 2,3%.

Los hallazgos de este estudio sugie-
ren que existe una dualidad en el sector
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GRAFICO 3.21

Descomposicion del crecimiento
de la productividad laboral.

2001-2015

4%

3

» ¢ et
3,2

" 23

o
0,9%

T

-

2001 - 2008 2008 - 2015

Efecto entre sectores

Efecto dentro de los sectores @ Efecto neto

Fuente: Mulder et al., 2016

servicios. Mientras algunas actividades
exhiben crecimientos sostenidos en su
productividad, otras contrarrestan ese
buen desempefio. Esta situacién supone
un reto para la competitividad del pais,
ya que para incrementar la productividad
laboral es necesario fomentar la movili-
zacién de los ocupados a los sectores més
dindmicos, pero ello a su vez demanda
una mayor capacitacion, que brinde a los
trabajadores las herramientas técnicas y
educativas que requieren esos sectores.
Ademis conviene investigar las fallas que
reducen la productividad de los servicios
y limitan el crecimiento del resto de la
economia.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Mulder et al,, 2016, en

Con el propdsito de conocer las dife-
rencias y beneficios salariales segn cali-
ficacién educativa y formalidad, Meneses
y Anda (2016) estimaron un modelo
de salarios por hora con datos de las
encuestas de hogares™ (véase el Anexo
Metodoldgico). Encontraron que, en
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GRAFICO 3.22

Salario promedio esperado por anos de escolaridad
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Fuente: Meneses y Anda, 2016, con datos de las encuestas de hogares del INEC.

CUADRO 3.8

Efectos esperados en el salario por hora, debido a mejoras

en capital humano®

1991
Escolaridad postsecundaria® 9,29
Segundo idioma
Edad 2,59
Efecto marginal de la edad” -0,02

2003 2010 2015
10,93 7,47 10,94
18,36 20,79

2,52 3,08 4,36
-0,02 -0,03 -0,04

a/ El cuadro incluye las variables que resultaron significativas al 1% en 2010 y 2015. b/ Estima el crecimiento
en el salario esperado por cada afio adicional de educacién por encima de los once primeros afios.

¢/ Se estima como la variable edad elevada al cuadrado.

Fuente: Meneses y Anda, 2016, con datos de las encuestas de hogares del INEC.

promedio, un ocupado que tiene entre
scis y diez anos de escolaridad recibe un
incremento salarial inferior al 2% por
cada afo adicional de estudio, mientras
que para un trabajador que tiene entre
once y diccisicte afios de escolaridad el
aumento es de 24% (grafico 3.22). En
otras palabras, el retorno de la educa-
cién es mayor después de completar la
ensefianza secundaria y, ademas, el peso
de este factor ha crecido con el tiempo
(cuadro 3.8). Estos resultados confirman
algo que este Informe ha senalado ya en
varias de sus ediciones: para mejorar los
ingresos de los trabajadores es funda-
mental elevar su nivel educativo.

La calidad de la educacién genera dife-
rencias en la productividad y, por tanto,
en el salario esperado. Asi por ejem-

plo, se estima que cuando un trabajador
domina un segundo idioma su salario
se incrementa en un 20%, en promedio.
Esta habilidad es atractiva en el mercado
laboral, en particular para algunos de
los sectores mas dindmicos de la nueva
economia (Meneses y Anda, 2015). Bajo
el supuesto de que los afos sin estudio
son afos de experiencia laboral, un afio
adicional en la edad de un trabajador se
asocia a un mayor salario esperado (4%);
sin embargo, este tipo de aumento tiende
a reducirse en edades superiores (efecto
marginal de la edad negativo).

Por otra parte, en Costa Rica, como
en todas las economias en desarrollo,
histéricamente la participacién laboral
masculina ha sido superior a la femenina.

En 2015 el 74% de los hombres en edad

GRAFICO 3.23

Diferencia® estimada en el salario
por hora entre hombres y mujeres,
segiin sector econémico
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a/ Diferencia estadisticamente significativa desde 2010.

Fuente: Meneses y Anda, 2016, con datos de las encuestas
de hogares del INEC.

de trabajar estaba ocupado o buscando
empleo, en contraste con un 48% en el
caso de las mujeres, proporcién que no
ha tenido mayores cambios en los ulti-
mos seis anos. Este estancamiento de la
fuerza laboral femenina obedece en gran
parte a la carga del trabajo doméstico
no remunerado, cuyo peso recac sobre
todo en las mujeres (Jiménez-Fontana,
2016). Ademas de la disparidad en la
participacién, los ingresos promedio
difieren significativamente entre sexos,
tal como ha reportado este Informe en
multiples ocasiones. Aunque se ha redu-
cido en més de diez puntos porcentuales
en las dos ultimas décadas, en 2015 la
brecha era de 18% a favor de los hom-
bres, Asimismo, al estimar la diferencia
considerando otras variables, como edu-
cacion, edad y caracteristicas del empleo,
se observa que en 2015 atn existia una
ventaja de 7,9% en el salario por hora de
los hombres. Es decir, en igualdad con-
diciones en cuanto a escolaridad, edad
y caracteristicas demograficas y labo-
rales, es probable que el hombre gane
en promedio casi ocho colones més por
cada cien colones de salario que recibe
la mujer. Esta brecha se redujo en mds
de cinco puntos porcentuales entre 1991
y 2010, y en 1,5 puntos hasta 2015. El
analisis por sector econdmico revela que
la diferencia mas marcada se da en el
sector industrial, donde asciende a 36,4%

(grafico 3.23).



El pais puede incrementar su produc-
tividad si fomenta la expansién de los
sectores mas dindmicos y favorece la
movilizacién de trabajadores hacia ellos.
Sin embargo, la baja calificaciéon de las
personas ocupadas en los sectores tra-
dicionales dificulta ese traslado (PEN,
2015). La evidencia empirica sefala tres
rasgos fundamentales que caracterizan
el mercado de trabajo en Costa Rica:
i) las nuevas opciones laborales estdn
concentradas en un segmento reducido
de la poblacidon que posee las destrezas
educativas que demanda el mercado, ii)
se necesitan ritmos de crecimiento eco-
némico sostenidos, que permitan brin-
dar oportunidades a los distintos grupos,
especialmente a los menos calificados y
iii) el andlisis de la matriz de insumo-
producto muestra que la estructura pro-
ductiva no tiene el potencial para generar
altos niveles de empleo.

En el Vigesimoprimer Informe Estado
de la Nacidn, a partir de un modelo logis-
tico, se construyeron los perfiles prome-
dio de los ocupados, y se determiné que
las personas jévenes con baja calificacién
educativa tienen mayores probabilidades
de encontrar trabajo en sectores tradi-
cionales, donde las remuneraciones son
bajas (perfil desventajoso), mientras que
las personas con mejor calificacién o
dominio de un segundo idioma tienen
mayores probabilidades de insertarse

CUADRO 3.9

en las actividades mas dindmicas y que
ofrecen salarios més altos (perfil venta-
joso). Con el objetivo de profundizar en
este tema, Jiménez-Fontana et al. (2016)
analizaron las barreras que dificultan el
acceso de las personas desempleadas al
mercado laboral, o su movilizacién a los
sectores mds exitosos. Con la técnica pre-
dictiva de mineria de datos denominada
“vecino mas cercano’, se identificaron las
siguientes variables sociodemograficas
que explican la pertenencia de los ocu-
pados a seis sectores econdmicos: sexo,
edad, habilidades educativas®, region y
zona de residencia, estructura del hogar,
acceso a computadora ¢ internet en la

GRAFICO 3.24

Nacleo duro y posibilidad de
movilizacion de los ocupados,
por sector econdmico.2015

Sector publico 99%

Agropecuario 88% 12%
Industria tradicional 820 18%
Servicios informales 80% 20%

Servicios de apoyo 78% 22%
Nueva industria 78% 22%
Duro [ Movil

Fuente Jiménez-Fontana et al., con datos de la Enaho,
del INEC.
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vivienda, si la persona es migrante o
no, y condicién de aseguramiento (véase
el Anexo Metodolégico). El cuadro 3.9
presenta un resumen de las variables que
resultaron significativas en al menos dos
de los sectores.

Con el método de prediccién se deter-
mina cudles son los ocupados que tienen
posibilidad de movilizarse a otros secto-
res productivos, con base en sus caracte-
risticas y el perfil que demanda cada acti-
vidad. Luego se confronta la prediccién
con el sector en que realmente estdn los
trabajadores. La proporcién de ocupados
cuyo perfil no se ajusta a la demanda de
otras actividades (prediccion del modelo
igual a la realidad) se identifica como el
“nucleo duro” en el gréfico 3.24 y la dia-
gonal en el cuadro 3.10. Los trabajadores
que si tienen el perfil requerido se deno-
minan “mdviles” y estdn fuera de la dia-
gonal en el cuadro 3.10. La proporcién de
ocupados en cada situacién es variable.
El sector publico tiene menos empleados
méviles (1%), lo cual podria obedecer a
que se trata de personas sobrecalificadas
0 que no tienen las habilidades técnicas
(como el dominio de un segundo idioma)
para ser absorbidos por otros segmentos
de la economia. El segundo sector con
una baja proporcion de ocupados méviles
es el agropecuario, lo cual se explica, en
gran medida, por una baja calificacién
educativa o falta de destrezas técnicas.
Por otra parte, los servicios de apoyo y
la nueva industria tienen capacidad de
absorber o contratar mano de obra, dado

Rasgos sociodemograficos mas importantes del empleo, por sector econdomico®. 2015

Agropecuario

Hombres +
Jovenes -
Regidn Central urbana -
Educacion no regular” -
Con habilidades educativas

Industria tradicional ~ Nueva industria Servicios de apoyo  Sector publico Servicios informales
+ - + -
+ + - +
+ - +
+
- + + + -

a/ Para cada sector, la tabla incluye variables significativas en al menos dos sectores. Los espacios en blanco corresponden a variables no significativas.

b/ La variable “jévenes” muestra la tendencia de la edad para cada modelo, es decir, a menor edad hay mayor probabilidad de estar en el sector, sobre todo antes de los 35
afios. En los modelos se incluy6 la edad como variables dicotémicas para grupos quinquenales.
¢/ Educacion no reqular incluye personas con titulos o cursos en una institucién de caracter privado o que no sigue lineamientos oficiales del Ministerio de Educacién Piblica.
Usualmente se refiere a cursos de capacitacion o actualizacion.

Fuente Jiménez-Fontana et al., con datos de la Enaho, del INEC.
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CUADRO 310

Prediccion de movilidad con respecto a la ubicacion real de los ocupados, por sector econdomico®. 2015

(porcentajes)

Agropecuario
Agropecuario 88
Industria tradicional 2
Real Nueva industria 1
Servicios de apoyo 2
Sector pablico 0
Servicios informales 1

Prediccion
Industria tradicional ~ Nueva industria  Servicios de apoyo
2 2 6
82 5 8
3 78 9
4 9 77
0 0 1
2 5 11

Sector publico

Servicios informales  Total

0 2 100
0 3 100
5 4 100
3 5 100
99 0 100
1 80 100

a/ La diagonal corresponde a la proporcidn de ocupados cuya prediccién en el modelo es igual al sector real, lo cual se identifica como el “nticleo duro”.

Fuente Jiménez-Fontana et al., con datos de la Enaho, del INEC.

que la mayorfa de los ocupados podria
movilizarse hacia esas actividades.

El crecimiento de los servicios podria
tener un impacto mds fuerte en el
empleo, dado que la mayor parte de los
ocupados que se podrian movilizar lo
haria hacia ese sector. Sin embargo, no se
debe descuidar el nicleo duro de ocupa-
dos en el sector agropecuario y la indus-
tria tradicional, considerando sobre todo
que csas actividades han perdido compe-
titividad y cuotas de mercado en el sector
externo (PEN, 2015). Para los empleados
en esos sectores, un eventual crecimiento
en los servicios no les generard mayores
oportunidades. Esto refleja la dualidad
del mercado laboral costarricense: por
una parte, los ocupados de los secto-
res tradicionales tienen remuneraciones
bajas y pocas posibilidades de movilizar-
se a actividades mds dindmicas, debido a
su escasa calificacion; por otra parte, los
trabajadores de los sectores mds exito-
sos, como la nueva industria y el sector
servicios, no solo tienen salarios mds
elevados, sino ademés un perfil sociode-
mogréfico que les permite movilizarse a
otros sectores. Esto plantea un reto para
el desarrollo humano sostenible, dado
que, como el crecimiento econdmico se
concentra principalmente en las activi-
dades no tradicionales, la generacién de
oportunidades no es inclusiva. En otras
palabras, el crecimiento de los sectores
mas dindmicos no estd beneficiando a
los ocupados de baja calificacion, lo cual
genera mayores presiones sobre la des-

igualdad y la pobreza.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Jiménez-Fontana et al,, 2016,

Dadas las dificultades estructurales de la
economia para generar mayores encadena-
mientos productivos, y las barreras de los
ocupados para movilizarse a los sectores
mas dindmicos, en esta seccidn se examina
la respuesta de las empresas y el Estado para
mitigar o minimizar esas debilidades. En
primera instancia se analizan las inversio-
nes que realizan las empresas de manufac-
tura y servicios en materia de innovacién,
entendida como un mecanismo que puede
potenciar el crecimiento y el empleo. En
el caso del Estado, es indispensable contar
con un marco institucional y un conjunto
bien articulado de politicas que fortalez-
can los sectores productivos més rezagados,
impulsen los encadenamientos y aseguren
que los ocupados tengan la preparacion y
las habilidades que demanda el mercado
laboral. En ese tema se enfoca el segundo
apartado de esta seccion.

La innovacién no solo es crucial en la
competitividad de las empresas, también
es una fuente de crecimiento econémico

y empleo (Lam, 2010; Benneworth y
Charles, 2005). En Costa Rica desde
hace varios afios se realizan esfuerzos por
generar indicadores en esta materia, y uno
de los instrumentos creados con ese fin
son las encuestas de ciencia, tecnologfa e
innovacién (Micitt, 2016), desarrolladas
por el Ministerio de Ciencia, Tecnologfa
y Telecomunicaciones (Micitt). A partir
de las bases de datos de estas encuestas,
Orozco y Ruiz (2016) elaboraron una
caracterizacion de las iniciativas de inno-
vacién en dos grupos: i) sectores de servi-
cios (2012) y ii) manufactura, energfa y
telecomunicaciones (2013), con muestras
de més de 300 y 400 empresas, respecti-
vamente. Su principal hallazgo es que la
innovacién es una actividad marginal,
cuyos resultados no son novedosos desde
el punto de vista internacional, aunque si
para la empresa que los produjo o para el
mercado local.

Se entiende por innovacién los cam-
bios o mejoras introducidos en produc-
tos, servicios y procesos, asi como en
la organizacién y la comercializacion.
En general, los porcentajes de empresas
costarricenses que dicen haber realizado
algin tipo de innovacién son elevados: el
68% en promedio (cuadro 3.11), aunque
los valores son mas bajos en los negocios
pequefios. También son altos (mayores
al 50%) los reportes de innovaciones al
interior de las empresas; este es un dato al
que se debe prestar especial atencién, no
solo por su magnitud, sino porque evi-
dencia la busqueda de mayor competitivi-
dad y eficiencia productiva. Sin embargo,
son pocas las empresas que generan
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CUADRO 3.1

Empresas innovadoras por sector y tamaiio de la empresa, segiin tipo de innovacion
(porcentajes)
Sector servicios

Tipo de Innovacion Sectores manufactura, energia y telecomunicaciones

159

Pequefias Medianas  Grandes Pequefas Medianas Grandes
Innovacion de producto o servicio 67,2 68,2 81,5 62,0 72,0 83,9
Innovacion de proceso 53,7 58,8 66,7 60,2 67,8 73,2
Innovacion organizacional 34,1 48,2 77,8 38,8 49,0 51,8
Innovacion en comercializacion 50,2 63,5 53,8 36,9 46,2 41,1
Fuente: Orozco y Ruiz, 2016, con datos del Micitt.
productos o servicios novedosos para el -
GRAFICO 3.25

mercado internacional (entre 3% y 9% en
servicios y de 8% a 38% en manufactura,
energfa y telecomunicaciones).

Pese a los esfuerzos por innovar, una
caracteristica de los sectores estudiados
es que los ciclos de vida de sus produc-
tos y servicios son muy prolongados;
los principales se mantienen por mds
de nueve afios. Si las empresas estan
realizando innovaciones y los produc-
tos tienen una permanencia tan larga
en el mercado, esto significa que gran
parte de la innovacién es marginal, lo
que a su vez sugiere que lo que se busca
es mejorar el producto que ya se tiene,
y no necesariamente desarrollar nuevas
opciones (Orozco y Ruiz, 2016) o, en
todo caso, que los productos innovadores
no logran desplazar a los tradicionales en
las ventas. A esto se agrega el hecho de
que la mayorfa de las innovaciones solo
son novedosas para la misma empresa o
para el mercado nacional, lo cual indica
que sc estd copiando o adaptando cono-
cimiento ya existente. En otras palabras,
€s muy poco el conocimiento nuevo que
se estd generando y llevando al mercado,
por lo que sera dificil que las iniciativas
de innovacién logren potenciar el creci-
miento econémico.

Otro aspecto relevante es que, a pesar
de que las universidades estatales y los
organismos publicos de innovacién gene-
ran la mayoria de las actividades de inves-
tigacién y desarrollo en el pais, solo un
30% de las empresas innovadoras tiene
interacciones con esas entidades, lo cual
podria ser indicativo de una baja cober-
tura en la transferencia del conocimiento
a los sectores empresariales. El uso del
conocimiento ya existente no es negativo

Inversion en consultorias, ingenieria y disefio, e investigacion y desarrollo,
por sector®’ y tamafio de empresa. 2013

(porcentaje de empresas)
100%
80%

60%

40% A
20% 1
0%

Consultorias Ingenieria Investigacion | Consultorias Ingenieria Investigacion
y disefio y desarrollo y disefio y desarrollo
Servicios Manufactura, energia y telecomunicaciones
Pequefias Medianas M Grandes

a/ En el sector servicios se incluyen 246 empresas pequefias, 85 medianas y28 grandes, con informacion del afio 2012.
En los sectores manufacturero, energfa y telecomunicaciones se incluyen 245 empresas pequefias, 143 medianas y 56

grandes, con datos de 2013.

Fuente: Orozco y Ruiz, 2016, con informacidn del Micitt.

o impropio, pero hay que propiciar las
condiciones para que poco a poco los
actores sc apropien de la dindmica de
crear cosas nuevas.

Estos hallazgos se confirman al obser-
var el bajo registro de patentes, sobre
todo en el sector servicios: 0% en empre-
sas grandes, 4,7% en las medianas y 2%
en las pequefias. En el sector manu-
facturero, aunque los porcentajes son
signiﬁcativamente mayores, ni siquiera
un tercio de las empresas grandes ha
obtenido patentes y menos de un 11% de
las medianas y pequeias. Esto evidencia
que el tipo de innovacién que se realiza
no siempre es novedoso para el mercado.

El nivel de inversidn es creciente segin
aumenta el tamafo de la empresa, es
decir, el tamafo incide en la capacidad
de cada sector para invertir en las acti-
vidades dirigidas a generar innovacién.
Esto podria ser reflejo de que el costo es
un obstaculo para realizar innovaciones,
como se verd mas adelante. Las princi-
pales brechas entre empresas pequeias
y grandes se observa en la inversién en
consultorfas (para cambios novedosos)
en los sectores de manufactura, energfa
y telecomunicaciones, y en la inversion
en ingenierfa y disefio en los servicios

(gréfico 3.25).
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CUADRO 312

Impacto mas relevantes a partir de la innovacion de las empresas®, por sector

(porcentajes)

Permitio mantener participacién de empresa en el mercado
Mejord la calidad de los productos

Amplié la participacion de la empresa en el mercado
Aumento la capacidad productiva

Amplié la gama de productos ofrecidos

Permiti¢ abrir nuevos mercados

Mejord el aprovechamiento de las competencias del personal
Amplid la participacion y creatividad de la fuerza laboral
Aumentd la flexibilidad de la produccion

Mejord la gestion de procesos de innovacion

Mejord aspectos relacionados con el ambiente, la salud y/o la sequridad
Alcanz6 estdndares nacionales

Redujo los costos de la mano de obra

Alcanz6 estdndares internacionales

a/ Promedio de empresas en servicios, manufactura, energia y telecomunicaciones. En el sector de servicios

Manufactura, energia
y telecomunicaciones

68,6
65,6
54,5

50
49,8
41,7

41

38

37
36,8
33,8
249
22,6
16,6

Servicios

60,7
66,9
551
433
48,5

42
52,1
49,5
26,6
43,3
37,7
26,9
16,4

17

se incluye informacidn de 209 empresas pequefias, 73 medianas y 22 grandes. El sequndo grupo incluye

223 empresas pequefias, 137 medianas y 56 grandes.

Fuente: Orozco y Ruiz, 2016, con datos del Micitt.

CUADRO 313

Aunque este tipo de inversién es margi-
nal para el mercado, su impacto es tangi-
ble para las empresas. Aproximadamente
el 68% de ellas reporta que la innovacién
ha tenido un alto impacto en la calidad
de los productos (cuadro 3.12). También
se han logrado mejoras en dreas como la
capacidad productiva, el aprovechamiento
de las competencias del personal, la par-
ticipacién y la creatividad de la fuerza
laboral, aspectos ambientales y apertura
de nuevos mercados, entre otras.

Aun cuando la innovacién que
realiza la mayoria de las empresas tiene
un cardcter marginal, y se dirige sobre
todo a mejorar productos existentes o
los procesos productivos, es fundamental
analizar los factores que limitan mayores
esfuerzos en este ambito. A nivel inter-
no, los principales obstdculos tienen que
ver con la falta de recursos financieros
y de personal calificado, asi como la
rigidez organizacional (cuadro 3.13). En
el mercado las mayores dificultades son
el acceso a financiamiento y las escasas
posibilidades de cooperacién con otras
empresas y organizaciones. Esto no signi-
fica que no hay instrumentos financieros
o asociaciones de productores, sino que

Factores que obstaculizan la innovacion en el sector empresarial, por sector y tamano?®

(porcentajes de empresas)

Factores

Empresariales

Falta de recursos financieros propios

Escasez de personal capacitado

Inconvenientes periodos de retorno de la innovacion
Rigidez organizacional

Mercado

Facilidad de imitacion por terceros

Dificultades de acceso al financiamiento

Reducido tamafio del mercado

Estructura del mercado

Escasas posibilidades de cooperacion con otras empresas/instituciones
Macroeconomicos

Politicas publicas inadecuadas para la promocion de la ciencia, la tecnologia y la innovacion

Escaso desarrollo de organizaciones relacionadas con ciencia, tecnologia e innovacion

Altos costos de capacitacion

Pequefa

47,6
45,5
24,2
25,8

21,7
449
37,8
329
40,3

36,6
35,0
439

Servicios Manufactura, energia y
telecomunicaciones

Mediana Grande Pequefa Mediana  Grande
48,2 28,5 62,5 57,9 20,5
51,8 53,6 49,6 53,9 23,1
33,8 179 37,5 41,2 33,3
32,6 32,3 30,7 30,9 30,7
47,0 17,8 54,4 429 30,7
45,8 21,4 53,2 46,8 15,4
374 25,0 46,0 42,0 33,3
40,9 32,1 45,6 44,4 25,6
49,4 21,4 43,5 42,8 28,2
371 179 46,4 48,4 33,3
41,5 25,0 43,2 53,2 38,5
53,0 35,7 36,3 46,8 23,1

a/ Incluye informacion de 312 empresas de servicios para los afios 2011y 2012, y de 414 empresas de manufactura, energia y telecomunicaciones para 2012 y 2013. Considera
tanto a las empresas que realizaron innovaciones como a las que no, dado que los reportes sobre los obstaculos son muy similares.

Fuente: Orozco y Ruiz, 2016, con datos del Micitt.



el acceso y los recursos disponibles son
limitados. De acuerdo con Orozco y
Ruiz (2016), el financiamiento es uno
de los componentes clave para la innova-
cién, pero solo un 6,5% de las empresas
de servicios lo consigue, y en el grupo de
manufactura, energia y telecomunicacio-
nes solo un 1,1%.

Al indagar acerca de las razones para
no tratar de acceder a los fondos exis-
tentes, aproximadamente un 35% de las
empresas del sector servicios manifiesta
no haber tenido interés, mientras que
alrededor de un 30% menciona que no
tiene suficiente informacién sobre los
fondos y sus requisitos. En las empresas
grandes, los factores que limitan la inno-
vacidn estdn relacionados sobre todo con
el tamafio y la estructura de mercado
y no tanto con los temas financieros
o de cooperacibn, porque estas compa-
fifas si tienen la posibilidad de costear
sus propios departamentos de investi-
gacién y desarrollo y otros procesos de
innovacién (Orozco y Ruiz, 2016). Un
dato llamativo es que, para las empresas
grandes de manufactura, energia y tele-
comunicaciones (30,7%), un problema es
la facilidad de imitacién en el mercado
costarricense. A nivel macroeconémico,
los principales obstéculos son la falta de
politicas adecuadas para la promocién de
la ciencia, la tecnologfa y la innovacién,
y ¢l escaso desarrollo de organizaciones
relacionadas con esas 4reas. Estos fac-
tores reafirman la importancia de crear
una entidad que facilite y propicie la
interaccién y vinculacién entre los acto-
res relacionados con el Sistema Nacional
de Innovacién.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

vease Orozco v Ruiz, 2016, en

El propésito de las politicas de fomen-
to al desarrollo productivo es impulsar
la economia hacia mayores niveles de

crecimiento y progreso, que se expresen
en mds oportunidades de empleo y mejo-
res ingresos para la poblacién. Para ello
es necesario elevar la productividad de
los bienes y servicios, tanto los actuales
como los que en el futuro vengan a agre-
gar mayores grados de sofisticacién a la
estructura productiva.

De acuerdo con la Cepal (2014), la
transformacion productiva, entendida
como la transicién hacia actividades y
sectores mds dindmicos e intensivos en
tecnologia, demanda un conjunto amplio
de politicas publicas. Algunas de ellas
inciden directamente en el desempefio
de los sectores productivos, como los
incentivos fiscales, la asistencia técni-
ca y la informacién para la toma de
decisiones; otras estan fuera del 4mbito
de las politicas de fomento, pero son
decisivas para impulsar la transforma-
cién, como la infraestructura, el acceso
a financiamiento y la capacitacién de la
mano de obra. Ademds se requiere una
institucionalidad con altos grados de
eficiencia y eficacia, personal altamen-
te capacitado, suficiente presupuesto 'y
flexibilidad administrativa, articulada
tanto con el sector privado como con el
académico, bajo arreglos institucionales
transparentes, participativos, que tomen
decisiones basadas en las necesidades de
los sectores productivos, y que rindan
cuentas de sus acciones (Hausmann y
Rodrick, 2006; BID, 2014).

Luego de la crisis de los anos ochenta,
Costa Rica optd por aplicar politicas
de liberalizacién comercial y financiera,
privatizacién y desregulacion, en las que
las fuerzas del mercado serfan las respon-
sables de la asignacién de los recursos
productivos para impulsar el crecimiento
y el desarrollo. No obstante, el pais com-
plementé esas politicas con una estra-
tegia deliberada de promocién de las
exportaciones, basada en el otorgamien-
to de subsidios fiscales a las empresas,
nacionales y extranjeras, que produjeran
y exportaran bienes y servicios no tra-
dicionales a los mercados extrarregiona-
les'®. Con esta politica se establecié un
nuevo marco institucional, conformado
por el Ministerio de Comercio Exterior
(Comex), la Promotora del Comercio
Exterior de Costa Rica (Procomer) y la
Coalicién Costarricense de Iniciativas
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de Desarrollo (Cinde). También fue rele-
vante en ese proceso la creacién de la
Cdmara de Exportadores de Costa Rica
(Cadexco).

Como resultado de estas acciones, el
pais logré un notable aumento y diver-
sificacién de sus exportaciones. Entre
1984y 2015, las ventas externas de bienes
no tradicionales pasaron de 527 a 8.280
millones de ddlares. Las exportaciones
de servicios, igualmente no tradiciona-
les, también se incrementaron de modo
significativo, impulsadas al inicio por el
auge de la actividad turistica y comple-
mentadas luego por los servicios empre-
sariales y de informdtica e informacidn.
En total, las exportaciones de servicios
se expandieron de 220 a 7.595 millones
de délares en el periodo de estudio”.
Esto significé un cambio estructural en
el sector externo costarricense (gréfico
3.26), que se expreso en el surgimiento
del sector agricola de exportacién no
tradicional, la expansién de la inversion
extranjera directa (IED) dirigida al esta-
blecimiento de empresas de manufactura
bajo el régimen de zonas francas y el auge
en la exportacién de servicios dentro y
fuera de zonas francas (turismo vy servi-
cios de back office, de proveeduria, conta-
bilidad y finanzas, centros de llamadas de
servicio a clientes, pedidos por internet y
diseno de productos, entre otros). En los
tltimos diez afios, en promedio, las expor-
taciones de bienes no tradicionales crecie-
ron un 3,3%, en tanto que las de servicios
lo hicieron a un ritmo del 11,6% anual.

Ademis del aumento de las exporta-
ciones de bienes no tradicionales, a partir
de 1998 las ventas externas de productos
manufacturados crecieron significativa-
mente. Esto vino acompafiado de una
mayor intensidad tecnoldgica incorpora-
da, debido, sobre todo, al establecimiento
de la compaififa Intel en aquel ano, asi
como al incremento de la IED en sec-
tores con mayor nivel de sofisticacion,
como el de dispositivos médicos. Esta
evolucién fue resultado del cambio en
la politica de atraccién de inversiones,
que en esa época comenzd a priorizar la
instalacién de empresas extranjeras de
alta tecnologia, aprovechando la calidad
del recurso humano existente en el pais.

La notable transformacién productiva
del sector externo en los dltimos treinta
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GRAFICO 3.26

Distribucion de las exportaciones totales de bienes y servicios®”

tradicionales y no tradicionales
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Exportaciones no tradicionales de servicios
Exportaciones no tradicionales de bienes
Exportaciones tradicionales de bienes

2000
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2012
2014

a/Todas las exportaciones de servicios se consideran no tradicionales.

Fuente: Alonso, 2016, con datos del BCCR.

afios demuestra que la politica de fomen-
to aplicada fue exitosa, en tanto contri-
buyd a su crecimiento y modernizacién.
Ese proceso se puede dividir en tres eta-
pas: i) incremento y diversificacidn de
las exportaciones de bienes entre 1984
y1998, ii) crecimiento de las exporta-
ciones de manufactura de media y alta
tecnologfa, y iii) auge de las exporta-
ciones de servicios informaticos y de
informacidn, asi como de otros servicios
empresariales, a inicios de 1997 y con
mayor fuerza a partir de 2006.

La principal actividad del sector de
servicios es el turismo, en cuyo desarro-
llo fueron determinantes los estimulos
fiscales, aunque en la actualidad se han
reducido de modo sustancial. Hoy en
dia, alrededor de una tercera parte de
las exportaciones de servicios proviene
de empresas establecidas bajo el régimen
de zonas francas'®, mientras que el resto
no recibe incentivos fiscales (Procomer,
2015). De hecho, la importancia crecien-
te de los servicios de informatica e infor-
macién en zonas francas, lo ha converti-
do en el segundo generador de divisas,
después del turismo. Ese avance se dio

por un impulso propio, favorecido por las
capacidades desarrolladas en el pais y, en
particular, por la tecnificacién y la incor-
poracién de la tecnologia y el idioma
inglés en la educacién, que proporciona-
ron una masa critica de capital humano
adecuado. Los origenes de ese esfuerzo se
relacionan con la academia y los primeros
graduados en estas materias, quienes faci-
litaron la colaboracién para la internacio-
nalizacién de los servicios y para llevar
adelante iniciativas de mayor tamafio y
complejidad. El dinamismo de este sector
también se debe a la articulacién efectiva
de las empresas agrupadas alrededor de la
Cémara de Tecnologias de Informacién y
Comunicaciéon (Camtic), en la ejecucion
de la Estrategia Nacional de Tecnologias
de Informacién y Comunicacién, cuyo
objetivo principal es la consolidacion del
ecosistema digital nacional impulsado por
la innovacién, el emprendimiento y la alta
productividad®.

La transformacién productiva del sec-
tor exportador de Costa Rica no se puede
atribuir exclusivamente a la ejecucion de
politicas publicas. También contribuyé la
IED, que atraida por la ubicacién geogra-

ficay los incentivos fiscales detectd capa-
cidades sociales acumuladas, en especial
el componente de la educacién, y las
aprovechd para construir una plataforma
de exportacion de componentes electrd-
nicos, dispositivos médicos, servicios de
informdtica e informacién y otros servi-
cios empresariales. Esas mismas capaci-
dades acumuladas sirvieron al desarrollo
de servicios similares (informatica, infor-
macién y otros servicios empresariales)
por parte de empresas nacionales fuera de
las zonas francas.

Ahora bien, el cambio en el estilo de
desarrollo impulsado a partir de 1984 no
fue acompafiado de politicas de fomento
orientadas a generar y fortalecer las capa-
cidades en la produccién para el mercado
interno. Esto generd una fragmentacién
entre la “vieja economia” y los sectores
mds dindmicos del aparato productivo. A
ello se agrega el hecho de que las institu-
ciones responsables de la economia inter-
na —el MEIC, ¢l MAG vy las entidades
adscritas a esos ministerios- no se moder-
nizaron y, mds bien, fueron debilitadas.
Operan con regimenes laborales y de
contratacion administrativa inflexibles,
lo que dificulta el reclutamiento de per-
sonal idéneo y repercute en el quehacer
institucional. Adicionalmente, los recur-
sos dirigidos a la incorporacién de la
ciencia, la tecnologia y la innovacién en
las actividades empresariales son exiguos,
desde el punto de vista de la generacion
de impactos en el sector productivo.

Ademds, muchas de estas institucio-
nes han estado sometidas a fuertes res-
tricciones presupuestarias. En 2014, el
presupuesto asignado a las entidades res-
ponsables de la promocién productiva
interna y el fomento de la ciencia, la tec-
nologia y la innovacién, MEIC, Micitt y
Conicit, en conjunto, fue el equivalente
a 20.000 millones de colones, mientras
que los recursos disponibles para Comex,
Procomer y Cinde fueron de aproxima-
damente 21.000 millones de colones.

El sector agropecuario es un buen
¢jemplo de la fragmentacién, la esca-
sa cobertura y la falta de coordinaciéon
que impera en el 4mbito de las politicas
de fomento productivo, pues existe una
multiplicidad de instituciones que hace
muy compleja la labor de rectoria y direc-
cién de las politicas y directrices que



emite el MAG. En un inventario realiza-
do por el Programa Estado de la Nacién
en 2008 se identificaron veintisiete enti-
dades a cargo de 337 programas, proyec-
tos y servicios dirigidos a los productores
agropecuarios. Ademds, pese a que el
sector tiene un presupuesto superior al de
las instituciones encargadas del comercio
exterior, esto no se reﬂeja €n una mayor
competitividad. Solo el presupuesto del
MAG en 2014 fue cercano a 40.000
millones de colones.

En los ultimos afios se ha procurado
mejorar la coordinacién interinstitucio-
nal. El MEIC, el Micitt y el Conicit
han unido esfuerzos a fin de canalizar
los recursos disponibles para financiar
proyectos de innovacion. Por otra parte,
en 2010 se creé la Comisién Nacional
de Encadenamientos Productivos, con
una amplia participacién de los sectores
publico, privado y académico, que tam-
bién ha hecho posible una mejor coor-
dinacién y la promocién de proyectos®.
El resultado de este trabajo evidencia
una tendencia creciente en la vinculacién
entre firmas extranjeras del régimen de
zonas francas y empresas nacionales. El
valor de los encadenamientos es modesto
(poco més de once millones de ddlares
en 2015) y para lograr que se expandan se
requiere un sélido sistema que fomente
el desarrollo de las pymes, de manera que
las empresas adquieran las capacidades
necesarias para convertirse en provee-
doras de las companias transnacionales
establecidas en el pais.

En sintesis, en Costa Rica existe una
economia dual en la que, por una parte,
se ha desarrollado una institucionalidad
de primera linea para la promocién de las
exportaciones y la atraccién de inversion
extranjera y, por otra parte, s¢ ha man-
tenido una institucionalidad encargada
de fomentar la produccién local, que se
caracteriza por ser débil, ineficaz, disper-
sa y descoordinada. En otras palabras,
prevalece una politica de fomento a la
produccidn no integral, focalizada en
las exportaciones y la atraccién de inver-
siones en actividades de alta tecnologia
y servicios, con un peso relativo mayor
al de las politicas dirigidas a aumentar
las capacidades enddgenas que permiti-
rian impulsar un cambio estructural en
las empresas costarricenses y una mayor

interaccién entre los sectores tradicio-
nales y los mds modernos. La dualidad
o fractura de la estructura productiva y
la ausencia de un conjunto articulado de
politicas publicas, obstaculiza el avance
hacia una economfa que potencie el cre-
cimiento y propicie el desarrollo humano
sostenible?!.

Para que la transformacién productiva
en el sector externo “arrastre” al resto de
la economfa, genere mayores tasas de cre-
cimiento y empleo, y contribuya a reducir
la pobreza y la desigualdad, deben exis-
tir capacidades locales en las empresas
para absorber nuevas tecnologias y for-
jar encadenamientos productivos. Esas
capacidades locales son los denomina-
dos activos basados en el conocimien-
to: educacién, inversiones en ciencia y
tecnologia, y fomento de la innovacién
tecnolégica (Paus, 2005). En la medida
en que un pais impulse el desarrollo de
esos activos, mayores probabilidades ten-
drd de atraer empresas transnacionales
de mayor complejidad tecnoldgica, de
lograr la transferencia de conocimiento
y de iniciar un movimiento ascendente
y sostenido en las cadenas globales de
valor, con una participacién creciente
de las empresas nacionales. Sin embargo,
como se documenta en este capitulo, la
debilidad en la creacién de capacidades
enddgenas para la innovacién, y con ello
para el incremento de la productividad,
es lo que ha ocasionado y acentuado la
fragmentacién de la estructura econé-
mica. Las actividades de exportaciéon de
la nueva economia se caracterizan por
ser dindmicas y modernas, y por ofrecer
empleos de calidad y bien remunerados.
En cambio, los sectores de la vieja eco-
nomfa s¢ caracterizan por contar con
mano de obra poco calificada, por su bajo
rendimiento y sus rezagos de competiti-
vidad, lo cual se traduce en empleos de
menor calidad y escasa remuneracién. Es
por estas razones que muchos emprendi-
mientos del pais generan un bajo valor
agregado y niveles de innovacién margi-
nales o nulos, especialmente en las zonas
rurales (recuadro 3.4).

Dada la relevancia de la vicja economifa,
tanto en el empleo como en el aporte al
PIB, es de suma importancia emprender
acciones dirigidas a su transformacién,
con el propdsito de reducir las brechas que
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la separan de la nueva economia y propi-
ciar una mayor interaccién entre ambas.
Sialo anterior se agrega el establecimiento
de una entidad que fortalezca el Sistema
Nacional de Innovacién, entendido como
un conjunto integral de politicas que pro-
mueva las invenciones y su aplicacién en
la produccidn, se estaria ante el potencial
de un mayor desarrollo de capacidades
locales que, permitirian la transicidn hacia
actividades mds dindmicas e intensivas
en conocimiento. Esto implica disenar
politicas enfocadas en el impulso a los
sectores productivos tradicionales y crear
una institucionalidad capaz de ¢jecutarlas
de manera efectiva. Ademds es importante
alinear otras acciones, no directamente
relacionadas con las instituciones encarga-
das de la toma decisiones en este ambito,
pero sin las cuales la transformaciéon no
serd exitosa, como las politicas de educa-
cién, capacitaciéon y entrenamiento, asi
como en materia de infraestructura, entre
otras.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

se Alonso, 2016, en

El valor agregado de la produccion se
distribuye entre el ingreso asociado al
trabajo (remuneraciones) y las ganan-
cias asociadas al capital, estimadas como
el excedente bruto de explotacién y los
ingresos mixtos®. Esa distribucién tiene
implicaciones sobre las estructuras de
costos de las empresas. Los sectores que
concentran gran parte del valor agregado
en el trabajo son mas afectados por las
variaciones en los salarios. Ademds, una
elevada concentracion del valor agregado
genera presiones sobre la desigualdad.
Si los sectores més dindmicos son poco
intensivos en trabajo, los ocupados se
verin menos beneficiados con el creci-
miento econémico. En el caso de Costa
Rica, al promediar datos del 2012 de
todos los sectores se obtiene que el bene-
ficio de las empresas es de 46%, un valor
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OPORTUNIDADES, ESTABILIDAD Y SOLVENCIA ECONOMICAS

RECUADRO 3.4

Proyecto €mprende apoya iniciativas productivas de mujeres

en regiones vulnerables

Para mejorar el desempefio de las micro
y pequefias empresas es importante que
tengan un capital humano y tecnoldgico
que se adapte a las necesidades del mer-
cado y les ayude a generar ingresos que
no solo garanticen su subsistencia, sino
gue ademads les permitan invertir mas en
el negocio. Dado el limitado crecimiento
econdémico de las zonas rurales del pafs,
el proyecto €mprende, “Fortalecimiento
de las capacidades empresariales de las
mujeres para potenciar su autonomia
econémica” es una iniciativa de coopera-
cién con la Unién Europea que da segui-
miento a 950 unidades productivas (ideas
de negocios o mipymes) lideradas por
mujeres en la regiones Pacifico Central,
Huetar Caribe y Chorotega, donde existen
altos niveles de pobreza e informalidad,
y una baja participaciéon femenina en el
mercado laboral. Este proyecto estd en
marcha desde el 2013, en coordinacién
con el Inamu, el MAG y el MEIC, y tiene
como objetivos apoyar negocios e ideas
productivas de mujeres, ampliar la cober-
tura de los servicios de desarrollo empre-
sarial, y trabajar por un entorno favorable
para el avance de estas iniciativas. La
articulaciéon entre ministerios, institucio-
nes publicas y el sector privado ha sido
parte de los pilares que han facilitado la
implementacion del proyecto.

Las unidades productivas adscritas a
€mprende se concentran en los sectores
de artesania (42%), agroindustria (37%),
agropecuario (10%) y turismo rural (7%).
La mayoria de los productos y servicios
(82%) se vende en la misma zona y tiene
un bajo valor agregado, o se comercializa
en mercados inestables. En el sector de
artesania se utilizan materiales natura-
les o reciclados, para elaborar bisuteria
y manualidades. En la agroindustria, el
90% de los negocios brinda servicios de
alimentacién y compra insumos prepara-
dos, por lo que el valor agregado es esca-
so. Las empresas de turismo rural tienen
ventas fluctuantes con poco mercado,
y su oferta consiste en visitas quiadas y
hospedaje en fincas o casas campesinas.

Las mujeres que participan en el pro-
yecto estdn limitadas por sus bajos nive-
les educativos: solo un 17% de ellas tiene
secundaria completa. Ademas, el trabajo
doméstico no remunerado es un obsta-
culo para dedicar tiempo a los negocios;
el 76% de las mujeres tiene uno o mas

dependientes y poco mds de la mitad
realiza labores de cuido sin recibir pago.
Dado este contexto, la mayoria de las
actividades del proyecto son informales
(75%), especialmente las agropecuarias
(83%), las de turismo rural (78%) vy la
artesania (76%). La reducida competiti-
vidad de estas unidades productivas se
refleja en un bajo desempefio. Mas de
la mitad de los negocios (54%) reporté
ingresos apenas suficientes para subsis-
tir y por lo general no se deducen sala-
rios para las propietarias. AUn mas grave
es que las empresas no parecen mejorar
con el tiempo, dado que el 66% de las
gue han operado por mds de cinco afos
tan solo genera lo necesario para sub-
sistir, o del todo no produce ganancias.
Esto plantea una situacion complicada
para las mujeres emprendedoras, que
viven en hogares con ingresos bajos y
en un entorno carente de oportunidades
laborales.

Un aspecto fundamental para el cre-
cimiento de las empresas es el acceso a
recursos econémicos. Llama la atencién
gue casi una cuarta parte de las mujeres
gue participan en el proyecto ha recibi-
do algun tipo de financiamiento, en su
mayoria (63%) fondos no reembolsables
del Estado y un 20% de créditos de la
banca nacional. A pesar de ello, ninguna
de las empresas dispone de capital tec-
noldgico especializado, lo cual se refleja
en la baja innovacién y el escaso valor
agregado.

El proyecto €mprende ha identificado
varios obstdculos para el desarrollo de
estas unidades productivas: i) negocios
gue parten de iniciativas personales no
sustentadas en consideraciones técnicas
de viabilidad o mercado, ii) uso limita-
do de tecnologias, iii) estructuras infor-
males de organizacién, iv) burocracia
dispersa, descoordinada y poco com-
plementaria, y iv) bajo acceso a crédito
para la inversién. Lo anterior pone de
manifiesto la importancia de impulsar un
modelo de “emprendedurismo” adapta-
do a las necesidades de los negocios y
las realidades de la zona, lo cual a su vez
demanda una mayor coordinacién entre
las instituciones encargadas de liderar
este tipo de proyectos.

Fuente: Petry y Gayle, 2016, con datos del proyecto
€mprende.

CAPITULO 3

alto si se considera que, en 2007, en la
Unién Europea y Estados Unidos las
proporciones del valor agregado que se
destinaron al capital fueron de 39% y
37%, respectivamente (Blanchard et al.,
2012). En cambio, si se compara con la
regién centroamericana (52%)* , el pro-
medio de Costa Rica es bajo.

Aunque en términos generales los
beneficios de la economia se destinan al
capital, hay diferencias entre sectores.
El agro y la industria manufacturera son
mds intensivos en trabajo que los servi-
cios. La produccién de banano y follajes,
la fabricacidn de equipos de transporte
y las actividades domésticas, por e¢jem-
plo, tienen una fuerte concentracién en
remuneraciones, mientras que los secto-
res de café, arroz y elaboracion de grasas
son los que tienen el mayor porcentaje del
valor agregado, superior al 70%, dirigido
a las empresas (cuadro 3.14).

Las actividades inmobiliarias, ademas
de representar casi una tercera parte de
los servicios, concentran casi la totali-
dad de los beneficios en las empresas
(inversionistas): 88% para el capital y 6%
para las remuneraciones. La importancia de
la reparticion de los beneficios radica en el

WIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII
Costa Rica requiere acciones

urgentes en materia de
oportunidades

i) Para reducir la desarticulacion entre
la produccion y el empleo, el pais debe
elevar la calificacién educativa y téc-
nica de la oferta laboral. Esto no solo
permitiria mejorar los ingresos de los
ocupados, sino que ademas reduciria la

brecha de productividad entre los sec-
tores mas dindmicos y los tradicionales,
y fortaleceria la capacidad de innova-
cion de las empresas domésticas.

ii) Para reducir las brechas en la pro-
ductividad y los niveles de innovacién
entre los sectores mas dindmicos y los
tradicionales es fundamental moder-
nizar y articular la institucionalidad
encargada de atender a estos Ultimos




CUADRO 314

Concentracion del valor agregado® en el trabajo o el capital®’

Mayor concentracion del valor agregado en el trabajo

Actividades de los hogares en calidad de empleadores de personal doméstico

Actividades de asociaciones

Actividades administrativas y de apoyo de oficina y otras actividades de apoyo a las empresas

Actividades de sequridad e investigacion

Actividades de consultoria en gestion financiera, recursos humanos, mercadeo, oficinas principales y afines
Fabricacién de vehiculos automotores, remolques y semirremolques y otros tipos de equipos de transporte

Actividades de investigacion cientifica y desarrollo
Actividad de intermediacion monetaria

Actividades de sociedades de cartera, fondos y sociedades de inversion y otras actividades de servicios financieros

Cultivo de follajes
Actividades de alojamiento

Mayor concentracion del valor agregado en el capital

Actividades inmobiliarias

Elaboracion de aceites y grasas de origen vegetal y animal

Elaboracion de café oro
Beneficio de arroz
Cultivo de meldn

Actividad de sequros, reaseguros y fondos de pensiones”

Fabricacion de metales comunes

Fabricacion de cemento, cal, yeso y articulos de hormigdn, cemento y yeso y otros minerales no metdlicos

Gestion de desechos y de descontaminacion
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Porcentajes
99,4
77,5
77,0
73,5
73,2
69,9
69,0
65,1
65,0
64,3
63,2

88,4
82,1
74,0
739
/3,8
72,0
69,1
68,6
67,1

a/ Concentracion superior al 60%. Excluye los servicios de la administracion publica, ensefianza, salud y sequridad social.
b/ Se estima como el excedente bruto de explotacion y el ingreso mixto.
¢/ Excepto los planes de sequridad social de afiliacion obligatoria.

Fuente: Meneses y Anda, 2016, con datos de la MIP 2012, del BCCR.

efecto que tienen los incrementos salariales
sobre los costos. En los sectores donde el
trabajo representa una mayor proporcién
de los costos de produccién, se espera que
las modificaciones salariales incidan fuer-
temente en la estructura de costos de las
empresas. Por el contrario, en los sectores
donde el capital se apropia de la mayor
parte del valor agregado, los ajustes salaria-
les podrian tener un menor impacto en el
bien final. Como se indicé anteriormente,
la distribucién del valor agregado tiene
repercusiones en la desigualdad. Los secto-
res mas dindmicos y con mayores beneficios
destinados al capital, como el inmobiliario,
tienen un bajo impacto en la reduccion del
empleo y podrian contribuir al aumento de
la desigualdad. Estos resultados muestran
la necesidad de contar con politicas publi-
cas que fomenten la productividad en los
sectores que mds aportan a la generacién
de empleo.

La estabilidad y la solvencia econémi-
cas son pilares indispensables para el con-

sumo vy la inversién, y dependen en gran
medida de las politicas fiscales, moneta-
rias y cambiarias. La estabilidad es deter-
minada principalmente por tres factores:
i) el desempeno del mercado cambiario
y su impacto sobre la competitividad del
sector exportador, los flujos de capital y
el consumo de bienes importados, ii) el
costo de los créditos y el ahorro (tasas de
interés) y iii) la evolucién de los precios
de los bienes y servicios que forman parte
del consumo de los hogares y la competi-
tividad de los productores.

En 2015, en un contexto de escasas
presiones en los precios de las mate-
rias primas y una mayor disponibilidad
de divisas, los indicadores monetarios y
cambiarios mads importantes se mantu-
vieron estables: inflacién baja, un régi-
men cambiario flexible, pero con un tipo
de cambio rigido, y reducciones graduales
en las tasas de interés. Esas condiciones
son necesarias, pero insuficientes, para
estimular la expansién econémica y gene-
rar mayores oportunidades de empleo.
En el corto plazo, la disminuciones en

la inflacién y la estabilidad del tipo de
cambio obedecen sobre todo a la caida
en los precios de las materias primas, en
particular del petréleo, una coyuntura
internacional que es impredecible y ajena
al control de la autoridad monetaria.
Con respecto al tipo de cambio, aunque a
nivel nominal ha permanecido estable, el
colén en términos reales se ha apreciado,
lo cual reduce la competitividad del sec-
tor exportador y de las empresas locales
que compiten con las importaciones, otra
limitacién para un mayor crecimiento de
la economfa. En lo que concierne al prin-
cipal instrumento de politica del Banco
Central, la tasa de politica monetaria, su
impacto es débil, y se expresa en un lento
ajuste de las tasas de interés del mercado,
especialmente en colones, lo cual encare-
ce la inversidn.

Por otra parte, para que haya solvencia
sc requicre un balance de las finanzas
publicas, a partir de un grado de endeu-
damiento prudente, que no arriesgue los
servicios publicos ni la inversidn social y
en infraestructura. Este no es el caso de la
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economia costarricense, que desde 2009
experimenta problemas de solvencia con
una tendencia ascendente que solo podra
revertirse a través de cambios estructu-
rales en las finanzas publicas. El déficit
fiscal se debe, en gran medida, a la insu-
ficiencia de ingresos para hacer frente a
los crecientes gastos del Gobierno. Ante
la falta de recursos frescos, el pais ha
apostado por un mayor endeudamiento,
que hoy se acerca a niveles insostenibles y
agrega presiones sobre el déficit fiscal. Por
ello, para equilibrar las finanzas publicas
sc requicre un esfuerzo mayor, que vaya
mas alli de la obtencién de ingresos
para cubrir los gastos primarios, pues
hay que considerar el crecimiento de la
deuda adquirida en el pasado. En este
contexto, el disefio de una reforma fiscal
debe tener en cuenta las distorsiones que
se pueda generar sobre los agentes econé-
micos y su impacto en la recaudacion y el
crecimiento. Reformas abruptas pueden
desincentivar la produccién y la creacion
de oportunidades. De igual modo, la
inaccién pone en riesgo la sostenibilidad
de los programas sociales y los avances en
materia de desarrollo humano.

Con este panorama de fondo, esta sec-
cién da seguimiento a los principales
indicadores que evaltan la estabilidad
y la solvencia econdémicas: déficit fiscal,
deuda publica, inflacién, tipo de cam-
bio, tasas de interés y crédito. Ademds
se incluyen cuatro estudios. El prime-
ro analiza las distorsiones que genera
el actual disefio del impuesto sobre la
renta, el segundo explora algunos de los
factores que explican la disposicién ciu-
dadana para pagar impuestos, y los otros
dos evaltan el desempefio del sistema
financiero desde dos perspectivas: uno se
centra la eficiencia operativa de los inter-
mediarios y el otro en la cobertura de la
bancarizacién y el servicio de la deuda de
los hogares.

En los ultimos afos, la insuficiencia
de ingresos y los crecientes gastos del
Gobierno Central han acelerado el cre-
cimiento del déficit fiscal, que en 2015
llegd a un -5,9% del PIB, la cifra mas alta
en tres décadas (grafico 3.27). Aunque

el pais ha tenido elevados déficits en el

GRAFICO 3.27

Déficit financiero, déficit primario y gasto por intereses del Gobierno Central®

(porcentajes del PIB)
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a/ Cifras estimadas con los datos de cuentas nacionales, afio base 2012.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Hacienda.

pasado, desde 2009 el desequilibrio obe-
dece a un cambio en la estructura de las
finanzas publicas. En 2002 el Gobierno
tenfa ingresos suficientes para pagar
remuneraciones, transferencias, bienes,
servicios y capital (gasto primario). En
ese afo, el déficit de -4,4% era producto
del pago de intereses de la deuda. Entre
2002 y 2008, el pais incluso tuvo una
bonanza fiscal, con ingresos superiores al
gasto primario, gracias a una coyuntura
econdmica favorable. La insostenibilidad
de las finanzas publicas inicié en 2009,
debido a una politica de aumentos en las
remuneraciones y las transferencias. El
objetivo de esa politica era, en principio,
contrarrestar los efectos negativos de la
crisis econémica mundial; sin embargo,
al expandir el gasto corriente y no la
inversién publica, generd presiones per-
manentes sobre el déficit primario (gas-
tos menos ingresos, sin incluir el pago de
intereses). Como resultado de ello, entre
2009 y 2010 el déficit primario mds que
se duplicd. En sintesis, la expansion del
gasto no fue temporal o contraciclica y
mds bien agudizé la insostenibilidad de
las finanzas publicas a partir de 2012.
Un instrumento que s¢ utiliza para
medir el desbalance financiero del
Gobierno Central es la brecha de sos-

tenibilidad fiscal (FMI, 2011), también

conocida como balance primario que
estabiliza la deuda. Este concepto parte
de una idea bésica, pero importante: para
hacer sostenibles las finanzas publicas no
basta con cerrar las brechas actuales entre
ingresos y gastos; también se debe lidiar
con el peso del endeudamiento adqui-
rido en el pasado. Esas deudas implican
que hoy se deben destinar recursos al
pago de intereses y amortizaciones. Si no
existieran, serfa suficiente con equilibrar
la diferencia entre gastos e ingresos pero,
como existen, deben ser consideradas
al estimar la magnitud del esfuerzo que
debe hacerse para sanear las finanzas
publicas.

La brecha de sostenibilidad fiscal se
compone de la suma del déficit primario
(gastos menos ingresos, excluyendo inte-
reses) y un segundo componente que esti-
ma el peso del crecimiento de la deuda ya
emitida con respecto al PIB. Cuando la
deuda crece més rdpido que la economia,
la brecha es negativa, es decir, existe un
déficit de sostenibilidad fiscal mayor al
déficit primario. Cuando la economia
crece mas rdpido que la deuda, ocurre
lo contrario: la brecha de sostenibilidad
fiscal es menor que el déficit primario.
Costa Rica se encuentra en el primer
caso, lo cual significa que el tamano del
ajuste fiscal deberd ser tan alto como
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para reducir a cero el déficit primario y
ademds generar un superdvit que permita
amortizar parte de la deuda.

La brecha negativa inici6 en 2009,
debido al aumento del déficit primario.
Para 2013, cuando la deuda ya emitida
empez6 a crecer a un ritmo mayor que
la economia, la brecha de sostenibilidad
lo hizo atin mas. En 2015 fue de -4% del
PIB, distribuido en -3,1 puntos porcen-
tuales generados por el déficit primario
y -0,9 puntos porcentuales por el incre-
mento de la deuda emitida (grafico 3.28).
Si el déficit primario se sigue expandien-
do, implicard mayores necesidades de
financiamiento y, por tanto, de endeu-
damiento. Ademds, si las tasas de interés
crecen mds rdpido que la economia, esto
reduciré los ingresos del Gobierno y ele-
vard todavia més el déficit primario. Esta
dependencia entre el endeudamiento, el
crecimiento econdmico, la recaudacién
fiscal y el gasto publico debe considerarse
a la hora de impulsar una reforma. Estos
resultados evidencian que el ajuste fiscal
requerido para estabilizar la deuda del
Gobierno Central no solo debe lograr un
superdvit primario y una buena gestién
de la deuda, sino que también debe pro-
curar que el crecimiento econdémico no

sea perjudicado (Soto, 2016).

El problema estructural del déficit fis-
cal es la falta de ingresos para cubrir el
acelerado incremento del gasto publico.
En los ultimos diez afios este ha creci-
do en términos reales un 3,6% anual,
mientras que los ingresos lo han hecho
solo un 0,9%. La mayor parte del gasto
se concentra en el pago de remunera-
ciones y transferencias, y con la politica
fiscal expansiva del 2009 el pais inicié
un periodo de rapido crecimiento en esos
rubros (grafico 3.29). No fue sino hasta
el 2011 que el gasto primario decrecid,
por efecto de medidas administrativas
como el congelamiento de plazas vacan-
tes, procesos de reorganizacién insti-
tucional, subejecucién de un 20% del
presupuesto aprobado, reduccién de las
transferencias a entidades con capaci-
dad de financiamiento y menor aumento
salarial al sector publico (BCCR, 2012).
Sin embargo, algunas de estas medidas
dejaron de tener vigencia en 2012*. La
inflexibilidad en el esquema de remunera-
ciones del sector publico (pluses salariales)
y la imposibilidad legal o constitucional de
reducir el gasto, hacen que sea dificil redu-
cir las presiones que generan los salarios

sobre el déficit fiscal (recuadro 3.5).
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GRAFICO 3.29
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del Gobierno General (afio base 2015).

Fuente: Soto, 2016, con datos del Ministerio de Hacienda
y el BCCR.

El acelerado crecimiento del gasto pri-
mario reduce la capacidad del Gobierno
Central para invertir en capital, espe-
cialmente en infraestructura publica. La
importancia de esa inversién radica en
su impacto para estimular el crecimien-
to econémico y la productividad. De
acuerdo con Esquivel y Loaiza (2016),
un incremento de un punto porcentual
en la formacién bruta de capital eleva
el crecimiento del PIB por trabajador
entre 0,23 y 0,29 puntos porcentuales.
En 2015, mientras el gasto de capital
representd un 1,9% del PIB, las remune-
raciones y transferencias significaron un
15,3% (grafico 3.30). Pese a ello, en los
ultimos afios se observa una leve mejora
en la ejecucién de obra publica financia-
da con empréstitos externos. En parte,
esto se debe a la aprobacion de la reforma
a la Ley de Expropiaciones (n° 9286),
que agilizé la apropiacién de terrenos de
interés publico legalmente comprobado.
Al cierre de edicién de este Informe, los
2.883 millones de délares que sumaban
los veintitin proyectos aprobados estaban
distribuidos de la siguiente forma: 44%
en infraestructura vial, 24% en proyec-
tos energéticos, 14% en educacion, 12%
en ambiente y 6% en el rubro “otros”
(programa de prevencién de la violencia
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RECUADRO 3.5

Mandatos generan inflexibilidad en el presupuesto del Gobierno

Diversas normas constitucionales y
legales limitan la reduccién del gasto
en destinos especificos por un monto
equivalente a un 9,6% del PIB. Aungue
en la practica el Gobierno no ha cumpli-
do con la totalidad de esos mandatos,
especialmente en lo que concierne a la
educacién publica y las transferencias al
Patronato Nacional de la Infancia (PANI),
estas obligaciones restringen el margen
de accién del Gobierno para invertir en
capital. A continuacién se detallan cuatro
de los principales mandatos constitucio-
nales y legales que generan inflexibi-
lidad en el presupuesto del Gobierno:

El Gobierno debe destinar un 8% del PIB
a la educacién publica; sin embargo, a
finales de 2015 le faltaba cumplir con un
incremento de 0,7 puntos porcentuales
que debid hacerse en 2014, pero que no
fue posible dada la falta de solvencia
fiscal.

y proyecto de mercado mayorista de la
region Chorotega).

En el tltimo quinquenio el crecimien-
to en la recaudacién tributaria ha sido
modesto. Ademds, pese a la falta de sol-
vencia, se siguen creando exoneracio-
nes que implican pérdidas para el fisco
(recuadro 3.6). Dada la lenta expansién
de los ingresos en afios previos, el aumen-
to de 2015 parece excepcional: 5,8%.
Esta mejora obedece principalmente a la
recaudacion del impuesto a los ingresos
y las utilidades, que crecié en términos
reales un 10,2%, muy por encima del
nivel alcanzado en 2014 (cuadro 3.15).
Uno de los factores que podrian explicar
este incremento es la retencién del 2%
en las compras con tarjetas de débito y
crédito, que se considera un adelanto
del impuesto sobre la renta. Esta politica
entrd en vigencia el 13 de enero de 2015
y permite que el Ministerio de Hacienda
ejerza un mayor control tributario, en un
contexto de alto incumplimiento. Si en
el pais no se evadiera el citado impuesto,

Un 6% de los ingresos corrientes del
Gobierno Central debe ser transferi-
do al Poder Judicial; no obstante, en
la practica se ha girado mas de lo
establecido, hasta un 8,8%, lo cual
representa cerca de un 1% del PIB.

En 2009 se reform¢ la Ley del Fondo de
Desarrollo y Asignaciones Familiares,
qgue establece transferencias a esta
institucién por un monto cercano a un
1% del PIB .

El Gobierno debe girar al PANI un 7%
de la recaudacion del impuesto sobre
la renta, equivalente a alrededor de un
0,3% del PIB%, aungue en la practica
las transferencias a esta institucion
son menores. En mayo de 2016 una
resoluciéon de la Sala Primera ordend al
Gobierno incluir en su presupuesto todos
los recursos que por ley corresponden a
la citada institucion.

Fuente: Soto, 2016.

GRAFICO 3.30
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de
Hacienda.

RECUADRO 3.6

Nuevas exoneraciones se aplican
a "impuestos indefinidos”

Desde 2012, el Departamento de
Servicios Parlamentarios de la
Asamblea Legislativa y el Programa
Estado de la Nacién realizan un esfuer-
zo conjunto para registrar las exone-
raciones fiscales vigentes en el pais.
De acuerdo con la dltima actualizacién
del inventario, hasta abril del 20162¢
existian 1.292 beneficios de este tipo.
Durante el periodo legislativo del 1°
de mayo de 2015 al 31 de abril de
2016 (seqgunda legislatura) se crearon
trece. La administracién Solis Rivera
acumula casila misma cantidad de exo-
neraciones aprobadas durante todo
el gobierno Chinchilla Mirada (gréfico
3.31). Del total promulgado en la actual
administracién (mayo de 2014 a abril
de 2016), casi la mitad (48%) corres-
ponde a leyes de iniciativa del Poder
Ejecutivo. De acuerdo con Vega (2016),
este es un comportamiento inusual
con respecto a afios anteriores, cuan-
do la iniciativa legislativa marcaba la
pauta. Ademds, solo un 23% de las
exoneraciones aprobadas durante esta
administracion tienen mecanismos de
control, muy por debajo del promedio
(44%) de los ultimos cinco gobiernos.

Pese al mandato establecido en los
articulos 62 y 63 del Cédigo de Normas
Tributarias, ninguna de las trece nue-
vas exoneraciones cumple con requi-
sitos minimos como la especificacion
de beneficiarios, mercancias y tributo
exonerados, y plazo de vigencia. Solo
una de ellas se aplica a un impuesto
explicito (timbres) y las doce restantes
corresponden a lo que se ha denomina-
do “impuesto indefinido”, es decir, las
exoneraciones en las que no se indica
explicitamente el tipo ni la cantidad de
tributos exonerados.

Fuente: Vega, 2016, con informacién de la base
dedatos de exoneraciones del PEN y el
Departamento de Servicios Parlamentarios

de la Asamblea Legislativa.
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CUADRO 315

Crecimiento real de los ingresos tributarios y los impuestos de ventas e

ingresos y utilidades

(porcentajes)

2012
Ingresos tributarios 1,6
Impuesto de ventas 2,0
Impuesto a los ingresos y utilidades 0,7

Fuente: Elaboracidn propia con datos del Ministerio de Hacienda.

2013 2014 2015
37 17 58
0,7 2,3 1,7
7,8 2,3 10,2

| GRAFICO 3.32

Cargas fiscales en Latinoamérica. 2013
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a/ En los ingresos impositivos se incluyen tributos cuya administracion corresponde a gobiernos subnacionales, como

las municipalidades.

b/ La categoria “Otras cargas” incluye cargas sociales e ingresos provenientes de la explotacion de recursos naturales.

Fuente: Soto, 2016, con datos del BID y CIAT, 2015.

la retencién no mejoraria los ingresos
del Gobierno; solo representarfa un
adelanto en la recaudacién. Otros facto-
res asociados al crecimiento de los ingre-
sos son el positivo desempenio de los
sectores econdmicos que pagan impues-
to sobre la renta y la implementacién
del nuevo sistema de Administracién
Tributaria Virtual para la declaracién de
impuestos.

La mayor recaudacion significé una
mejora de 0,5 puntos porcentuales del
PIB en la carga tributaria, que pasé
de 13,2% en 2014 a 13,6% del PIB en
2015. No obstante, es necesario redoblar
esfuerzos para que los incrementos sean

sostenidos, lo cual se lograrfa median-
te reformas legales que amplien la base
imponible, de modo que una mayor parte
de los agentes econémicos contribuya al
financiamiento publico, sin generar dis-
torsiones en la distribucién del ingreso
ni nuevas presiones sobre la pobreza. Por
cjemplo, si se ensanchara la base impo-
nible en el impuesto sobre la renta, se
tendria que gravar sectores hoy exentos,
como el régimen de zona franca y las
cooperativas; algunas empresas en estos
grupos tributan 0%, mientras que las
del régimen tradicional soportan tasas
de hasta 30%. Por ello, para ampliar

la base tributaria se debe considerar la

| GRAFICO 3.31
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a/ Exoneraciones en las que no se indica explicitamente
el tipo ni la cantidad de impuestos exonerados.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la base
de datos de exoneraciones del PEN y el Departamento
de Servicios Parlamentarios de la Asamblea Legislativa.
tasa mdxima del régimen tradicional, a
fin de que el salto no sea abrupto para
los sectores que gozan de exoneracio-
nes parciales o totales. Esto permitiria
minimizar efectos negativos en el resto
de la economia, como desincentivar la
inversién extranjera directa, generar des-
empleo y afectar proyectos de inversion
que ya estdn en marcha.

El “desgravamen” de la economfa (sec-
tores cada vez mds grandes con impuestos
parciales o nulos) genera la necesidad de
gravar por encima del nivel dptimo a los
sectores que NO Se eNcuentran exentos,
para mantener la recaudacién. Desde esta
perspectiva, la carga tributaria (sin cargas
sociales) ha llevado a que Costa Rica se
ubique en la posicién 17 entre 21 pai-
ses de Latinoamérica (grafico 3.32). Sin
embargo, es importante considerar que
la baja carga tributaria no es sinénimo
de baja presion fiscal, ya que si se suman
otras cargas, como la seguridad social, el
pais sube diez escalones (a la posicién 7;
recuadro 3.7). La presién fiscal reduce
los grados de libertad para aumentar las
tasas impositivas sin afectar el resto de la
economia.

Deuda del Gobierno Central se acerca
al limite sostenible

Como se ha venido comentando, el
mayor déficit fiscal de la economia cos-
tarricense ha generado mayores necesi-
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RECUADRO 3.7

Diferencias metodoldgicas en indicadores de carga fiscal

La carga tributaria se define como la
cantidad de ingresos que recibe el Estado
en determinado periodo, expresada como
porcentaje del PIB. En 2015 este indica-
dor fue de 13,6%. En ocasiones se incluye
en su calculo, ademds de los impuestos
que recibe el fisco, los aportes obligato-
rios para financiar la sequridad social, los
tributos subnacionales (municipalidades)
y los ingresos provenientes de la explota-
cién de recursos naturales. Esta forma de
medir la carga tributaria es denominada
por el BID como presién fiscal equivalente
(PFE) vy, en el caso de Costa Rica, fue de
21,5% del PIB entre 2005 y 2010 (BID y
CIAT, 2015),

Recientemente, el Banco Mundial incluyé
entre los instrumentos de medicién del
proyecto Doing Business otro indicador de
presién fiscal, conocido como tasa tribu-
taria total (total tax rate), el cual consiste
en calcular la totalidad de los impues-
tos y otras contribuciones u obligaciones
gue paga una empresa hipotética, como
porcentaje de su utilidad comercial?’. En
2015, la tasa tributaria total de Costa

GRAFICO 3.33
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio
de Hacienda.

dades de financiamiento. Entre 2010 y
2015, la deuda del Gobierno Central pasé
de 28% a 42% del PIB (grafico 3.33). En
ese periodo el aumento se dio sobre todo
en el endeudamiento externo, que casi se

duplicd, al pasar de 6% a 10% del PIB. La

Rica fue de 58% de la utilidad comercial
de las empresas (Banco Mundial, 2016).
Este indicador considera varios supuestos
de la empresa, tales como los siguientes:

Paga todas las cargas fiscales.

No se aplica a las empresas en régimen de
zona franca ni a las cooperativas.

Tiene 60 empleados, 4 gerentes, 8 asisten-
tes y 48 operarios.

Tiene ventas de 1.050 veces el ingreso per
cdpita del pafs.

El margen bruto antes de impuestos es del
20%.

Dado lo anterior, los indicadores de carga
tributaria y PFE no son comparables con la
tasa tributaria total. Se trata de medicio-
nes distintas. Las dos primeras consideran
datos macroeconémicos observables, dado
gue se construyen a partir de la recaudacién
del Estado como porcentaje del PIB. Por su
parte, la tasa tributaria total es un indicador
microeconémico tedrico, que se aplica solo
a cierto tipo de empresas, bajo los supues-
tos antes mencionados.

deuda interna también crecid, aunque a
un ritmo menor, y en 2015 representé
un 32% del PIB. Las pocas presiones
inflacionarias y el contexto favorable de
las tasas de interés en los mercados local
¢ internacional contribuyeron a que las
crecientes necesidades financiamiento
del Gobierno en el mercado interno no
se tradujeran en un mayor costo del
endeudamiento. Sin embargo, este efecto
favorable fue compensado por la adquisi-
cién de mis deuda interna, por lo que el
resultado neto en 2015 fue un incremen-
to en el servicio de la deuda interna.

A diferencia del costo de financiamien-
to interno, las tasas de interés externas si
crecieron, producto de mayores plazos
de maduracién y la sistemdtica caida
en la calificacion de riesgo-pais (Ramos,
2015). El deterioro en la calificacién ha
sido generalizado entre las principales
agencias internacionales. La mas pesimis-
ta fue Standard & Poor’s, que la redujo al
nivel de “sin grado de inversién” (BB-),
tan solo a un escaldén de la categoria
“altamente especulativo”. El declive en

Otro aspecto relevante es que la carga
tributaria y la PFE también son instru-
mentos de politica publica distintos. La
carga tributaria mide los ingresos fisca-
les que tiene a disposiciéon el Gobierno
Central para sus diversas instituciones y
programas. En cambio, las cargas socia-
les que se incluyen en la PFE solo cubren
los programas de salud y pensiones de
la CCSS, que no estdn bajo la égida del
Gobierno Central aunque formen parte
de las politicas del Estado visto en su
conjunto. Asi pues, a pesar de que las
cargas sociales son parte de la capacidad
extractiva del Estado y generan presién
sobre el aparato productivo, no estan a
disposicion del Gobierno Central. En sin-
tesis, aunque la PFE del pais es la séptima
mds alta de la regién latinoamericana,
un 44% de ella se destina a programas
especificos de salud y pensiones, mien-
tras que el resto financia la mayor parte
de los programas publicos.

Fuente: Banco Mundial, 2016.

el riesgo-pais tiene dos efectos negativos:
incrementa el costo del financiamien-
to externo y luego ese aumento puede
trasladarse al costo del endeudamiento
interno. Este panorama hace imperativo
efectuar reformas estructurales en la ges-
tién de la deuda, especialmente porque
la coyuntura favorable del 2015 podria
llegar a su fin.

La gestion de la deuda tiene dos objeti-
vos: i) reducir o contener el crecimiento
de las tasas de interés y ii) disminuir el
riesgo de refinanciamiento. El prime-
ro depende de los instrumentos que se
utilicen. El mecanismo de oferta publi-
ca de la deuda pretende generar mayor
competitividad en el mercado vy, de este
modo, reducir las presiones sobre las
tasas de interés. Sin embargo, aunque el
Gobierno coloca una proporcién cada vez
mds alta de su deuda en subastas publi-
cas, la mayor parte se sigue ofreciendo de
forma privada en instituciones publicas,
sin la posibilidad de que intervengan
terceros. Este método, conocido como
venta directa, limita la competitividad



del costo de endeudamiento en el mer-
cado. En los tltimos meses de 2015 y los
primeros de 2016, la venta directa fue
el principal mecanismo empleado por el
Gobierno.

En cuanto al riesgo de refinanciamien-
to, su disminucidn se logra mediante un
mayor endeudamiento de largo plazo,
con lo cual se pretende evitar concentra-
ciones excesivas de los vencimientos. Con
ese proposito el Gobierno realiza canjes
de deuda (se cancelan titulos cercanos
a vencer con nueva deuda a plazos mas
prolongados) o vencimientos anticipados
(se paga el titulo en efectivo antes de su
vencimiento). Uno de los problemas que
enfrenta la gestién de deuda en Costa
Rica es que el mercado crece a un menor
ritmo que las necesidades del Gobierno,
y existe una baja demanda por titulos de
largo plazo (Soto, 2016). En el pasado
esto obligd a recurrir a financiamiento
externo de mayor plazo, por un monto
de 4.000 millones de ddlares entre 2012
y 2015.

Actualmente, el nivel de endeuda-
miento del Gobierno se mantiene cerca
del limite sostenible para cconomfas
emergentes: 50% del PIB (FMI, 2016a).
Una deuda creciente y cercana a este
umbral critico es un escenario de riesgo
para la sostenibilidad fiscal. Entre 2009
y 2015, su crecimiento promedio como
proporcién del PIB fue de 2,6 puntos
porcentuales por afio. E1 FMI proyecta
que en 2021 la deuda llegard a un 69,1%
del PIB, casi veinte puntos porcentua-
les por encima del nivel critico (grafico
3.34). Para anular la brecha de soste-
nibilidad se requiere eliminar el déficit
primario y ademds lograr un superdvit
que compense la expansién de la deuda,
lo cual implica en total un ajuste de 3,8%
del PIB. Con ello se alcanzaria un endeu-
damiento de 46% del PIB en el 2021. De
acuerdo con Soto (2016), un punto por-
centual adicional en el costo de financia-
miento aumentard el esfuerzo requerido
para cerrar la brecha de sostenibilidad
fiscal, de 3,8 a 4,3 puntos porcentuales
del PIB (Soto, 2016).

Para cerrar la brecha de sostenibilidad
fiscal, el Ministerio de Hacienda ha plan-
teado una serie de medidas administrati-
vas, reduccion del gasto y reformas de los
ingresos, cuyo objetivo final es generar

GRAFICO 3.34
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Fuente: Soto, 2016, con datos del Ministerio de Hacienda.

CUADRO 3.16

Ajuste 3,8% del PIB

Medidas de ajuste fiscal propuestas por el Gobierno y el FMI*

(porcentajes del PIB)

Plan del Gobierno

Total
Total 41
Ingresos 2,8
Incumplimiento tributario 0,5
Impuesto al valor agregado (IVA) 13
Renta 0,6
Impuesto a las personas juridicas 0,2
Impuesto a vehiculos y bienes raices 0,2
Gasto 13
Transferencias 0,4
Remuneraciones? 0,6
Recortes presupuestarios 0,2
Bienes y servicios 0,1

Escenarios del FMI

Proyectos” Reforma parcial? Ajuste necesario
29 2,3 3,8
2,5 1,7 2,5
0,2 0,2 0,2
1,3 0,5 1,3
0,6 0,6 0,6
0,2 0,2 0,2
0,2 0,2 0,2
0,4 0,6 13
0,4 0,4 0,4

0,6
0,2 0,2
0,1

a/ Los espacios en blanco corresponden a reformas que no fueron consideradas o aplicadas en cada uno de

los escenarios.

b/ Incluye los ajustes generados con la aprobacidn de los proyectos de ley presentados por el Gobierno.

¢/ Considera ajustes probables en el mediano plazo y excluye incremento al 15% de la tasa del IVA, reformas a
las remuneraciones, recortes presupuestarios y disminuciones en las compras de bienes y servicios.

d/ Incluye medidas para contener el crecimiento de las remuneraciones, congelamiento de plazas (excepto en

el sector educacion) y recortes de los pluses salariales.

Fuente: FMI, 2016a.

un ajuste de 4% del PIB (cuadro 3.16).
Al cierre de edicién de este Informe, la
Asamblea Legislativa habfa aprobado en
primer debate cuatro proyectos para dis-
minuir las transferencias a las pensiones,
los cuales forman parte de un conjunto

de iniciativas de ley incluidas en la agen-
da de fortalecimiento de la hacienda
publica presentada por el Gobierno. Si
todos esos proyectos fueran aprobados,
se lograria un ajuste de 2,9% del PIB

en el déficit primario, por lo que, para
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alcanzar el 4% del PIB, se requerirfan
acciones para reducir los pagos en remu-
neraciones, bienes y servicios, asi como
el Presupuesto Nacional. Cabe sefialar
que varias de estas propuestas no han
tenido apoyo en el Congreso, ¢ incluso
en el reporte del FMI sobre Costa Rica
(FMI, 2016a) se parte de un escenario
de reforma parcial equivalente a un 2,3%
del PIB, en el que se solo se incluyen las
iniciativas viables en el mediano plazo
y se excluyen cuatro: i) incremento gra-
dual de la tasa impositiva del impuesto
al valor agregado (IVA), del 13% actual
al 15%, ii) descenso del incumplimien-
to tributario, iii) menor crecimiento de
las remuneraciones, congelamiento de
plazas y recorte de pluses salariales, y iv)
disminucién de las compras de bienes y
servicios. A pesar de lo anterior, el FMI
insiste en la importancia de estabilizar la
senda de crecimiento de la deuda publica,
con el objetivo de no superar el limite de
50% del PIB, y para ello estima necesario
realizar el ya mencionado ajuste de 3,8%
del PIB.

Un factor que se debe considerar
durante un proceso de reforma fiscal es
que muchos de los cambios propuestos
no tendrdn impacto sino hasta varios
afos después de su aprobacién. Ademas,
su efectividad dependerd de que el pais
no autorice nuevos gastos sin asegurar
recursos frescos para su financiamiento.
Ante este panorama, cobra relevancia
la aplicacién de una regla fiscal para
reducir del déficit primario y mantener
bajos los riesgos de refinanciamiento de
la deuda. Este tipo de instrumento tiene
dos funciones esenciales: i) reducir el
cardcter prociclico de la politica fiscal®® y
ii) aumentar la credibilidad de la politica
fiscal en el largo plazo. Las reglas fiscales
pueden establecer limites al endeuda-
miento publico y/o forzar el balance pre-
supuestario mediante distintas restric-
ciones al gasto (Ramos, 2015).

Otro aspecto fundamental es que se
debe otorgar un plazo prudencial para la
preparacion previa a la entrada en vigen-
cia de la regla, de modo que el ajuste no
sea abrupto y no se ponga en riesgo su
cumplimiento. Una opcidn es establecer
una regla de contingencia que sefiale las
pautas para el crecimiento de las remu-
neraciones y las transferencias, lo cual,

en el caso de Costa Rica, supone prever
el impacto sobre mandatos constitucio-
nales y legales. Una vez que se alcance
el nivel deseado de gasto con respecto al
PIB, se podria aplicar una regla basada
en la brecha de sostenibilidad fiscal que
fije limites al déficit primario y al creci-
miento de la deuda con respecto al PIB,
que considere el ciclo econdmico y que
estipule que el gasto debe ir en linea con
la evolucién de los ingresos. También se
debe evitar que el crecimiento econémico
resulte afectado, lo cual traeria consi-
go no solo menores oportunidades de
empleo, sino también una menor recau-
dacién tributaria.

La experiencia latinoamericana con las
reglas fiscales ha sido diversa. En Chile
han contribuido a reducir el costo de
financiamiento de la deuda y le han
otorgado mayor credibilidad a la politica
fiscal (Crispi, 2003). En Uruguay se ha
senalado como una debilidad la falta de
instrumentos financieros para mancjar
la politica publica de acuerdo con la fase
del ciclo econémico en que se encuentre
el pafs (Berganza, 2013), pero a pesar
de ello se pretende mejorar el disefio de
la regla fiscal, no eliminarla. En térmi-
nos generales, segiin Meneses y Chaves
(2014) la experiencia de América Latina
en esta materia no ha sido favorable, por
problemas en los disefios y en la aplica-
cién de las reglas. El principal desafio es
lograr finanzas publicas contraciclicas,
lo cual se dificulta por el crecimiento
y el ciclo politico del gasto publico, la
estructura de la deuda y los bajos niveles
de recaudacién (Berganza, 2013).

En Costa Rica, en mayo de 2016 el
Poder Ejecutivo presenté al Congreso
el proyecto de Ley de Responsabilidad
Fiscal (expediente 19952), que consiste
en una regla fiscal para reducir el creci-
miento del gasto corriente. El Gobierno
reconoce que el éxito de este proyecto
depende de la aprobacién total de la
agenda de fortalecimiento de la hacienda
publica, dado que la regla fiscal es un
instrumento que brinda estabilidad de
mediano y largo plazos, una vez que se
haya realizado el ajuste fiscal necesario.
Al cierre de edicién de este Informe, el
proyecto citado estaba en discusién en la
Comisién de Asuntos Hacendarios de la
Asamblea Legislativa.

Costa Rica no ha realizado un ajuste
fiscal significativo en los ultimos treinta
anos®. En la presente coyuntura es fun-
damental reducir el costo econémico y
social de una reforma, por lo que se debe
asegurar que esta sea gradual (con una
adecuada distribucién de los ajustes en
el tiempo) ¢ integral (con efectos en los
ingresos, los gastos, la gestién de la deuda
y la administracién tributaria), y que no
desincentive el crecimiento econdmico, a
fin de evitar un descenso en las oportuni-
dades para las personas y las empresas. Si
el ajuste es parcial, no logrard disminuir
el déficit primario lo suficiente para com-
pensar la expansién de la deuda. Si del
todo no se hace una reforma, en 2019 la
deuda superard el 60% del PIB, lo cual
probablemente generard mayores reduc-
ciones en la calificacién de riesgo-pals,
una cafda en la IED y menores flujos de
capital. La inaccién en materia fiscal ten-
dria consecuencias en la productividad y
el crecimiento econdmico, y pondria en
riesgo la sostenibilidad de los programas
sociales (educacién, salud, pensiones y
pobreza), en detrimento de los avances
del pais en materia desarrollo humano.

OARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Soto, 2016, en

Una recaudacién tributaria efectiva
depende en gran medida de un adecuado
diseno de los impuestos. Si ese disefio
establece facilidades para que las empre-
sas distorsionen sus reportes de gastos
e ingresos, serd dificil para un gobierno
aumentar sus ingresos fiscales. Ademads,
un mal disefo impositivo puede generar
mayor regresividad en la distribucién de
los ingresos entre la poblacién. Este es,
precisamente, el caso del impuesto sobre
la renta en Costa Rica.

El proyecto de impuesto sobre la renta
presentado en 1981 (expediente 8975)
establecia una tarifa impositiva de 30%
para todas las rentas empresariales. El



propdsito de gravar con la misma tarifa,
de modo que el monto pagado fuera
proporcional a la renta de las empre-
sas, era evitar distorsiones en el proce-
so productivo y, con ello, maximizar
los excedentes por distribuir entre las
personas fisicas, duefios o beneficiarios
finales. Ademds, se proponia consolidar
las diversas fuentes de renta vy, sobre esa
base, lograr una tasa progresiva; es decir,
el proyecto pretendia gravar el total de
los ingresos percibidos por las personas
fisicas (renta global) independientemen-
te del lugar en que se ubicara la fuente
generadora (renta mundial). El objetivo
era tener un impuesto sobre la renta inte-
grado, que considerara los efectos sobre
las empresas y las personas. Este balance
entre el impuesto a las empresas y a las
personas desapareci6 en el proyecto que
al final se aprobé. Después de una serie
de discusiones en el Congreso, y cambios
en la propuesta inicial, se eliminé la
tarifa proporcional de 30% para todas las
unidades productivas y se incorporaron
tarifas preferenciales para las pequenas y
medianas. Ademds, para el impuesto a la
renta de las personas se implementé un
esquema cedular, que grava cada tipo de
renta sin considerar el beneficiario final
y de acuerdo con la fuente territorial. En
otras palabras, los principios, tanto de
renta global como de renta mundial, no
fueron incluidos en la ley que a la postre
se promulgd.

La creacién de un impuesto repercute
directamente sobre las decisiones de con-
sumo ¢ inversidn, pero también puede
tener efectos negativos sobre la recau-
dacién. En este Informe, a partir de la
investigacion realizada por Bachasy Soto
(2016), sc analiza el impacto que generan
las distorsiones de las tarifas preferencia-
les (diferentes intervalos impositivos) en
el impuesto sobre la renta a las empresas.
Este es un estudio novedoso, que utiliza
microdatos del total de empresas que
declararon impuestos sobre la renta entre
2008 y 2014, con el objetivo de conocer
la sensibilidad (elasticidad) de sus utili-
dades a la tasa impositiva®.

La legislacién actual establece tres
intervalos determinados por la renta
bruta de las empresas, con base en la cual
se define la tarifa impositiva que debe
pagar cada una de ellas (cuadro 3.17).

CUADRO 317
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Intervalos del impuesto sobre la renta de las empresas

Intervalos de renta bruta
Intervalo (millones de colones) Tarifa
2014 2016
Primero 0-50,0 0-523 10%
Sequndo 50,0-100,5 52,3-105,2 20%
Tercero Mds de 100,5 Mds de 105,2 30%

Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Hacienda.

GRAFICO 3.35

Rentabilidad promedio de las empresas por intervalo impositivo. 2014
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Fuente: Bachas y Soto, 2016, con datos del Ministerio de Hacienda.

Estos intervalos se actualizan todos los
afos por decreto ejecutivo, de acuerdo
con la evolucién de los precios en la
economfa. Un aspecto fundamental es
que el impuesto se aplica sobre el total
de la renta neta (base imponible), pero
la pertenencia a cada rango se define
segin la renta bruta. Por lo tanto, si
una empresa pasa del primer intervalo al
segundo, la tarifa se duplica. Este disefio
podria incentivar al no reporte de la
renta bruta adicional que implica pasar
a un rango superior, o al subreporte de la
renta neta, mediante un sobrerreporte de
gastos deducibles.

El grifico 3.35 muestra la relacion
entre la rentabilidad (renta neta como
proporcion de la renta bruta) y el ingreso
por ventas (renta bruta) y evidencia que
las empresas compensan el incremento
en la tasa impositiva con una reducciéon

de casi el 67% de la renta neta. Las
empresas a las que les corresponde la tasa
impositiva de 10% registran una renta-
bilidad promedio de 16%; con la tasa
de 20% la rentabilidad disminuye a 7%,
y con la tasa de 30% es inferior al 4%.
En el umbral entre el primer y segundo
intervalo la rentabilidad sc incrementa, y
después de ese umbral cae drésticamente.
Lo mismo ocutre, aunque con menor
intensidad, entre el segundo y el tercer
intervalo. Si no existiera el cambio en la
tasa impositiva, las empresas que elevan
la rentabilidad justo a la izquierda del
umbral en realidad estarian a la derecha.
Dos mecanismos explican este fendme-
no. Por un lado, se puede subdeclarar el
monto total de las ventas (menor renta
bruta) para no pasar al segundo intervalo
impositivo, lo cual aumenta la rentabili-

dad. Bachas y Soto (2016) estiman que



174 ESTADO DE LA NACION

algunas empresas podrian estar reducien-
do su renta bruta hasta en ocho millo-
nes de colones para quedar justo antes
del segundo umbral. Por otro lado, se
puede sobrerreportar el gasto, para ajus-
tar la rentabilidad. Esto permite pagar
menos impuestos en términos absolutos.
Este serfa el mecanismo preferido por
las empresas que no pudicron reducir su
renta bruta para quedar a la izquierda del
umbral, pero que al incrementar el gasto
disminuyen la renta neta y, por ende, el
tamafo de la base imponible.

Con la subdeclaracion de ventas y la
sobredeclaracidn de gasto, Bachas y Soto
(2016) calculan que, ante un aumento de
un punto porcentual en el impuesto, las
empresas disminuyen en 3% la renta neta
reportada. A partir de esta elasticidad, se
estima que la tasa impositiva éptima que
maximiza la recaudacién es de 25%*'. En
otras palabras, la tasa que establece la
Ley del Impuesto sobre la Renta podria
estar por encima del nivel que maximiza
su recaudacién, dada la alta capacidad
de reaccidn de las empresas. Si se redu-
jera la tasa impositiva a 25% para todas
las empresas, la recaudacién aumentaria
marginalmente de 2,01% a 2,05% del
PIB. La mayor parte de las ganancias se
lograria por la reduccién de las distor-
siones en la produccién (Bachas y Soto,
2016).

Otra debilidad de las tarifas preferen-
ciales actuales (distintos intervalos impo-
sitivos) es que tampoco logran un trato
preferencial para las micro, pequedas y
medianas empresas. Por el contrario, las
mipymes pagan una proporcion mds alta
de sus ventas en impuestos. Las empre-
sas ubicadas antes del primer intervalo
pagan en impuesto sobre la renta, en pro-
medio, 1,63% de sus ventas, en el segundo
1,41% y en el tercero 1,32%. La evidencia
apunta a que las tarifas preferenciales no
aportan a la progresividad del sistema
impositivo, sino que inducen un com-
portamiento de las empresas que genera
regresividad. Esto subraya la importancia
de un correcto diseio impositivo, que
evite una caida en la recaudacion y forta-
lezca la progresividad del sistema.

Por otra parte, el disefio del impuesto
sobre la renta genera distorsiones de mag-
nitud variable, segin si los sectores estan
exentos o no del tributo sobre las ventas.

GRAFICO 3.36

Impacto en la recaudacion del impuesto sobre la renta,

segiin tipo de empresas
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Fuente: Bachas y Soto, 2016, con datos del Ministerio de Hacienda.

Hoy en dia el pais tiene un impuesto
sobre el valor agregado que no permite
una deduccién contable-financiera com-
pleta y exonera a una gran parte de la
economia, como los servicios. Aun con
esas limitaciones, el impuesto sobre las
ventas actual propicia una mayor fisca-
lizacién del impuesto sobre la renta. El
exceso de empresas y rentabilidad previo
al salto del umbral es significativamente
menor en los sectores sujetos al pago
del impuesto sobre las ventas que en los
exentos (gréfico 3.36). Lo anterior evi-
dencia que un mejor disefio, con una base
impositiva mds amplia, podria comple-
mentar los esfuerzos de fiscalizacién.

Por sectores, existen grandes variacio-
nes en la rentabilidad antes y después
del umbral (cuadro 3.18). Los mayores
cambios se observan en los bienes raices,
las actividades financieras y las consulto-
rias econdmicas y legales. También hay
diferencias en el comportamiento de los
sectores: algunos parecen ser intensivos
en la subdeclaracién de la renta bruta (las
consultorfas legales y econémicas, por
ejemplo) y otros en la sobredeclaracién
de gastos (el comercio detallista, entre
otros; Bachas y Soto, 2016). Este analisis
podria ayudar a las autoridades a optimi-
zar la fiscalizacién segun las caracteristi-
cas de cada actividad econdmica.

El estudio aqui resefiado evidencia que
los agentes econdmicos podrian estar
reaccionando estratégicamente a las tasas
impositivas, lo que resalta la importan-
cia de un disefio que no genere efectos

indescados en la recaudacién y la pro-
gresividad. Si se imponen tasas maximas
mds altas a las personas fisicas que a
las empresas, se podria incentivar que
los grupos de altos ingresos eludan los
impuestos haciendo pasar sus ingresos
personales como los de una empresa. En
el caso de las empresas, el incumplimien-
to parece estar vinculado a los problemas
de diseno del impuesto sobre la renta
empresarial. Por ello es necesario atender
otras deficiencias del sistema impositivo,
mediante acciones como la migracién a
un impuesto al valor agregado comple-
to (con deduccién contable-financiera).
Ademais, la manera mas efectiva de alcan-
zar la progresividad es consolidar todas
las rentas de las personas fisicas (renta
global) y luego aplicar una tarifa pro-
gresiva. Si primero se establecen nuevas
tarifas progresivas, sin ampliar la base,
los resultados pueden ser contraprodu-
centes. Aumentar la recaudacién, ate-
nuar la regresividad del sistema y mejorar
el cumplimiento tributario son retos del
sistema impositivo costarricense, sobre
todo en lo que concierne al impuesto
sobre la renta.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Bachas vy Soto, 2016, en



CUADRO 318

Rentabilidad en el primer umbral del impuesto sobre la renta,

por sector econdmico®’
(porcentaje de la renta bruta)

Antes del umbral en el intervalo
de tasa impositiva de 10%

Bienes raices 36
Actividades financieras 22
Consultorias 17
0tros servicios 15
Salud 17
Construccion 10
Comercio al detalle 9
Transporte 10
Agricultura 8
Venta mayorista 7
Hoteles y restaurantes 7
Manufactura 7

Después del umbral
en el intervalo de tasa impositiva de 20%

23

—
~No
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a/ Mide la rentabilidad de las empresas que estan en el limite entre el primer intervalo, con tasa impositiva del

10%, y el sequndo intervalo, con tasa del 20%.

Fuente: Bachas y Soto, 2016, con datos del Ministerio de Hacienda.

Las tultimas cuatro administracio-
nes politicas en Costa Rica se han visto
enfrascadas en intensas discusiones sobre
reformas fiscales. En ese debate, sin
embargo, hay un factor que ha sido sub-
valorado: la “moral fiscal” de los ciudada-
nos. Este concepto hace referencia a las
actitudes que, en un mismo espacio geo-
grifico y temporal, tienen los contribu-
yentes con respecto al pago de impuestos,
y que determinan que algunos cumplan y
otros evadan. Una baja moral fiscal debe
ser objeto de atencién, especialmente en
una coyuntura de alto déficit y acelerado
crecimiento de la deuda publica. En este
contexto, las politicas de transparencia
y las garantias sobre la calidad del gasto
son esenciales para incentivar la disposi-
ci6n ciudadana a cumplir con las obliga-
ciones tributarias.

Dado que nuevamente el pais se
encuentra inmerso en una discusién
sobre esa temdtica, este Vigesimosegundo
Informe Estado de la Nacidn aporta un
analisis de la moral fiscal de los costa-
rricenses segun petfiles sociodemografi-
cos (Botey, 2016), como un insumo que

podria ser de utilidad para los tomadores
de decisiones. En Costa Rica no exis-
te una fuente de informacién especia-
lizada en medir la disposicién o no de
los contribuyentes a pagar impuestos.
Por este motivo, se acudié a la encuesta
Barémetro de las Américas, del Proyecto
de Opinién Publica de América Latina
(Lapop), del 2015, para realizar un estu-
dio exploratorio que busca aproximar
el tema a partir de dos preguntas: i)
¢cudn justificable cree usted que es evadir
impuestos? y ii) ¢cudn dispuesto est4 a que
se aumenten los impuestos y/o que el pais
se endeude para financiar obras de infraes-
tructura que favorezcan la integracién de
su pais con el mundo (puentes, autopistas,
ACropuertos, puertos)?

Los resultados muestran diferentes
patrones segtin variables sociodemogra-
ficas, politicas y de percepcién (para mds
detalles, véase el Anexo Metodoldgico).
Las personas de mayor edad justifican
menos la evasion fiscal y no son proclives
a aceptar el aumento de impuestos para
financiar obras de infraestructura. Este
hallazgo es coherente con el concepto
de votante de edad media expuesto por
Persson et al. (2001), segun el cual las
personas de mayor edad estdn dispuestas
a soportar una mayor carga tributaria
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que les asegure una mas amplia retribu-
cién en servicios de salud y pensiones,
mientras que la infraestructura no es una
prioridad para cllas, dado que disfruta-
ran menos de las obras que las personas
mas jovenes.

Por otra parte, la justificacién de la
evasion fiscal estd relacionada con una
mayor insatisfacciéon con los servicios
publicos. Especificamente, un aumento
de un punto en la escala de insatisfaccién,
incrementa la justificacién de la evasién
en 0,2% (cuadro 3.19). En cambio, hay
otras variables que tienen potencial para
reducir la evasion: la politizacién de los
individuos y su mayor participacion en
actividades de la comunidad, por ¢jem-
plo, disminuyen la tendencia a excusar el
no pago de impuestos.

La disposicién a aceptar un aumen-
to de impuestos para financiar infraes-
tructura publica decae en la medida en
que crece la percepcion de corrupcion
y falta de transparencia del gobierno,
lo cual coincide los hallazgos de otros
estudios efectuados en América Latina
(Castafieda, 2015). Este resultado sefiala
la necesidad de mejorar la rendicién de
cuentas y la transparencia en el quehacer
de las autoridades politicas, sobre todo
en el contexto de un pais cuya poblacién
comienza a envejecer y en el cual la inver-
sion en capital publico es fundamen-
tal para incrementar la productividad e
impulsar el crecimiento econdmico y la
competitividad.

Finalmente, las personas que le asignan
al medio ambiente un rol importante en
el desarrollo nacional no estin de acuer-
do con el aumento de impuestos para
infraestructura, lo cual podria estar aso-
ciado a la preocupacién por el impacto
ambiental de tales obras.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Bachas vy Soto, 2016, en

El 2015 cerrd con una inflacién anual
acumulada de -0,81%. Esta tendencia a



176 ESTADO DE LA NACION

CUADRO 3.19

Perfiles ciudadanos asociados a la justificacion de la evasion y el aumento de impuestos
para financiar infraestructura

Probabilidad marginal
Desacuerdo con el aumento de impuestos

Variable Justificacion total de la evasion para financiar infraestructura
Mayor edad® Disminuye en 0,7% Aumenta en 0,4%
Educacion basica o menos¢ Aumenta en 11,7%
Mayor politizacion ciudadana? Disminuye en 0,2%

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

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

Mayor percepcion de injusticia en la distribucion del ingreso? Disminuye en 8,6% Aumenta en 9,6%

Mayor importancia del medio ambiente para el desarrollo™ Aumenta en 6,4%

Mayor percepcion de falta transparencia del gobierno” Aumenta en 4,6%

Mayor percepcion de corrupcion” Aumenta en 3,15%

a/ Escala de 1a10, donde 1significa “nada de aumento” y 10 “todo el aumento necesario”.

b/ Por cada incremento en un afio de vida.

¢/ Variable dicotdmica en la que 1 corresponde a los entrevistados que solo tienen educacién basica o menos y 0 a personas con mayor nivel educativo.
d/ Escala ascendente de 1a100, donde 100 mide la mayor politizacion.

e/ Escala ascendente de 1a 100, donde 100 mide la mayor insatisfaccion con los servicios piblicos.

f/ Escala de 1a 3, donde 3 mide la mayor participacion en actividades sociales.

g/ Escala de 1a 4, donde 4 mide la mayor percepcidn de injusticia en la distribucion del ingreso.

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

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

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

Fuente: Botey, 2016, con datos del Latinobarémetro 2015.

la baja se observa desde finales de 2014

y se mantuvo durante el afio siguiente. GRAFICO 3.37
En el corto plazo, la baja inflacién no Variacion interanual de los precios, expectativas inflacionarias
obedece a una politica monetaria restric- inflacion subyacente®

tiva (BCCR, 2016¢); por el contrario,
es resultado de un contexto mundial
favorable y ajeno al control del BCCR. 145
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abruptos en el corto plazo. Durante la a/ Para aproximar los movimientos de mediano y largo plazo de la inflacion se utiliza el indice denominado inflacion
mayor parte de 2015, la inflacién sub- subyacente de exclusién fija por volatilidad (IEV).

yacente y las expectativas inflacionarias
permanecieron dentro del rango meta
(gréfico 3.37). Dadas las bajas presiones

inflacionarias, a principios de 2016 la

Fuente: Mufioz, 2016, con datos del BCCR.



CUADRO 3.20

Ponderador, variacion y efecto de los grupos de bienes y servicios del IPC.

Segundo semestre de 2015

Grupos Variacion Efecto neto
Ponderador del semestre  sobre el IPC

Alimentos y bebidas no alcohdlicas 21,4 0,98 0,21
Transporte 15,04 -4.6 -0,69
Alquiler y servicios de la vivienda 10,08 2,32 -0,23
Comidas fuera del hogar y servicio de alojamiento 9,08 1,23 0,11
Bienes y servicios diversos 78 -0,32 -0,03
Entretenimiento y cultura 7,18 -0,02 0
Educacion 6,86 0,16 0,01
Muebles, articulos para la vivienda y servicio doméstico 6,84 -0,56 -0,04
Salud 522 0,34 0,02
Prendas de vestir y calzado 492 -2,05 -0,1
Comunicaciones 49 -2,78 -0,14
Bebidas alcohdlicas y cigarrillos 0,68 -0,72 0
Fuente: INEC, 2015.
GRAFICO 3.38
Precio promedio del petréleo y variacion interanual
de los precios regulados y no regulados
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Fuente: Mufioz, 2016, con datos del INEC y el Consejo Monetario Centroamericano.

autoridad monetaria redujo en un punto
porcentual el rango meta®.

Aunque en términos agregados el pais
experiment6 una inflacién negativa en
2015, ello no significa una tendencia a la
baja en los precios de todos los bienes y
servicios. Los grupos que conforman la
canasta del indice de precios al consumi-
dor (IPC) tienen distintas ponderacio-
nes seglin su importancia relativa en el
consumo de los costarricenses. El grupo
de alimentos y bebidas no alcohdlicas
tiene la mayor ponderacién (21,4%) y en

el segundo semestre de 2015 registré un
crecimiento de 0,98%, lo cual generé un
incremento de 0,2 puntos porcentuales
en el IPC (cuadro 3.20). Otros grupos
de bienes y servicios que también aumen-
taron fueron educacion, salud y comidas
fuera del hogar. En el segundo semestre
de 2015, cuatro de los doce grupos que
componen el IPC experimentaron incre-
mentos; sin embargo, estos no fueron
suficientes para contrarrestar las reduc-
ciones en los demds grupos.

La reduccién en el menor costo de las
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materias primas en el mercado interna-
cional se reflejé de forma rezagada en el
indice de precios de bienes y servicios
regulados. Desde agosto de 2014 el valor
promedio del petréleo inicié una ten-
dencia a la baja, pero no fue sino hasta
enero de 2015 que el indice de precios
regulados comenzé a disminuir (gréfico
3.38). Por su parte, los bienes y servicios
no regulados se mantuvieron estables,
dado que no son tan afectados por las
variaciones en las materias primas.

Desde mediados de 2014 el tipo de
cambio mantiene una tendencia estable
y durante el 2015 fue de alrededor de
540 colones por ddlar (grafico 3.39) Las
pocas variaciones se explican fundamen-
talmente por una mayor disponibilidad
de divisas, asociada a la reduccién de los
precios de las materias primas. Esta mejo-
ra en los términos de intercambio signi-
fic6 una menor demanda de divisas para
financiar el déficit de cuenta corriente,
especialmente un menor costo de la fac-
tura petrolera. Sumado a lo anterior, el
Banco Central mantiene un régimen de
flotacién administrada que implica su
intervencién en el mercado para evitar
fluctuaciones violentas.

Otro factor que contribuye a la esta-
bilidad del tipo de cambio es un con-
texto internacional favorable. Aunque la
Reserva Federal (FED) de Estados Unidos
puso fin a su programa de estimulo econd-
mico a finales del 2014, no fue sino hasta
el 2015 que de manera paulatina varié la
tasa de interés, con incrementos de entre
0,25% y 0,50% anual. El aumento en
la tasa de referencia de la FED fue tan
pequefio que no afectd el balance de los
flujos de capital del pais. Las bajas tasas
de interés en el mercado externo han
generado una mayor afluencia de délares a
la economia costarricense, esencialmente
por tres factores: i) los agentes econémi-
cos se endeudan fuera del pais ¢ invier-
ten en Costa Rica (BCCR, 2016¢), ii)
el Gobierno recurrié al endeudamiento
externo para financiar su desbalance fis-
cal, y iii) las tasas de interés nacionales,
mds altas que las internacionales, han
atraido a los agentes que buscan colocar
sus recursos en fondos de inversion.
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GRAFICO 3.39

Tipo de cambio promedio de compra, venta y en Monex
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Fuente: Mufioz, 2016, con datos del BCCR.

El exceso de ddlares en la economia ha
sido absorbido por el BCCR mediante
la acumulacién de reservas netas inter-
nacionales (RNI), las cuales pasaron de
7.323 a 8.444 millones de délares entre
enero y abril de 2015 (grifico 3.40). De
acuerdo con el Plan Macroeconémico
del Banco Central (enero de 2016), esta
acumulacién de RNT procura un blin-
daje financiero para atender eventuales
choques externos. Si el BCCR no hubiera
comprado el excedente de divisas y el
tipo de cambio se hubiera determinado
segun las fuerzas del mercado, el exceso
de délares habria provocado una mayor
apreciacion de la moneda nacional. Por
lo anterior, la acumulacién de reservas
también contribuy6 a mantener estable
el tipo de cambio. Otra situacién que se
podria considerar como un factor que
aporta al exceso de ddlares en la econo-
mia es el ingreso de capitales ilicitos que
usan la estructura productiva del pais
para el lavado de dinero (Departamento
de Estado de Estados Unidos, 2016).

Durante el 2015, la estabilidad del
tipo de cambio de Costa Rica coincidi6
con la de otros paises de Centroamérica.
En cambio, otras economias latinoame-
ricanas, como las de Argentina, Brasil,
Colombia, y México, cuya estructura
productiva es dependiente de los precios
de las materias primas, experimentaron

depreciaciones nominales de sus mone-
das como respuesta del mercado a la
pérdida de competitividad. En Costa
Rica, que no produce materias primas, la
reduccién en los precios de estas dismi-
nuye el costo de las importaciones, pero
resta competitividad a las exportaciones.
Por ello, para elevar de modo sostenido
el desempenio del sector externo es nece-
sario incrementar la productividad, lo
cual a su vez requiere un uso adecuado de
los factores de produccidn, la adopcidn
de nuevas tecnologias y mejoras en la
calidad de la infraestructura publica y la
eficiencia de las instituciones.

Una indicador que permite medir la
competitividad del sector exportador es
el tipo de cambio real, que estima las
diferencias en el costo de una canas-
ta de bienes y servicios que pueden ser
adquiridos en la economia nacional, con
respecto al costo de la misma canasta en
una economia extranjera, para lo cual se
consideran las variaciones en el tipo de
cambio nominal y la inflacién. Esto se
aproxima mediante el indice de tipo de
cambio efectivo real (Itcer). Cuando el
Itcer aumenta (una depreciacién real),
los bienes y servicios locales se abaratan
con respecto al exterior, pero los consu-
midores del pais sufren una reduccién en
su ingreso real, ya que deben gastar mas
de su ingreso en moneda nacional para

GRAFICO 3.40
Reservas netas internacionales
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Fuente: Elaboracion propia con datos del BCCR.

GRAFICO 3.41

indice de tipo de cambio
efectivo real de Costa Rica
con respecto a sus principales
socios comerciales
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Consejo
Monetario Centroamericano.

consumir los mismos bienes producidos
en el exterior. Una apreciacién de la
moneda (reduccién en el Itcer) encarece
los bienes y servicios de la economia
doméstica, pero incrementa el ingreso
real de los consumidores.En el caso de
Costa Rica, entre 2009 y 2014 se obser-
v6 una apreciacion real de la moneda®
(grafico 3.41), lo que causé un encareci-
miento relativo de los bienes y servicios
producidos en el pais. Aunque la mayorfa
de las naciones centroamericanas tam-
bién experimentd una apreciacion real,
en Costa Rica la reduccion del Itcer fue
superior. Pese a ello, segun Barquero y
Muiioz (2015), en 2015 el tipo de cam-
bio real en el pais se mantuvo estable y



RECUADRO 3.8

De la paridad ajustable a la flexibilidad cambiaria

El articulo 2 de la Ley Orgdnica del
Banco Central de Costa Rica (BCCR) indi-
ca que uno de los principales objetivos de
la institucién es mantener una inflacién
baja y estable para facilitar el crecimiento
y el desarrollo del pais. Luego de la crisis
de los afios ochenta, el BCCR adopté un
régimen de paridad ajustable (minideva-
luaciones) que estuvo vigente por casi un
cuarto de siglo. En ese periodo el precio
nominal de la divisa se incrementaba a
diario, con el objetivo de que el tipo de
cambio real permaneciera estable a lo
largo del tiempo3®. Esa politica garantiza-
ba que los costos relativos fueran mas o
menos constantes, lo que dio un impulso
a los sectores vinculadosc on la economia
internacional. Sin embargo, con este régi-
men el BCCR no lograba cumplir su obje-
tivo de propiciar una inflacién baja: entre
1982 y 2006 el valor promedio anual de
este indicador fue 18,7%. Las presiones
de los precios y la devaluaciéon progra-
mada del coldén incentivaron, ademas, un
proceso de dolarizacién financiera que le
restaba libertad a la autoridad monetaria.

En 2006 la Junta Directiva del BCCR
tomo la decisién de migrar del régimen
de paridad ajustable a uno de banda
cambiaria, bajo la premisa de que este
seria un movimiento de transicién y que la
flexibilidad serfa progresiva. Esta decisién
se enmarcé en un proceso de moderniza-
cién de la politica monetaria con el cual se
buscé controlar el crecimiento de los pre-
cios y, de esta forma, promover la estabi-
lidad macroeconédmica. Como resultado,
el impacto de las variaciones del tipo de

dentro de una zona de equilibrio™. Sin
embargo, es importante considerar que
esa zona de equilibrio puede modificarse
en ¢l tiempo y depende de variables fun-
damentales como el gasto del gobierno, la
brecha entre las tasas de interés locales y
las internacionales, diferencias en la pro-
ductividad y variaciones en los términos
de intercambio.

El régimen de flexibilidad cambiaria
tiene como objetivo que el BCCR use
sus instrumentos de politica monetaria

cambio sobre la inflacién interna, conocido
como “efecto traspaso” disminuyd, hecho
gue se expresé en una menor inflacion.

Durante la mayor parte de la vigencia
del régimen de banda cambiaria, el tipo
de cambio se ubicé en el limite inferior,
lo cual fomentaba la percepciéon de que
el BCCR proveia un “seguro cambiario".
Ademas, las intervenciones en defensa de
los Iimites de la banda introducian movi-
mientos no previstos en los agregados
monetarios, con efectos directos sobre
el resultado financiero del BCCR. Este
esquema afectaba la credibilidad de esa
instituciéon ante los agentes econdmicos,
ya que ponia en duda su compromiso con
la estabilidad interna de la moneda. Nueve
aflos después, en enero de 2015, se adop-
té oficialmente un régimen de flotaciéon
administrada, en el que se prevé que la
participacién del BCCR esté orientada a
moderar la volatilidad excesiva y satisfacer
sus propios requerimientos, sin afectar
la tendencia. Bajo este régimen se busca
gue se manifiesten las fuerzas de oferta y
demanda de divisas en el mercado, con la
posibilidad de que la autoridad monetaria
entre a mediar si se dieran movimientos
abruptos.

En los Ultimos diez afios hubo dos perio-
dos en los que el tipo de cambio registré
variaciones relevantes: el primero entre
abril y agosto de 2008, cuando se observé
un aumento de alrededor de 12,1% en el
precio del délar, y el sequndo entre los
meses de enero y mayo de 2014, cuando el
tipo de cambio nominal presenté un incre-
mento cercano a 8,1%.

para cumplir su objetivo inflacionario
(recuadro 3.8). Con este régimen el tipo
de cambio se ajusta en gran medida por
la accién de las fuerzas del mercado,
con intervenciones del Banco Central
ante fluctuaciones violentas, por lo que
la flexibilidad del sistema implica que
la autoridad monetaria ya no provee el
denominado “seguro cambiario”. El obje-
tivo de esta politica es que los agentes
econdmicos incorporen en sus decisiones
el riesgo cambiario, pero ello depende en
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Para analizar el impacto de las depre-
ciaciones, Laverde (2015) analiz6 un con-
junto de escenarios para estimar lo que
habria sucedido en una serie de variables
macroeconémicas si el BCCR no hubiera
modificado el régimen cambiario a fina-
les del afio 2006. Determind que, si se
hubiese mantenido el régimen cambiario
de paridad ajustable entre 2007 y 2014,
la inflacién habria sido cerca de seis pun-
tos porcentuales superior a la observada,
debido a la inflacién importada y a un
mayor efecto traspaso de los aumentos
en el tipo de cambio hacia los precios
(cuadro 3.21). En cuanto al crecimiento
econémico, aunque no se observa un
impacto significativo, por componentes
del gasto se aprecia que las exportaciones
habrian crecido a una tasa media superior
a la actual, pero su repercusién en el
crecimiento habria sido compensada por
un aumento de las importaciones. Estos
resultados ilustran cdémo una deprecia-
cién nominal de la moneda local se mani-
fiesta en tasas de inflacién mds altas, en
detrimento del poder adquisitivo. Por ello,
para incrementar de forma sostenida la
competitividad de las exportaciones en
el largo plazo, es necesario reducir la
brecha entre las tasas de interés locales
e internacionales, elevar la productividad
y generar mayores encadenamientos pro-
ductivos del sector externo con el resto de
la economia local.

Fuente: Alfaro et al., 2016, con informacion del BCCR
y de Laverde, 2015.

parte de la volatilidad efectiva del mer-
cado. Dada la estabilidad de los tltimos
afios, los agentes econdmicos mantienen
una percepcién de rigidez cambiaria.

En los tltimos meses se ha generado
en el pais un amplio debate acerca de las
ventajas y desventajas de la migracién de
la paridad ajustable a la flexibilidad cam-
biaria administrada. En esa discusion es
importante considerar las implicaciones
que tienen las fluctuaciones cambiarias
sobre los agentes econdémicos (hogares,
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CUADRO 3.21

Tasas de crecimiento promedio observadas® y simuladas®

de varios indicadores economicos
(porcentajes)

Variable Observada
PIB doméstico 4,0
Consumo privado 41
Inversion privada 6,7
Exportaciones 3,9
Importaciones 4,8
Tipo de cambio nominal 0,8
Precios domésticos 6,9

a/ Durante el periodo de vigencia de la banda cambiaria.

b/ Supone paridad ajustable.

Fuente: Laverde, 2015.

RECUADRO 3.9

Simulada

41
4,2
74
43
52
7,2
11,5

Variables determinantes en la fijacion del tipo de cambio nominal

Tras la implementacién del régimen de
flotaciéon administrada, en Costa Rica las
variaciones del tipo de cambio obedecen
a las fuerzas de oferta y demanda, suje-
tas a posibles intervenciones del Banco
Central (BCCR) para evitar fluctuaciones
violentas sin contradecir la tendencia del
mercado. De este modo, se espera que los
movimientos en el precio real de la divisa
respondan a cambios en las variables fun-
damentales de la economia (términos de
intercambio, tasas de interés, productivi-
dad, gasto publico, entre otros; Barquero
y Mufioz, 2015), que generan movimien-
tos de capital y variaciones en los flujos
comerciales.

Dado que las exportaciones de bienes
y servicios son inferiores a las importa-
ciones, en el pais existe una demanda
neta de ddlares, la cual ha sido mds que
compensada por la afluencia de capitales
fordneos, como la inversiéon extranjera
directa. En 2015 la economia mantuvo
un excedente de mas de 800 millones
de délares, que al ser convertidos en
moneda local generaron presiones a la
baja en el tipo de cambio. Este compor-
tamiento explica gran parte de la apre-
ciacion nominal del colén en los udltimos
afos. Otro sector que ha contribuido a la
entrada de divisas es el sector publico. El
financiamiento externo del déficit fiscal
ha permitido reducir el impacto de la
deuda interna sobre las tasas de interés
y el estrujamiento en el crédito al sector
privado, aunque -de nuevo- cuando estos
délares se convierten a colones presionan

a la baja el precio de la divisa. Ademas, exis-
ten otras fuentes desconocidas que también
inciden en el tipo de cambio, las cuales son
registradas por el BCCR como “errores,
omisiones y capitales de origen no identifi-
cado”, y que entre 2013 y 2015 representa-
ron un promedio anual de aproximadamente
500 millones de délares.

Aparte de las variables fundamentales de
la economia, la presencia de distorsiones en
el mercado puede afectar el tipo de cambio.
De acuerdo con Corrales (2016a), existen
cinco factores que no responden a varia-
ciones del sector real y que tienen efectos
en este indicador. El primero es el elevado
margen de intermediacién de las tasas de
interés segun la moneda. En vista de la
apreciacion cambiaria, y de que el costo
del crédito es mayor en colones, existe una
preferencia a endeudarse en ddlares. Si este
dinero luego se convierte en colones, se
refuerza la apreciacion del tipo de cambio.
En el caso de los ahorros, la diferencia entre
tasas favorece a la moneda nacional, lo cual
estimula a los ahorrantes internos a con-
vertir sus ddlares a colones y podria atraer
capitales especulativos del exterior.

La segunda distorsion es la elevada dife-
rencia entre el tipo de cambio de venta y
compra gue establecen las entidades finan-
cieras, y que afecta el costo de las divisas
para los exportadores e importadores de
bienes y servicios. Al 7 de julio de 2016,
el margen de intermediacién cambiaria
anunciado en las ventanillas de los bancos
comerciales era de 12,69 colones. Este mar-
gen representa no solo un beneficio para

empresas y Gobierno) y el posible impac-
to del nuevo régimen sobre el crecimien-
to econdémico. La apreciacion registrada
desde que el pais efectué esa migracion
ha generado, entre otros efectos, un
mayor endeudamiento en ddlares y una
reduccion en la competitividad del sector
exportador (recuadro 3.9)

La efectividad de la tasa de politica
monetaria (TPM) ha sido limitada. Este
es un instrumento que el BCCR usa para
intervenir en el mercado de dinero cono-
cido como mercado integrado de liquidez
(MIL), mediante préstamos a un dia
plazo. Las bajas presiones inflacionarias

el intermediario, sino también ingresos
para el Banco Central, dado que este
grava con un impuesto de 25% las utili-
dades del diferencial. En 2015 el sistema
financiero percibié por este concepto
cerca de 206 millones de délares, lo cual
se tradujo en una recaudacién de 50
millones de délares para el BCCR.

La tercera distorsion es generada por
la existencia de dos mercados de nego-
ciacion con distintos flujos de transac-
cién. El mercado cambiario en ventanillas
tiene un comportamiento relativamente
estable, que obedece en gran medida a
las variables fundamentales de la eco-
nomia; durante el 2015 su promedio neto
de negociacién diario fue superavitario.
Por otra parte, en el mercado mayorista
-Monex- interactdan otras fuerzas con
un mayor grado de especulacién; su pro-
medio de negociacién diario es de 15,6
millones de ddlares, es decir, 2,5 veces
mads que el primer mercado.

La cuarta distorsién se relaciona con
las transacciones que realizan los bancos
en Monex para modificar su posiciéon en
divisas (diferencia entre activos y pasivos
totales en ddlares). La regulacién actual
permite una variacién diaria mdxima de
4% en la conversion del patrimonio en
moneda; sin embargo, si se estima ese
monto para los seis intermediarios finan-
cieros mas grandes, esto representa-
ria 33,8 millones de ddlares, mds del
doble del promedio de negociacién diario
total en ese mercado. Esto significa que,
por razones de politica interna de cada
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Variables determinantes en la fijacion del tipo de cambio nominal

entidad o por arbitraje (especulacién),
los principales intermediarios bancarios
podrian incidir en el tipo de cambio.

Finalmente, la quinta distorsion tiene
gue ver con las intervenciones del BCCR
en el Monex. ElI promedio diario de par-
ticipacién de la autoridad monetaria
representa cerca de un 20% del volumen
total negociado, por lo que sus acciones
influyen sobre la fijacién y la volatilidad
cambiarias. Ni los criterios para evitar
fluctuaciones violentas ni las reglas de
intervencién han sido publicados, hecho
que podria generar mayor arbitraje o
especulacién en el mercado.

Otro aspecto importante es que, desde
mediados de 2014, el Banco Central retiré
del Monex la gestién de divisas del sector
publico no bancario (SPNB), para reducir
las volatilidades que causaba y el desfase
con respecto a la estacionalidad del resto
del mercado. Por lo tanto, el BCCR utiliza

internas y externas de 2015 fueron favo-
rables para que el BCCR disminuyera en
ocho ocasiones la TPM, hasta acumular
un descenso de 350 puntos base. El obje-
tivo es que estas reducciones se trasladen
al resto del mercado y se reflejen, por
ejemplo, en la tasa bésica pasiva, que
mide el costo de captacién de fondos en
moneda nacional de los intermediarios
financieros. Sin embargo, entre enero
y diciembre de 2015 la tasa basica pasiva
bajé un 17%, mientras que la TPM lo hizo
en un 57% (grafico 3.42). La brecha entre
estos indicadores incluso aumenté: de 195
puntos base a inicios de 2015, a 370 al final
del afio. Esto evidencia la dificultad que
tiene el Banco Central para transmitir al
mercado los efectos de su principal meca-
nismo financiero. Segun Barquero y Mora
(2014), el tiempo que toma la transmisién
de la TPM al resto del sistema es de entre
cinco y once meses. Es claro que la autori-
dad monetaria necesita contar con instru-
mentos nuevos y de mayor plazo, que le
permitan ejercer un mejor control sobre los
agregados monetarios y la inflacién.

El mayor margen de accién de la TPM
se da en el mercado en colones. Entre las
principales dificultades para lograr una
mayor vinculacién de esta tasa con el
sistema financiero estan la elevada dola-

sus reservas para suplir las necesidades de
este sector y luego, de manera ordenada,
repone en el mercado los ddlares que vendid
o compro con este fin. Durante los primeros
siete meses de 2016, la autoridad monetaria
intervino en el Monex con compras netas
totales de 529 millones de ddlares, pero
usé 925 millones de sus reservas para el
financiamiento del SPNB. En otras palabras,
en el neto, el Banco Central dispuso casi
400 millones de ddélares para atender estas
demandas, sin equilibrar sus intervencio-
nes en el mercado en ese periodo. Por el
contrario, durante los primeros siete meses
de 2015, el BCCR hizo compras netas en el
Monex por 1.121 millones de ddlares y solo
vendi6 806 millones. En términos netos,
para atender los requerimientos del SPNB,
entre junio de 2014 y el 5 de septiembre de
2016 el Banco habia comprado y vendido
3.184 y 3.177 millones de ddlares, respec-
tivamente. Aunque en el mediano plazo el

GRAFICO 3.42

Evolucion de la tasa de politica
monetaria y la tasa basica
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resultado neto podria estar balanceado,
en el corto plazo las intervenciones repre-
sentan fuerzas de oferta y demanda de
divisas que se posponen o que del todo
podrian no estar regresando al mercado.

En los dltimos afios el Banco Central
ha concentrado sus instrumentos en el
control de las variaciones de los precios,
pero el objetivo secundario de su Ley
Orgdnica, referente a la busqueda del
pleno empleo de los recursos consideran-
do la inflacién, no ha tenido prioridad. El
objetivo de que la tasa de politica mone-
taria fomente la reactivacién econémica
ha tenido un impacto limitado. Ademas, el
tipo de cambio es un factor determinante
de la competitividad del pais, junto con
elementos ya conocidos, como la estabi-
lidad macroecondémica y las mejoras en
infraestructura y educacion, entre otros.

Fuente: Corrales, 2016a.
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rizacién del crédito del sector privado
y el riesgo cambiario (BCCR, 2016a).
Aunque el crédito en colones es supe-
rior, se observa un acelerado crecimien-
to del endeudamiento en délares. En
diciembre de 2015, el total de créditos del
sistema financiero en moneda nacional
fue de 9.481.872 millones de colones
y en moneda extranjera fue equivalen-

te a 6.836.315 millones de colones. No

— [loneda nacional Moneda extranjera

Fuente: Mufioz, 2016, con datos del BCCR.

obstante, a finales de ese afo el cre-
cimiento interanual de los créditos en
colones fue de 10,3%, mientras que en
dolares fue de 14,2% (grafico 3.43).

Las bajas tasas de interés en délares
incentivan a los agentes a endeudarse
més en moneda extranjera. El costo de
recibir un crédito se refleja en la tasa acti-
va promedio, que en 2015 fue de 15,5%
en colones, frente a 9,6% en doélares
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(gréfico 3.44). El mayor endeudamiento
en dolares también es estimulado por
la percepcién de que el pais mantiene
un tipo de cambio fijo; esto minimiza
el riesgo cambiario que deben asumir
los agentes, especialmente aquellos que
reciben ingresos en moneda nacional. Si
los deudores no estin considerando ese
riesgo, una eventual depreciacién podria
aumentar la morosidad. Ademas, el ele-
vado déficit fiscal genera presiones sobre
las tasas de interés locales, por el incre-
mento en la prima por el riesgo-pais y las
mayores necesidades de endeudamiento
del Gobierno en el mercado interno.
En el pasado, Costa Rica apostd por
el endeudamiento externo para reducir
las presiones sobre el mercado local; sin
embargo, nueva emision de deuda en el
extranjero requeriria la autorizacion del
Congreso. Otro factor que explica la
brecha entre las tasas de interés naciona-
les y extranjeras son los elevados costos
operativos de la banca publica, tema que
se desarrolla en el siguiente apartado.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Munoz, 2016, en

Veinte afios después de la ruptura del
monopolio de las cuentas corrientes,
Costa Rica logré un notable crecimiento
de su sector bancario. Sin embargo, algu-
nos de los beneficios prometidos con la
liberalizacién, como menores costos de
endeudamiento y mejores tasas para el
ahorro, siguen pendientes (PEN, 2015).
De acuerdo con Villamichel (2015), en
el pais los bancos publicos se especiali-
zan en el mercado en colones, mientras
que los privados se concentran en las
operaciones en délares. Ademds, pesc a
que el objetivo de la reforma era fomen-
tar la competencia bancaria, esta se
encuentra estancada desde el ano 2000,
al tiempo que la banca publica mantiene
un comportamiento oligopdlico en el
mercado de intermediacién en colones
(Villamichel, 2015). Por otra parte, como
se vio anteriormente, las altas tasas de

GRAFICO 3.44
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Fuente: Mufioz, 2016, con datos del BCCR.

interés en moneda nacional incentivan a
los agentes econémicos a endeudarse en
dolares, aunque ello implique un riesgo
cambiario. Dado este contexto, el pre-
sente Informe profundiza en el tema del
desempefio del sector bancario, con un
analisis sobre la evolucion de la eficiencia
operativa de los principales intermedia-
rios financieros en el periodo 2005-2015.
El objetivo es encontrar explicacion a las
rigideces de las tasas de interés del mer-
cado, que al mismo tiempo restringen la
cfectividad de la politica monetaria del
Banco Central.

Un sistema bancario eficiente se carac-
teriza por tener mérgenes de intermedia-
cién bajos; en otras palabras, la diferencia
entre lo que se cobra por los créditos (tasa
activa) y lo que se paga a los ahorrantes
(tasa pasiva) debe ser lo mas baja posible.
Un margen de intermediacién reducido
fomenta el ahorro y la inversién, lo que a
su vez incentiva la produccién y la gene-
racién de empleo. Desde 2005 en Costa
Rica se observa una modesta disminu-
cién en estos margenes, tanto en colones
como en ddlares (grafico 3.45), aunque
la brecha entre ambas monedas se man-
tiene. Actualmente las tasas de interés
en colones son altas, lo cual dificulta la
inversién en proyectos por parte de las
empresas y el consumo de las familias.
En perspectiva internacional, el margen
de intermediacién en Costa Rica casi
duplica el promedio de los principales

GRAFICO 3.45
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bancos de referencia®, sobre todo en el
mercado en colones.

El comportamiento oligopélico de la
banca publica se refleja en el hecho de
que sus entidades tienen menos costos de
captacion, dado que controlan més del
70% de las cuentas corrientes y de ahorro
del pafs. La Ley del Sistema Bancario
Nacional garantiza los depésitos del
publico solo en los bancos estatales, y no
existe la figura de un seguro de depésitos
para los bancos privados. Estos tltimos
dependen mis de la captacién de fondos
en la bolsa de valores, lo cual impide que
la intermediacién financiera en colones
sea mds competitiva. En la intermedia-
cién en délares la participacién es mds
equitativa, ya que la banca privada repre-
senta el 55%.

Durante el proceso de intermediacion,
los bancos tienen que incurrir en gastos
de operacion que se reflejan en los precios
que cobran a los usuarios (tasas de inte-
rés). De acuerdo con Corrales (2016b),
una transaccién en una sucursal tradicio-
nal cuesta entre 2 y 3 délares, mientras
que en medios electrénicos, como los
cajeros automaticos, su valor es inferior a
0,5 délares y por internet o banca telefé-
nica el valor es minimo. Para lograr més
eficiencia es indispensable promover un
mayor uso de los canales electrénicos de
bajo costo.

Para medir la eficiencia de los interme-
diarios financieros se utiliza el indice de



eficiencia operativa, que estima los gas-
tos administrativos como proporcion de
los ingresos netos (ingresos financieros
netos ¢ ingresos operativos netos).
Cuanto menor ¢s este indicador, mayor
es la eficiencia de la entidad, la cual ten-
drd mis capacidad de reducir el costo de
los préstamos (tasas de interés activas)
o aumentar el rendimiento pagado por
ahorrar (tasas pasivas). La eficiencia ope-
rativa de un banco depende de factores
como la tecnologia, la competencia del
mercado, los costos de supervisién e ins-
peccién y las cargas impositivas, entre
otros. El promedio de este indice en el
sistema financiero nacional entre 2005
y 2015 fue de 62%, muy por encima del
promedio internacional (52,9%; grafico
3.46). No se observa una tendencia a la
baja del indicador durante el periodo
de estudio, lo cual podria obedecer a
la falta de una politica nacional que
fomente la automatizacién de los proce-
sos operativos del sector y la migracion
de los servicios tradicionales de alto costo
(sucursales fisicas) a medios electrénicos
(cajeros automdticos, centros de atencién
telefénica, datafonos, banca telefénica,
entre otros). La inflexibilidad de los gas-
tos operativos, o la falta de generacién
de nuevos ingresos, limita la capacidad
de los intermediarios para subsistir con
margenes de intermediacién mas bajos.

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

Aunque ambos sectores tienen mér-
genes de intermediacién similares, las
diferencias en los gastos administrativos
y operativos explican la disparidad en los
niveles de eficiencia. Los mayores gastos
por empleado o la menor productividad
laboral en los bancos publicos (grafico
3.47) estan ligadosalas brechas de eficien-
cia con respecto al sector privado. Esta
situacion podria ser reflejo de la falta de
economias de escala (menores costos ante
mayor produccién) en el sector estatal.

GRAFICO 3.46
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Evolucion de la eficiencia operativa® del sistema financiero nacional,
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Fuente: Corrales, 2016b, con datos de la Sugef.

GRAFICO 3.47
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Fuente: Corrales, 2016b, con datos de la Sugef.

Una tendencia contraria se observa al
analizar los ingresos netos por empleado.
En 2013, los bancos publicos lograron en
promedio mayores ingresos netos, como
resultado de un incremento de las comi-
siones, pero estos no les han permitido
alcanzar la eficiencia de la banca privada.
Entre 2005 y 2015, esta ultima mejor6
su eficiencia operativa en 4,3 puntos por-
centuales y redujo el peso de sus gastos
de personal a 56,5%; sin embargo, ello
no se ha traducido en menores tasas en

b. Ingresos netos®
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los préstamos o mayores tasas de ahorro
para los clientes.

En el periodo analizado, la rentabilidad
de la banca costarricense —estatal y pri-
vada- tendid a desmejorar. En términos
generales han disminuido la competi-
tividad y el rendimiento para los clien-
tes del sistema financiero. Las reformas
iniciadas en los afios ochenta lograron
reducciones parciales en los costos de
la intermediacién, pero no han genera-
do el impacto previsto en términos de
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mayores inversiones, produccidn, ingre-
sos, empleo y pago de impuestos. Los
bancos estatales tienen restricciones de
contratacién administrativa que elevan
sus costos, y el desarrollo de los bancos
privados se ha visto restringido al tener
que competir con entidades publicas
mucho mds grandes. Las oportunida-
des para mejorar la operacién de los
bancos del Estado apuntan a aumentar
los ingresos por comisiones de servicios
con mayor innovacion, reducir gastos de
personal per cdpita, impulsar la moderni-
zacién tecnoldgica e incrementar la venta
de productos financieros per cépita. Los
bancos privados son mas competitivos,
pero existe un espacio de mejora en bene-
ficio del usuario en el mercado de inter-
mediacién en colones.

Al considerar el resto de los interme-
diarios® se observa una gran variabili-
dad en la eficiencia operativa del sistema
financiero nacional. Las mutuales regis-
tran el nivel mas alto de ineficiencia,
muy por encima del promedio nacional,
con una diferencia superior a diez puntos
porcentuales (gréfico 3.48). Por el con-
trario, las cooperativas de ahorro y crédi-
to muestran ¢l mayor nivel de eficiencia.

Dada la relevancia de los bancos publi-
cos en la intermediacién en colones, asi
como su peso en el cdlculo de la tasa
basica pasiva, las limitaciones de la poli-
tica de reduccién de las tasas de interés
del BCCR podrian deberse a una lenta
respuesta de los bancos del Estado en dis-
minuir sus mérgenes de intermediacién,
ya que esto implicaria bajar SUuS COStos
operativos. Dicho de otro modo, la inefi-
ciencia operativa de la banca estatal y su
poder oligopdlico en la intermediacién
en colones constituyen una barrera para
superar la rigidez de los ajustes a la baja
en las tasas de interés que promueve el
Banco Central. En ese sentido, pareciera
que la banca privada se ampara en la
menor eficiencia operativa de la banca
publica para mantener mdrgenes supe-
riores a los que existirian en un escenario
de competencia mas abierta y agresiva. Si
hubiese un mayor grado de competencia
y distribucién del mercado en colones, se
esperaria que la transmisién de la tasa de
politica monetaria a las tasas de mercado
fuera mucho mas efectiva en términos
de tiempo y magnitud, en beneficio del

GRAFICO 3.48
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crecimiento econdmico, el empleo y el
bienestar humano. Sumado a lo ante-
rior, se requiere un proceso de educacion
financiera para que la poblacién haga un
uso mds intensivo de medios electréni-
cos, que reducen los costos de operacién.
Esto evidencia la necesidad de nuevas
reformas financieras que promuevan la
competencia y la reduccién en los mar-
genes de intermediacién. La situacién
actual estd restringiendo las oportuni-
dades de un mayor y més barato acceso
a los recursos financieros, para que tanto
los ciudadanos como las empresas pue-
dan realizar sus proyectos de consumo e
inversién.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Corrales, 2016b, en

El crédito es un componente funda-
mental del crecimiento econémico, ya
que facilita la inversién y el consumo
de los hogares, sobre todo si se da en un
ambiente de competencia entre entidades
financieras, lo cual amplia las posibi-
lidades de que la poblacién acceda al
crédito y permite una distribucién mds

equitativa de los recursos. En este con-
texto son muy relevantes las politicas
que fomentan la bancarizacién, concepto
que a nivel macroecondmico se entiende
como el acceso de los agentes econdmicos
a todos los servicios financieros formales
disponibles (Tafur, 2009).

A pesar del acelerado crecimiento del
crédito privado en Costa Rica, hay reza-
gos en la cobertura de la bancarizacién
en los grupos y sectores més vulnerables,
como las zonas rurales, las personas que
tienen bajo nivel educativo y los adultos
mayores. A partir del trabajo realizado
por Jiménez y Retana (2014), Garcfa et
al. (2016) analizaron el acceso al crédito,
el servicio de la deuda y los medios de
pago de los hogares del pais. Dado que no
existe una encuesta de alcance nacional
especializada en bancarizacidn, los auto-
res utilizaron como fuente de informa-
cién la Encuesta de Ingresos y Gastos de
los Hogares (Enigh) de 2013, del INEC.
Esta investigacién es novedosa porque
aborda el tema desde una dptica micro-
econdmica, con datos de los hogares, en
lugar de registros agregados a nivel nacio-
nal. Para efectos de este estudio se define
la bancarizacién, desde una perspectiva
microecondmica, como la proporcién de
personas que tienen acceso a créditos for-
males, que reciben ingresos financieros o
que usan tarjetas de crédito o débito para
realizar gastos de consumo.

Ademis, esta investigacion analiza el
endeudamiento a partir de la clasificacién
de los hogares segtin perfiles sociodemo-
grificos presentada en el Vigesimoprimer
Informe Estado de la Nacién (2015). Esta
tipologfa permite considerar la diversi-
dad de las estructuras familiares y sus
patrones de consumo, los cuales no nece-
sariamente estdn determinados por los
ingresos. Asi, segun sus patrones de gasto
se identifican seis tipos de hogares: i) alto
poder adquisitivo, ii) independientes, iii)
nucleares jévenes, iv) nucleares mayores,
v) adultos mayores, y vi) rurales (cuadro
3.22).

En promedio, el 61,1% de los hogares
costarricenses estd “bancarizado™®. Los
grupos que no estan cubiertos son prin-
cipalmente mujeres, adultos mayores de
65 afos, personas no casadas (solteros,
viudos, divorciados, separados) con bajo
nivel educativo, desocupados o fuera de



CUADRO 3.22

Perfiles sociodemograficos de los hogares por grupo de gasto. 2013

ESTADO DE LA NACION 185

Caracteristica de la jefatura
En su mayoria hombres casados de entre 40 y 49 afios.

Principalmente mujeres menores de 40 afios, solteras,
divorciadas o separadas, que tienen diez afos 0 més
de educacion y realizan labores profesionales, administrativas

Predominan hombres menores de 40 afios, en union libre
0 casados, con diez afios 0 mds de educacion
y ocupaciones diversas.

Jefatura puede ser masculina o femenina, con una edad promedio

Tipo Porcentaje
de la poblacion

Alto poder adquisitivo 2
Independientes 13
Nucleares jovenes 27
Nucleares mayores 31
Adultos mayores 15
Rurales 12

de entre 40 y 64 afios. Su escolaridad es menor de nueve anos
y se desempefia como operario 0 técnico.

Son encabezados en su mayoria por mujeres viudas,

mayores de 64 afos y sin ocupacion.

Promedio de
Gasto mensual miembros
per capita¥ en el hogar
2.125.000 2-4
509.000 1
0 de ventas.

377.000 2-3

273.000 40 mas

258.000 1-2

156.000 40 mas

En su mayoria hombres de entre 30 y 49 afios, en unidn libre

0 casados, con menos de seis afios de escolaridad
y ocupaciones elementales.

a/ El gasto mensual per cdpita se estimd sin valor locativo. Las caracteristicas de la jefatura corresponden a la moda de cada variable.

Fuente: PEN, 2015.

la fuerza de trabajo, empleados de ocu-
paciones elementales, pensionados del
régimen no contributivo y los hogares
rurales.

Uno de los rasgos de la bancarizaciéon
es el uso de tarjetas de débito y crédito
para realizar pagos, lo cual a su vez redu-
ce los costos de transaccion de las entida-
des financieras. En Costa Rica, el 100%
de los hogares utiliza efectivo para pagar
algunos de sus gastos de consumo, mien-
tras que solo un 23% y un 14% emplean
tarjetas de débito y crédito, respectiva-
mente (grafico 3.49). La manera en que
se distribuye el uso de los medios de pago
muestra notables diferencias y refleja los
retos de la bancarizacion. E1 69% se paga
en efectivo (grafico 3.50), mientras que
las tarjetas de débito y crédito, en con-
junto, cubren solo un 15% del gasto de
consumo. Esto se podria explicar porque,
aunque tienen acceso a otros medios de
pago, las personas retiran efectivo de caje-
ros automdticos para hacer sus compras.
Segun tipos de hogar, los rurales y los de
adultos mayores son los que menos usan

GRAFICO 3.49

Uso de los medio de pago®. 2013
(porcentajes de hogares)
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a/ El grafico muestra la proporcion de personas que
han utilizado al menos una vez el medio de pago.

Fuente: Garcia et al., 2016, con datos de la Enigh, del
INEC.

tarjetas de débito (menos del 13%) y cré-
dito (menos del 7%).

Segun el articulo 117 de la Ley
Orgdnica del Banco Central (n° 7558),
solo estdn sujetos a la fiscalizacién de la
Superintendencia General de Entidades
Financieras (Sugef) los bancos, empre-
sas, cooperativas y asociaciones auto-
rizadas para realizar intermediacion
financiera. Hay empresas comerciales
que brindan otras alternativas a hogares
cuyo acceso al crédito formal es limi-
tado. Esas transacciones se consideran
informales porque los negocios que las
ofrecen no tienen como principal obje-
tivo la intermediacion financiera, y en su
mayoria se dedican a la venta de diversos
articulos, en particular electrodomésti-
cos (Camacho y Jiménez, 2010). Estas
empresas, que no son supervisadas por
la Sugef, se han convertido en un impor-
tante mecanismo de consumo, especial-
mente para sectores de bajos recursos. El
69,5% de los hogares del pais tiene acceso
al crédito”; sin embargo, si se exclu-
yen los pagos a empresas comerciales, el
indicador desciende a 47,1%. Entre los
hogares que mas acceden a este tipo de
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| GRAFICO 3.50

OPORTUNIDADES, ESTABILIDAD Y SOLVENCIA ECONOMICAS
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Fuente: Garcia et al., 2016, con datos de la Enigh, del INEC.
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endeudamiento destacan los que tienen
jefes o jefas menores de 50 afios y con edu-
caciéon secundaria. Asimismo, mas del
50% de los hogares rurales y los nucleares
han recibido créditos de empresas comer-
ciales (gréfico 3.51). Los hogares rurales,

aunque reportan una alta proporcién de
créditos comerciales, son los que menos
usan instrumentos formales como las
tarjetas de crédito. Pareciera entonces
que la baja cobertura de la bancarizacién
en este grupo se compensa con un mayor

CAPITULO 3

uso de préstamos informales. Por otra
parte, el menor uso de créditos en hogares
de adultos mayores podria obedecer a
una resistencia a la bancarizacién.

Aunque el crédito es un instrumento
para aumentar el consumo de los hogares,
elevados niveles de endeudamiento
podrian generar un alto servicio de la
deuda (cuotas para el pago del préstamo
y sus intereses) y mds bien limitar el
consumo. En los hogares costarricenses
el servicio de la deuda es de 12,8%%, lo
cual significa que por cada 100.000 colo-
nes que los hogares reciben como ingre-
so total*, 12.800 se destinan al pago
de préstamos®. El tamano de la deuda
en términos absolutos es mayor cuan-
to mds elevado es el ingreso del hogar:
los hogares del quintil més alto pagan
en promedio 263.455 colones mensuales
por este concepto, mientras que los de
menores ingresos pagan 43.973 colones.
No obstante, si se considera el servicio de
la deuda como proporcién de los ingresos
se observa una relacién inversa, es decir,
los hogares de los quintiles inferiores
destinan un mayor porcentaje de sus
ingresos al pago de las deudas® (grafico
3.52): 16%, en contraste con un 11% en
el quintil més alto.

Por tipos de hogar, los que tienen los
mayores niveles de servicio de la deuda
son los rurales, los independientes y los
nucleares jévenes, fenémeno que podria
evidenciar el uso de créditos de alto costo,
como los de las empresas comerciales. Al
analizar las caracteristicas de las personas
con mayor riesgo de no pago, o con pro-
babilidad de tener un servicio superior al
20% de sus ingresos*!, destacan las que
tienen bajo nivel educativo (primario
o menos), entre 30 y 39 afios de edad y
viven en zonas rurales. Estas personas
estan accediendo a financiamiento en
condiciones de alto costo (dado su mayor
riesgo de no pago), lo cual podria gene-
rar un circulo vicioso que incremente el
servicio de la deuda y limite adn miés el
consumo.

En sintesis, a pesar del crecimiento del
sistema financiero en los tltimos afios, los
grupos mas vulnerables tienen dificulta-
des para ser parte de la bancarizacion
nacional. Esto podria estar presiondn-
dolos a utilizar instrumentos no super-
visados y de alto costo. Ante este pano-
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Deuda pagada por los hogares y servicio de la deuda, por quintil

de ingreso®’
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a/ El gréfico muestra la proporcion de personas que han utilizado al menos una vez el medio de pago.

Fuente: Garcfa et al., 2016, con datos de la Enigh, del INEC.

rama, Garcia et al. (2016) plantean tres
retos para las politicas publicas. Primero,
es fundamental mejorar la educacion
financiera, a fin de ampliar ¢l uso de los
medios disponibles en segmentos de la
poblacién que por factores sociales y cul-
turales se han resistido a ello. Segundo,
el bajo uso de tarjetas de débito y crédito
en los hogares rurales sugiere que existen
barreras geograficas para la bancariza-
cién. Ademds, la insuficiencia de ingresos

podria ser un obstéculo para acceder a los
créditos formales. Finalmente, se debe
considerar la posibilidad de supervisar a
las empresas comerciales cuyo objetivo
primario no es la intermediacién pero
que sirven como alternativas de finan-
ciamiento, para controlar los riesgos de
morosidad y lograr que la informacién
respectiva esté disponible para las entida-
des reguladoras.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Garcia et al,, 2016,
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La coordinacién del capitulo estuvo a cargo
de Pamela Jiménez Fontana y Eduardo Alonso.

Se elaboraron los siguientes insumos:
Crecimiento econdmico, encadenamientos y
empleo, de Karla Meneses (UDLA-Ecuador)
y Daniela Anda; Andlisis del crecimiento de
la productividad en Costa Rica, 2001-2015,
de Nanno Mulder, Isabel Patifio-Pascumal vy
Ricardo Monge-Gonzdlez; Caracterizacion de
las empresas costarricenses en el marco de la
innovacién, de Jeffrey Orozco y Keynor Ruiz;
Politicas de fomento al desarrollo productivo
en Costa Rica, de Eduardo Alonso; ¢Cdmo
cerrar la brecha de sostenibilidad fiscal?, de
Mauricio Soto; EI rol del impuesto sobre la
renta: hacia un sistema impositivo con mayor
cumplimiento, progresividad y recaudacion,
de Pierre Bachas y Mauricio Soto; Un andli-
sis sociodemogrdfico de cultura tributaria, de
Montserrat Botey; Andlisis de la politica mone-
taria durante el 2015 y los primeros meses
del 2016, de José Alfonso Mufioz; Estilos de
endeudamiento de los hogares costarricenses,
de Catalina Garcia, Pamela Jiménez-Fontana
y Esteban Durén; La eficiencia operativa de
la banca costarricense y su impacto sobre la
rigidez en las tasas de interés y Andlisis de la
estabilidad cambiaria y suimpacto en la econo-
mia, de Gerardo Corrales.

Se realizaron las siguientes contribuciones
especiales: Andlisis de la actividad empresarial
cantonal: hacia el crecimiento inclusivo, de
Lizette Brenes-Bonillay Ligia Bermidez-Mesén;
Exoneraciones aprobadas por el Plenario legis-
lativo, de Hannia Vega; Efectos macroecond-
micos de una depreciacidn, de Alonso Alfaro,
José Pablo Barquero, Jorge Ledn y Evelyn
Mufioz: Resultados y lecciones aprendidas del
proyecto €mprende, de Petra Petry y Shirley
Gayle; Movilidad intersectorial de los ocupados
en Costa Rica, de Pamela Jiménez-Fontana,
Rafael Segura y Esteban Duran.

Un agradecimiento especial a Ronald Alfaro,
Eduardo Alonso, José Luis Arce, Edgar
Ayales, Vladimir Gonzélez, Miguel Gutiérrez,

Maria Esteli Jarquin, Ronulfo Jiménez, Marcelo
Lebendiker, Jennyfer Ledn, Miguel Lorfa, Karla
Meneses, Leonardo Merino, Susan Rodriguez,
Julio Rosales, Ottén Solis, Jorge Vargas y Pablo
Villamichel, por sus comentarios como lectores
criticos. Al Observatorio de Mipymes, el INEC,
el Banco Central de Costa Rica, el Ministerio
de Hacienda, la Sugef, Procomer, el Instituto
de Investigaciones en Ciencias Econdémicas de
la UCR vy el Micitt, por el acceso a sus bases de
datos. A Alonso Alfaro, Nelson Castillo, lvania
Garcfa, Miguel Gutierrez, Luis Loria, Gabriela
Saborio y Jacqueline Zamora, por la informa-
cién aportada. A Hannia Vega y José Antonio
Ventura, por el apoyo en la construccién de
la base de datos de exoneraciones fiscales. A
Esteban Durdn, Natalia Morales, Rafael Sequra
y Ariel Solérzano por el procesamiento y edicion
de informacion.

La edicion técnica fue realizada por Pamela
Jiménez-Fontana, Leonardo Merino, Jorge
Vargas Cullell, Eduardo Alonso, Miguel Gutiérrez
Saxe y Esteban Durdn.

Larevision de cifras la efectué Pamela Jiménez-
Fontana.

Los talleres de consulta se realizaron los dias
10 y 11 de mayo, 6 y 9 de junio y 18 de julio de
2015, con la participacién de: Rodrigo Aguilar,
Ronald Alfaro, Eduardo Alonso, Daniela Anda,
José L. Arce, José Pablo Barquero, Javier
Benecinotti, Margarita Bolafios, Reyner Brenes,
Edna Camacho, Wilson Campos, Rafael Carrillo,
José R. Castillo, Carlos Chaverri, Gerardo
Corrales, Luis Carlos Delgado, Esteban Durdn,
Ivania Garcia, Vladimir Gonzalez, Felipe Guevara,
Miguel Gutiérrez, Jesds Guzmdn, Pamela
Jiménez, Marcelo Lebendiker, Luis E. Lorfa,
Miguel Loria, Karla Meneses, Leonardo Merino,
Mauricio Meza, Ricardo Monge, Roxana Morales,
Evelyn Mufioz, Jorge R. Mufioz, Priscilla Piedra,
Marcelo Prieto, Alvaro Ramos, Keylor Ruiz, Marfa
Santos, Otton Solis, Mario Soto, Mauricio Soto,
Susan Rodriguez, Jorge Vargas, Roberto Vargas,
Rodolfo Vargas, Soffa Vargas, Pablo Villamichael,
Fernando Zumbado y Norberto Zufiga.



Por empleo decente se entiende aquel que se da en condi-
ciones de libertad, equidad, sequridad y dignidad (0IT, 1999).

La competitividad auténtica se refiere a la presencia de ven-
tajas productivas adquiridas (competitivas y no comparativas),
unida a la incorporacién del progreso técnico y el aumento de
la productividad (Hernandez, 2004).

También debe estar fundamentada en la remocién de los
factores estructurales que causan inflacién inercial.

Contar con un clima de negocios adecuado, tanto para la
empresa local como para la extranjera, es un elemento esen-
cial para generar un proceso sostenible de inversion, lo cual a
su vez constituye un circulo virtuoso de ahorro.

Se considera largo plazo el periodo 1992-2014.

Se trata en efecto de un estudio exploratorio, ya que, dada
la disponibilidad actual de datos, no cumple con el requisito
tedrico de al menos treinta observaciones, lo cual hace el que
modelo pierda grados de libertad.

Estimaciones realizadas a partir de las cuentas nacionales
afio base 1991, por la disponibilidad de datos trimestrales.

Luego del cierre de sus operaciones de manufactura, la
empresa anuncié que ofrecerd servicios relacionados con
tecnologias de informacién y comunicacion, investigacion y
desarrollo, finanzas y recursos humanos.

El contenido tecnoldgico es estimado por Procomer con
la metodologia de la OCDE. De acuerdo con esa fuente,
las exportaciones de alto contenido tecnoldgico incluyen:
procesamiento de datos y equipos, aparatos de television,
transistores, turbinas, equipos de generacion de energfa, pro-
ductos farmacéuticos, aeroespaciales, instrumentos de dptica
y cdmaras de telecomunicaciones. Las de medio contenido
tecnolégico incluyen: vehiculos de pasajeros y piezas, vehi-
culos comerciales, motocicletas y repuestos, fibras sintéticas,
productos quimicos y pinturas, fertilizantes, plasticos, hierro
y acero, tuberias y tubos, motores, maquinaria industrial,
bombas, barcos y relojes.

Estas cifras no coinciden con las reportadas en el
Vigesimoprimer Informe Estado de la Nacién, dado el cambio
metodoldgico en la contabilidad de la balanza de pagos.

Esta compuesto por todas las empresas que no estan en un
régimen especial y no reciben incentivos fiscales.

Incluye empresas en zonas francas y el régimen de perfec-
cionamiento activo.

La productividad laboral se estimé considerando el valor
agregado y la poblacién ocupada por sector econdémico, a
partir de la matriz insumo producto del afio 2012.

Para estimar el modelo, se utilizé como variable depen-
diente la transformacién logaritmica del salario por hora, el
cual se obtuvo de multiplicar el ingreso mensual reportado
por 12/52 y dividirlo entre el ndmero de horas trabajadas por
semana.

Incluye el dominio de un segundo idioma como una habi-
lidad técnica.

Esa politica se reforzd con la aplicacién de una politica
cambiaria de minidevaluaciones, buscando que el tipo de
cambio real se mantuviera neutral.

Las estadisticas de las exportaciones de servicios para el
2015 fueron elaboradas a partir del nuevo manual de balanza
de pagos (MBP6), que modifica la clasificacion de los diferentes
servicios. Por lo anterior, las cifras de 2015 no son compara-
bles con las de los afios anteriores, y no se dispone adn de la
actualizacion de los calculos respectivos. Esta situacion no se
presenta en las cifras de exportaciones FOB por principales
productos, aunque si en las de balanza de pagos, ambas del
BCCR.

Entre los servicios bajo el régimen de zonas francas estan
las nuevas actividades de la firma Intel. Luego del cierre
de sus operaciones de manufactura, la empresa anuncié su
continuidad en el pais para el desarrollo de actividades de
servicios, como tecnologias de informacion y comunicacién
(TIC), investigacion y desarrollo, finanzas y recursos humanos.
En el campo de las TIC se pasé del nivel 1al nivel 3, para atender
consultas de mayor complejidad; se elaboran programas de
computo; se asumid el desarrollo y la administracion de la
pdgina web de la organizacion a nivel mundial y se establecié
un centro de cibersequridad. En el Centro de Investigacion
y Desarrollo se disefian microprocesadores y se realizan las
pruebas antes de autorizar la manufactura de alto volumen.
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Sin embargo, actualmente el sector enfrenta una escasez
de recursos humanos. El flujo sostenido de IED en el sector de
alta tecnologia ha intensificado la competencia por el capital
humano disponible en el pais y ha incrementado los costos
laborales.

En la actualidad existen varios programas de financia-
miento para proyectos de innovacién: el Programa de apoyo
a la pequefia y mediana empresa (Propyme), con una disponi-
bilidad de recursos de aproximadamente 400.000 délares por
afio; el Fondo de incentivos para el desarrollo tecnoldgico, con
recursos de entre dos y tres millones de délares anuales, y el
Programa de innovacion y capital humano para la competitivi-
dad, con diez millones de ddlares provenientes de un préstamo
del BID. Como se puede constatar, los recursos disponibles
para el fomento de la innovacién son bastante modestos.

A este respecto, el Primer Informe Estado de la Ciencia, la
Tecnologiay la Innovacién (PEN, 2014) sefiala que la politica de
fomento productivo impulsada en las Gltimas décadas ha sido
insuficiente para promover el desarrollo tecnolégico, por las
debilidades observadas en el campo de la innovacién en las
empresas, la escasa oferta de personal técnico y cientifico
en relacién con la demanda, los bajos niveles de inversion en
investigacion y desarrollo y las pocas patentes generadas por
costarricenses.

Los ingresos mixtos son los ingresos de las empresas que
no estdn constituidas como sociedades. Se les Ilama mixtos
porque una parte corresponde a ganancias del capital y otra
a las del trabajo.

Datos de la Cepal, el Banco Central de Honduras, la
Contraloria General de la Republica de Panamd y el Banco de
Guatemala.

En febrero de 201, mediante la directriz 013-H, el Poder
Ejecutivo dispuso la aplicacion de una serie de medidas de
contencion del gasto publico. En 2012 emitid la directriz 033-H,
que incrementaba el nimero de instituciones que no estaban
sujetas a esas medidas. Luego, a finales del mismo afio, se pro-
mulgd la directriz 040, que elimind el congelamiento de plazas.

La norma fija el aporte estatal al Fodesaf en 593.000 sala-
rios del Poder Judicial, cuyo monto unitario en la actualidad es
de 424.200 colones. Esto significa alrededor de un 1% del PIB.
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En la actualizacion de este afio se identificaron tres nue-
vas leyes que contienen exoneraciones y no fueron incluidas
en la matriz de 2015 porque su publicacion estaba pendiente.
Esas leyes son: n® 7983, con cuatro exoneraciones; n° 9274,
con dos exoneraciones, y n° 9292, con dos exoneraciones.

A diferencia de la utilidad de una empresa antes de
impuestos, la utilidad comercial es la ganancia neta antes del
pago de cualquier impuesto o contribucion obligatoria.

Una politica prociclica implica el aumento del gasto del
Gobierno o la disminucion de los impuestos en etapas expansi-
vas, y la reduccidn del gasto o el incremento de los impuestos
en etapas de recesion.

A mediados de los afios noventa se llevd a cabo la reforma
fiscal mds fuerte de las Gltimas décadas: el impuesto de ventas
pas6 de 10% a 15% por dieciocho meses, para luego quedar en
la tarifa actual de 13%.

Los datos incluyen 222.352 empresas y un total de 617.929
observaciones en el periodo de estudio.

La tasa Optima se estima como 1/(1+elasticidad).

EI BCCR fija el rango meta con base en la inflacion de los
principales socios comerciales del pais (2%-4%). El ajuste se
realiza segun la importancia relativa del comercio bilateral
con cada socio. El 46,5% de la composicidn de la inflacion de
los socios comerciales estd ligado a la inflacion de Estados
Unidos.

Se observd una apreciacion real a pesar de que en esos
mismos afios hubo periodos de apreciacién y depreciacion
nominal.

Se parte del supuesto de que la economia se encuentra en
situacion de pleno empleo.

El ajuste en el tipo de cambio nominal se basé en el dife-
rencial observado entre lainflacion local y la de los principales
socios comerciales del pais. En los Gltimos afios el régimen
tomé como referencia la meta inflacionaria.

Incluye Scotiabank, HSBC, Santander, Citigroup y BBVA.

Se excluye la Caja de ANDE debido a que es un ente gremial
que opera mediante deducciones y transacciones automaticas
para la atencion de los préstamos y la captacion de recursos.
Tampoco se incluyen las casas de cambio.

Se consideran “bancarizadas” las personas que cumplen
con alguna de las siguientes caracteristicas: i) tienen acceso
al crédito formal, dado que realizan pagos por concepto de:
abonos a tarjetas de crédito, créditos de vivienda y otros
préstamos (excluye créditos de casas comerciales), i) reciben
algtin tipo de ingreso por concepto de préstamos de vivienda,
créditos para desarrollo de actividades, ingresos por otros
préstamos y depdsitos o ahorros a la vista, o iii) usan tarjetas
de débito o crédito para realizar gastos de consumo. Por la
disponibilidad de datos de la Enigh, se consideran “no bancari-
zadas" las personas que tienen cuenta de ahorro en un banco
y no utilizan tarjeta de débito.

Se considera que un hogar tiene acceso al crédito si, en el
mes anterior a la realizacion de la encuesta, utilizé una tarjeta
de crédito para pagar un gasto de consumo, o bien reportd un
pago o abono por concepto de tarjeta de crédito, créditos de
empresas comerciales, crédito de vivienda y otros préstamos
con entidades financieras.

Esta estimacion coincide con la presentada por Jiménez
y Retana (2014).

Ingreso bruto sin valor locativo.

Incluye el financiamiento del hogar con tarjetas de crédito
y los pagos mensuales por créditos de vivienda, con empresas
comerciales y otros préstamos (no de vivienda).

Solo se consideran los hogares con acceso a crédito, que
representan el 69,5% del total.

De acuerdo con la literatura especializada, un agente se
considera en riesgo de no pago si su servicio de la deuda es
superior al 30% de su ingreso.



