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El 2011 fue un afo positivo para la
produccidén costarricense. Su tasa de cre-
cimiento fue de 4,2%, cifra cercana al
4,7% del 2010 y similar a la expansién
promedio de largo plazo. Ademas, superé
las tasas de crecimiento de las naciones
desarrolladas y de Centroamérica, 1,6% y
3,6%, respectivamente. El impulso provi-
no de las exportaciones de zonas francas,
los servicios internacionales, la inversion
privada y la inversidn extranjera directa.
Sin embargo, la recuperacién de la econo-
mia nacional enfrenta obstdculos exter-
nos, relacionados con la desaceleracién
de las principales economias mundiales,
e internos, originados en el desbalance
fiscal.

El territorio nacional que tiene una alta
capacidad de produccién estad concentra-
do en un reducido espacio, constituido
por la regién Central y unas pocas zonas
geogréaficas fuera del drea metropolitana.

El aumento en el nimero de personas
ocupadas (87.366) no fue suficiente para
compensar el incremento de la fuerza
laboral, que aumentd en casi 103.000 per-
sonas. Debido a ello, alrededor de 15.500
nuevos trabajadores no lograron conse-
quir empleo, y la tasa de desempleo pasé
de 7,3% en el 2010 a 7,7% en el 2011. El
desempleo practicamente volvié al nivel
registrado en el 2009 (7,8%).

El incremento en los ingresos de los
ocupados (2,8%) no fue percibido por los
grupos mas vulnerables de la “vieja eco-
nomia", cuyos ingresos mas bien sufrieron
una caida de -2,3% en términos reales.

Las actividades tradicionales y de baja
especializacion- pertenecientes a la “vieja
economia”- son las que tienen la mayor
capacidad para absorber mano de obra,
por lo general no calificada, que se inserta
en las empresas de menor tamaio.

ESTADO DE LA NACION 137

El resultado financiero del Gobierno
Central no solo fue negativo (-4,1%) sino
que ademds fue el mas alto de América
Latina. Se buscé reducir el déficit fiscal
mediante la contencion de rubros estra-
tégicos para el desarrollo. Los gastos
de capital y la inversion social cayeron
un -35,7% y un -0,5%, respectivamente.
A todo esto se sumé el deterioro en las
finanzas de las empresas publicas.

Las presiones generadas por la deuda
publica incrementan el riesgo-pais y vul-
neran la estabilidad externa. La deuda
publica total pasé de 42,4% del PIB en
2010 a 44,6% en 2011. El aumento se
debié principalmente al incremento de la
deuda interna del Gobierno Central.

Por tercer afio consecutivo se logré
mantener baja la inflacién. Costa Rica fue
uno de los pocos paises latinoamericanos
gue mostraron una reduccién en este indi-
cador entre 2010 y 2011. Esto le permitié
ubicarse dentro del conjunto de naciones
con niveles de inflacién menores al 5%,
ademads de estar por debajo de las tasas
registradas en paises que tienen econo-
mias dolarizadas.

Las tasas de interés permanecieron
estables durante la mayor parte del 2011.
Sin embargo, esa estabilidad fue inte-
rrumpida a finales del afio, cuando las
dificultades fiscales obligaron al Gobierno
a captar mayores recursos en el mercado
financiero.

El tipo de cambio se mantuvo en el
limite inferior de la banda y presenté
una menor volatilidad. Sin embargo, las
presiones que ejercen el contexto interna-
cional y la situacién fiscal hacen que esa
menor volatilidad sea vulnerable. Ademds,
el nivel actual del tipo de cambio afecta la
solvencia de algunos sectores producti-
vos, en especial los que estdn conforma-
dos por empresas de menor tamafio.
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CUADRO 3.1

Resumen de indicadores econémicos. 2007-2011

Promedio
Indicador 2007 2008 2009 2010 2011 2000-2010
Oportunidades
Crecimiento del PIB real por persona (%) 6,4 1.3 2,3 3,4 3,0 2,5
Crecimiento real del ingreso nacional disponible por persona (%) 6,1 0,5 0,0 3,1 3,1 2,3
Formacion bruta de capital/PIB (%) 22,7 24,5 22,0 21,9 23,0 215
Crédito al sector privado (% PIB) 36,5 41,7 40,2 38,3 40,1 30,9
Crecimiento de las exportaciones (délares corrientes)¥ 139 18 -7,6 7,6 10,2 3,8
Tasa de desempleo abierto (%) 4.6 49 7.8 73 77 6,2
Tasa de subempleo visible (%)
indice de salarios minimos reales (enero 1995=100) 108,5 107,0 111,2 1139 1154 1079
indice de ingreso promedio real mensual (2000=100) 104,6 106,8 114,3 123,6 1213 103,3
indice de términos de intercambio (1991=100) 83,7 82,3 87,5 88,5 87,8 91,0
Estabilidad
Inflacion (IPC 2006=100) (%) 10,8 139 4,0 58 47 10,2
Déficit comercial/PIB (%) 11,3 16,8 6,9 9,5 12,6 8,7
Déficit de cuenta corriente/PIB 6,3 93 2,0 3,5 54 48
Tipo de cambio efectivo real multilateral (1995=100)¢ 97,1 87,7 879 82,5 77,3 98,1
Resultado financiero del Gobierno Central/PIB (%)¥ 0,6 0,2 -3,4 5,3 -41 2,4
Solvencia
Ahorro nacional neto/PIB (%) 13,0 11,1 9,0 10,2 93 10,0
Reservas internacionales netas/importaciones por mes 51 3,8 56 53 45 43
Deuda interna del Gobierno Central/PIB (%)" 19,2 17,6 21,5 23,2 25,8 24,3
Deuda externa/PIB (%)% 13,7 12,0 12,2 11,6 10,6 16,8
Gasto publico en educacion/PIB (%) 52 57 6,8 7,2 7,0 56

a/ 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.

b/ Indice de salarios minimos reales promedio del afio.

¢/ Itcer, BCCR. Promedio anual del afio (1995=100).

d/ Los ingresos totales son los de la Tesoreria Nacional, incluyendo ingresos sobre pensiones. El total de gastos es el obtenido a la fecha.

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

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

a/ Denominada en moneda nacional. El dato de 2001 incluye 20,0 millones de ddlares en certificados de depdsito a plazo adquiridos por el banco Bicsa de Panamd y excluye 749
millones de ddlares en titulos de propiedad denominados en ddlares (TPS) del BCIE, por estar considerados como parte de la deuda interna bonificada del Gobierno. Para el 2004
se excluyen 10 millones de délares de TPS del BCIE. Informacidn sobre deuda pablica proporcionada por el Departamento Monetario del BCCR.



El 2011 fue un afo de moderado cre-
cimiento, con estabilidad en los principa-
les componentes monetarios, pero con un
fuerte deterioro de la solvencia del sector
publico.

La senda de crecimiento econémico ini-
ciada después de la crisis de 2008-2009 se
prolongé durante el 2011, pese a las sefiales
de incertidumbre en el sistema internacio-
nal. El crecimiento superd los niveles de los
paises desarrollados y de Centroamérica,
y fue muy cercano al promedio registrado
por América Latina. Continué el dinamismo
del sector externo, en particular por el buen
desempefio de los servicios internacionales,
las exportaciones del régimen de zonas
francas y la inversion extranjera directa.
Asimismo, en materia de estabilidad se
lograron resultados positivos en inflacion,
tipo de cambio y tasas de interés, lo que per-
mitié que el pais se ubicara entre las nacio-
nes de menor inflacién de Latinoamérica.

No obstante, la solvencia del Estado,
necesaria para acelerar el desarrollo huma-
no sostenible, se vio deteriorada por el des-
balance de las finanzas del sector publico,
causado, a su vez, por una serie de factores
adversos: i) un aumento acelerado en rubros
de gasto inflexibles a la baja (remunera-
ciones), ii) los problemas financieros de las
empresas publicas, que por dos afios con-
secutivos han mostrado déficits crecientes,
algo que desde hace veinte afios no sucedia
en el pais, y iii) el incremento de la deuda
publica, que trae consigo el riesgo de que se
reviertan las bajas tasas de interés que han
prevalecido en los Gltimos afios y la posibili-
dad de que las condiciones para el financia-
miento externo sean menos favorables.

La intencién expresada por el Gobierno,
de procurar la reduccién del déficit fiscal sin

afectar la inversién social y en infraestructura,
no se concretd, y la contencién nuevamente
recayé en los gastos de capital y las transfe-
rencias sociales. Todo lo anterior se enmarca
en un contexto de baja credibilidad politica,
que dificulta el logro de acuerdos para incre-
mentar las fuentes de ingresos del Gobierno
Central.

En el 2011 quedd claro que el crecimiento y
la estabilidad de la economia enfrentan gran-
des desafios. En el ambito externo prevalecen
la incertidumbre y las sefiales de desacelera-
cion en las principales economias del mundo.
Y a lo interno existen riesgos en tres frentes:
el real, el monetario y el fiscal.

En el sector real no se esta generando sufi-
ciente empleo. La recuperacién econémica de
2010 y 2011 fue insuficiente para compensar el
incremento de la fuerza laboral y para recupe-
rar los empleos perdidos durante la crisis en
los sectores de la “vieja economia”. La tasa de
desempleo volvié al nivel de 2009, la pobreza
se mantuvo, no se logré que aumentaran los
ingresos de los grupos mas vulnerables v,
consecuentemente, la desigualdad se amplié.

El estilo de desarrollo seqguido en los Gltimos
treinta afios, mds alla de los éxitos en materia
de insercion internacional, no ha conseguido
resolver los problemas estructurales que impi-
den forjar encadenamientos, aumentar la pro-
ductividad y generar oportunidades para gru-
pos de menor calificacion. La persistencia de
estos obstaculos tiene consecuencias para el
crecimiento, toda vez que los buenos resulta-
dos de la economia no se traducen en mejoras
en el desempleo, la pobreza y la desigualdad. EI
reto gue enfrenta el pais consiste en sostener
el positivo desempefio de los sectores dind-
micos, al tiempo que logra enganchar a ese
dinamismo a los sectores rezagados -que son
los grandes generadores de empleo- mediante
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politicas que incrementen su productividad.

En el sector monetario, el tamafo de
la economia, la apertura de la cuenta de
capitales y la coexistencia de dos monedas
ponen a prueba el buen funcionamiento
del régimen cambiario. Ademds hay otros
factores que limitan los logros alcanzados
en materia de inflacién y aplicacion del
régimen cambiario. La apreciacion del colén
no se traduce en rebajas sustantivas en
los precios de algunos bienes y servicios,
cuyos mercados tienen poca competencia.
Asimismo, la apreciacién incentiva la impor-
tacion de bienes de consumo que presionan
el déficit en la balanza comercial. La exis-
tencia de una economia en la cual circulan
dos monedas y hay libertad en la entrada
y salida de capitales obliga a considerar la
implementacién de instrumentos adiciona-
les, que complementen las acciones desple-
gadas por la politica monetaria, como reite-
radamente ha sefialado el Informe Estado
de la Nacion.

En lo fiscal, la ineludible contencién del
gasto estd reduciendo las inversiones que
impulsarian el crecimiento futuro de la pro-
duccién. Ademds se han generado presiones
sobre las tasas de interés, lo que resta mar-
gen de accién a la politica monetaria para
actuar en forma contraciclica y mantener el
tipo de cambio. En este contexto dos frentes
estan abiertos: eventuales variaciones en
los flujos de capital y la necesidad de este-
rilizacion monetaria, como resultado de las
presiones fiscales.

Desde el punto de vista del desarrollo
humano sostenible, la economia costarricen-
se estd comprometida. Los logros son vulne-
rables y los riesgos pueden materializarse
en el corto plazo.
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En el 2010 el crecimiento moderado del
PIB, de los ingresos de las personas y del
empleo -con la consiguiente reduccién del
desempleo y el subempleo- no fue sufi-
ciente para lanzar las campanas al vuelo
y anunciar que la economia nacional logré
recuperarse de la crisis. El empleo en el sec-
tor privado registré una débil recuperacion,
sobre todo en los segmentos mds afectados
por la crisis, y en el sector publico los pues-
tos generados no beneficiaron a los grupos
laborales mds vulnerables. Adicionalmente,
las tendencias internacionales ya empe-
zaban a augurar un nuevo ciclo recesivo,
luego de un periodo de esfuerzos notables

>> CRECIMIENTO ECONOMICO
SOSTENIBLE

Crecimiento econémico sostenible, con
efectos favorables en la generacién de
nuevos empleos “decentes’!, los ingre-
sos y las oportunidades de los distintos
grupos sociales, con base en la forma-
cién profesional y técnica de los recursos
humanos, niveles crecientes de competi-
tividad “auténtica’? y en el uso racional
de los recursos naturales.

» INFLACIC')[‘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?,
aungue no a costa de recortes en inver-
siones bdsicas en servicios sociales y de
infraestructura.

> ESTABILIDAD EN EL
SECTOR EXTERNO

Estabilidad del sector externo, sobre la
base de un déficit “razonable" de la cuen-
ta corriente y reservas internacionales
gue financien, en forma satisfactoria, las
necesidades de importacién del pais.

de inversion publica, crecimiento moderado y
acumulacion de deuda publica.

En materia de estabilidad y solvencia eco-
ndémicas los resultados fueron positivos, pero
con sefiales de vulnerabilidad en el horizonte.
La inflacién se mantuvo baja por segundo afio
consecutivo, aunque en un nivel relativamen-
te alto si se compara con paises que tienen
similares condiciones de estabilidad. Por otra
parte, la alta dolarizacién de la economia
siguié incidiendo en los resultados de la poli-
tica monetaria, en un contexto de limitados
instrumentos para administrar la dualidad de
monedas Y, por esa via, hacer frente a situa-
ciones en las que es necesario regular la divisa

>> GENERACION DE AHORRO
NACIONAL SOSTENIDO

Generacién de ahorro nacional sostenido,
qgue contribuya de modo significativo al
financiamiento 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
servicios basicos para la poblacién.

>> DISTRIBUCION EQUITATIVA DE LAS
LIBERTADES, OPORTUNIDADES
Y CAPACIDADES DE TODAS Y
TODOS LOS CIUDADANOS

Distribucion equitativa de las libertades,
oportunidades y capacidades de todas y
todos los ciudadanos, con especial conside-
raciéon de los ubicados en los quintiles mas
bajos de ingresos, y crecientes remune-
raciones reales del sector laboral, a fin de
permitir un acceso y un uso mas equitativos
del ingreso y la propiedad de las fuentes de
rigueza. Ademds, un proceso econémico que
genere menores desigualdades entre regio-
nes, sin discriminaciones de raza, género,
religion o edad.

extranjera para mantener el tipo de cambio
dentro de los limites de la banda.

Finalmente, la estabilidad interna aso-
ciada a la situacion fiscal se deterioré por
segundo afio consecutivo, y si bien en el
2010 aun existia algin margen de maniobra,
hacia adelante el panorama es complejo.
La expansién de los gastos recurrentes, en
particular los relacionados con la planilla, ya
comienza a “estrujar” la inversién social y
en infraestructura, mientras los ingresos del
Gobierno siguen creciendo poco y la carga
tributaria por persona se mantiene en un
nivel muy inferior al de otras naciones de
alto desarrollo humano.

> POLITICAS ECONOMICAS
ARTICULADAS, SUSTENTABLES
Y EFECTIVAS

Un Estado con responsabilidades clara-
mente definidas en cuanto a la articula-
cion de politicas econédmicas sectoriales,
de proteccién social, ambiental y energé-
tica que sean sustentables en el tiempo;
atento a analizar y enfrentar las con-
diciones econdémicas externas, con una
disciplina de manejo macroeconémico
responsable y con capacidad de ejercer
controles efectivos sobre los servicios
concesionados por el Estado.

» ESTRATEGIAS DE DESARROLLO
INCLUYENTES

Estrategias de desarrollo y politicas eco-
némicas elaboradas de manera incluyen-
te y equitativa, de modo que representen
los intereses y necesidades de todos los
sectores sociales y regiones del pais,
y que incluyan la prospeccién ex ante
-realizada en procesos con amplia partici-
pacién ciudadana- de los efectos distribu-
tivos de cada una de las politicas.



CAPITULO

Este capitulo analiza el desempefio
de la economia costarricense desde
la perspectiva del desarrollo humano
sostenible. Los conceptos centrales que
se evaltan son las oportunidades, la
estabilidad y la solvencia, a partir de la
evolucién de diversos indicadores eco-
némicos y sociales, y sus efectos sobre
la equidad y la integracién social.

Las oportunidades expresan el acce-
s0 que ha tenido la poblacién a bienes y
servicios de calidad, y se materializan
en la creaci6n de nuevos empleos y en
una mejor remuneracion de los mismos
para los diferentes grupos sociales y
en las diferentes zonas del pais. Son
consecuencia del crecimiento econé-
mico, que a su vez es el resultado de
los procesos de inversion, la formacién
de recursos humanos, el aumento de
la productividad y el uso racional de
los recursos naturales. De ahi que las
oportunidades se evalian no solo con
base en su cuantia, sino también a la luz
de la equidad en su distribucién.

La estabilidad se expresa en redu-
cidos desequilibrios internos (déficit
fiscal e inflacién) y externos (balanza
de pagos y tipo de cambio), y permite
el crecimiento econémico sin compro-
meter las oportunidades de desarrollo
de las futuras generaciones. La sol-
vencia es la capacidad de la sociedad
para cubrir adecuadamente sus gastos
y apoyar el crecimiento, sin poner en
riesgo la estabilidad. Ambas son funda-
mentales y su evaluacion debe realizar-
se desde una perspectiva de mediano

plazo, pues determinan la sostenibili-
dad del crecimiento.

Al igual que en los tres ultimos
Informes, este afio el capitulo se apart6
de su marco temporal de estudio (el
afio inmedjiato anterior y las tendencias
del dltimo decenio) e introdujo algunas
cifras de los primeros meses de 2012,
con el objetivo de profundizar y dar
mayor perspectiva al andlisis de acon-
tecimientos relevantes, como las expec-
tativas de una posible segunda recesién
y la discusioén sobre la sostenibilidad y
la estabilidad de las finanzas pablicas.

Este afio el capitulo analiza un con-
junto de temas relevantes que impactan
de diversas maneras las oportunidades,
la estabilidad y la solvencia econé-
micas, y que dan cuenta de qué tan
lejos o cerca esté el pais de lograr sus
aspiraciones en estos ambitos. Los ejes
de investigaciéon que guiaron la elabora-
ci6n de esta entrega son: i) desempefio
de la economia costarricense en un
entorno internacional incierto (2009-
2011), ii) desempefio del sector externo
en el 2011: factores positivos y vulnera-
bilidades, iii) sostenibilidad, solvencia
y contribucién al crecimiento de la poli-
tica fiscal, y iv) principales resultados y
limitaciones de la politica monetaria y
cambiaria en el 2011.

Complementariamente se trabaja-
ron los siguientes temas especiales: i)
capacidades productivas para generar
y absorber riqueza: un enfoque terri-
torial, ii) tendencias de la inversion
extranjera directa en Costa Rica: efec-
tos de la reforma a la Ley de Zonas
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Francas, iii) valoracién critica a cinco
anos de funcionamiento del régimen
cambiario: consensos y desacuerdos,
y iv) evolucién de las exoneraciones
fiscales y destinos especificos de los
impuestos en los tltimos veinte afios.

En 2011 la economia nacional conti-
nuo por la senda de recuperacion inicia-
da en 2010, cuando registr6 una tasa de
crecimiento de 4,2%, e incluso al final
del afio e inicios del 2012 mostré tasas
mensuales cercanas al 7%. El resultado
obtenido por Costa Rica fue superior
al observado tanto en Centroamérica
como en las economias desarrolladas.
Ademés estuvo muy cerca del prome-
dio de América Latina, contrario a lo
sucedido en 2010, cuando el ritmo de
expansion se desaceler6 en el segundo
semestre y arrojé tasas inferiores a
las de la region latinoamericana. Este
desempefio tiene relaciéon directa con el
fortalecimiento de la demanda externa
y el repunte de la inversién extranjera
directa, gracias al crecimiento experi-
mentado por los sectores dindmicos de
la economia que se han venido consoli-
dando en la dltima década (exportacio-
nes de bienes y, en especial, de servicios
internacionales). También contribuy6
la demanda interna, sobre todo por la
reactivacién de la inversi6n privada,
dado que, por efecto de los problemas
fiscales que vive el pais, la inversion
publica més bien se contrajo.

Sin embargo, el positivo desem-
pefio de la economia estid altamente
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concentrado en ciertos sectores y regio-
nes. Ademas, el dinamismo del sector
externo, y en particular las exporta-
ciones de bienes, depende en mucho
del comportamiento de los principales
socios comerciales del pais y su deman-
da por los bienes y servicios que se
producen internamente.

En este sentido, el estilo de desa-
rrollo de Costa Rica (recuadro 3.1) ha
puesto énfasis en la insercién interna-
cional y ha implementado robustas poli-
ticas publicas para alcanzar ese obje-
tivo, pero no ha impulsado de manera
eficaz -y en muchos casos incluso ha
desactivado- politicas publicas diri-
gidas a los sectores de la economia
tradicional y los servicios de apoyo,
hoy rezagados. Ademas, en los dltimos
treinta afios los logros conseguidos por
el pais en ambitos estratégicos para
el desarrollo (infraestructura, educa-
ci6n, innovacién, gobernabilidad, entre
otros) han sido descuidados por largos
periodos. Como resultado, el patrén
de crecimiento econémico acentta los
contrastes entre segmentos productivos
y mercado laboral. Los sectores mas
dindmicos han generado empleo para
un reducido grupo de la poblacién que
tiene perfiles de alta calificaci6n, mien-
tras los grandes generadores de empleo,
vinculados a actividades tradicionales
y mano de obra no calificada, perma-
necen en desventaja. La incorporacién
de estos dltimos al proceso de inser-
ci6én internacional demanda esfuerzos
sustantivos en materia de disefio y eje-
cucién de la politica publica, asi como
encadenamientos sociales, productivos
y fiscales més fuertes.

En esas condiciones, los dos afios de
recuperaciéon econdmica no tuvieron
un impacto significativo en los indica-
dores de empleo, pobreza y desigual-
dad. El desempleo (7,7%) se mantuvo
en un rango cercano al registrado en
2009 (7,8%), confirmando asi que la
creacion de nuevos puestos de trabajo
no ha sido uniforme ni suficiente para
recuperar los empleos perdidos duran-
te la crisis de 2008-2009, pese a que
en 2011 se reactivaron las actividades
tradicionales del agro y la industria (la
“vieja economia”), que son las principa-
les generadoras de empleo. Ademis, la

RECUADRO 3.1

El concepto de estilo de desarrollo

En el Informe Estado de la Nacion se
utiliza la expresion “estilo de desarrollo”,
en lugar de “modelo de desarrollo”, para
estudiar la evolucién de la economia. Por
estilo de desarrollo se entiende la mane-
ra en que una economia establece inter-
relaciones entre sus componentes prin-
cipales, a fin de enfrentar, en una época
determinada, sus desafios de crecimien-
to y desarrollo. Es el resultado Gltimo de
las acciones de diversos actores publicos
y privados, de caracter nacional e inter-
nacional. A diferencia de la expresién
“modelo de desarrollo”, no supone una
intencién comun ni necesariamente una

pobreza continué estancada (21,3%), la
desigualdad -medida por el coeficiente
de Gini- registré el tercer nivel mas alto
de los dltimos veinte afios y el ingreso
nacional disponible (IND) permaneci6é
igual que en 2010.

El positivo desempefio de la produc-
ci6n es afectado por factores externos
e internos que limitan la capacidad de
la economia para mantener el ritmo
alcanzado. En el contexto internacional,
el menor crecimiento y la posibilidad de
nuevas recesiones en las economias
mas poderosas del mundo frenarén el
dinamismo del sector externo. Y en el
ambito interno la compleja situaci6n fis-
cal, que ya a finales del 2011 empez6 a
generar presiones, incidira en la expan-
sién econémica por la via del aumento
de las tasas de interés locales, el incre-
mento de la deuda publica, la reduccion
de la inversién en rubros estratégicos
para el desarrollo (infraestructura e
inversion social) y un menor margen de
maniobra de la politica monetaria para
actuar de forma contraciclica e impul-
sar el crecimiento.

Antes de evaluar y dar seguimiento a
las oportunidades generadas por la eco-
nomia, es importante recordar algunos
conceptos que se han venido utilizando
en este Informe, relacionados princi-
palmente con el andlisis del merca-
do laboral. A partir del Decimoquinto
Informe se introdujo un conjunto de

coherencia general de las acciones, y
tampoco implica eficacia. No todo estilo
de desarrollo, pese a las intenciones de
los actores involucrados, logra sus fines.
En este sentido, el Informe emplea el
concepto con propdsitos descriptivos y
no para deducir una imagen coherente
pero simplificada, abstracta, de la reali-
dad mediante su reduccién a las intencio-
nes o las estrategias de estos actores, ni
mucho menos para pronosticar logros en
materia de desarrollo.

Fuente: Proyecto Estado de la Region-PNUD, 2003.

categorias que apuntan a la segmen-
tacién del mercado laboral y consti-
tuyen un ordenamiento alternativo al
que establece la clasificacién industrial
internacional uniforme de todas las
actividades econémicas (CIIU3). Esta
agrupacién se hace en funcién de tres
grandes categorias: i) las actividades de
la economia tradicional vinculadas al
agro y la industria que producen para
el mercado interno y para abastecer la
oferta exportable que el pais consolid6
a finales de la década de los setenta
del siglo XX (“vieja economia”), ii) las
actividades que se han convertido en
el motor de crecimiento y se asocian
al dinamismo exportador de productos
no tradicionales, las zonas francas y los
nuevos servicios (“nueva economia’),
y iii) las actividades que brindan ser-
vicios tanto a la vieja como a la nueva
economia (servicios de apoyo). Estos
tres segmentos estin conformados, a
su vez, por diez subgrupos (cuadro 3.2).
Esta clasificaciéon permite diferenciar y
precisar con mayor detalle el desempe-
fio en materia de empleo entre las acti-
vidades tradicionales de amplia trayec-
toria en la economia, y aquellas que han
surgido recientemente y se caracterizan
por su dinamismo y sus vinculos con el
comercio internacional. De igual forma,
ayuda a evidenciar que las activida-
des que muestran mayores niveles de
productividad y aporte al crecimiento



CUADRO 3.2

Clasificacion de los sectores de la economia costarricense

Tipo de economia

Vieja economia

Nueva economia

Servicios de apoyo

Sector economico

Economia agricola para el mercado interno (EAMI)
Economia agroexportadora tradicional (EAT)
Industria tradicional (IT)

Economia agroexportadora no tradicional (EANT)
Industria de zonas francas (IZF)

Nuevos servicios (NS)

Comercio (COM)

Sector publico consolidado (GOB)

Otros servicios: especializados (OSE)
0tros servicios: no especializados (OSNE)
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Ejemplos

Arroz, frijoles, papas

(afé, banano, cafia de azdcar y ganado vacuno
Productos de molineria, procesamiento de alimentos,
construccion, ebanisteria o carpinteria, costura y otros

Follajes, frutas, productos marinos

Electronica, componentes médicos, maquinaria metaldrgica,
equipos electrénicos, otros

Call centers, servicios empresariales, turismo, financiero y sequros

Establecimientos comerciales privados

Gobierno Central, instituciones auténomas
Legales, médicos privados, ingenierfa, arquitectura
Servicios domésticos, lavanderias, alquileres

Fuente: Programa Estado de la Nacién, 2009, con informacién de Meneses, 2011.

econdémico tienen una menor capacidad
de absorcién de mano de obra.

Si se analizan las estadisticas de
empleo de 2011 de acuerdo con esta
clasificacién, se encuentra que las acti-
vidades de servicios fueron las que
mas contribuyeron a la generacién de
empleo, ya que aportaron alrededor
del 70% del incremento que se registrd
en el total de ocupados. Dentro de este
grupo, el sector mas dindmico fue el
comercio, seguido por los servicios tra-
dicionales no especializados y los ser-
vicios gubernamentales. En el caso de
los servicios no especializados el aporte
se debi6 al aumento de los servicios
domésticos. En el apartado “los servi-
cios son la principal fuente de empleo”
se analiza en detalle la evolucién del
empleo por tipos de economia y sus
repercusiones en materia de pobreza y
desigualdad.

Como se ha mencionado, el 2011 fue
un afio positivo para la produccién,
pese a la creciente incertidumbre en los
mercados internacionales. La economia
costarricense recibié un fuerte impulso
de la demanda externa, por la via del
aumento en las exportaciones de bienes
y servicios, y la expansi6n de las activi-
dades vinculadas a la reciente apertura

de los mercados de telecomunicaciones
y seguros, asi como por el repunte de
la inversi6n extranjera directa (IED).
En gran medida este impulso se explica
por el mayor dinamismo registrado por
la economia de los Estados Unidos,
principal socio comercial de Costa Rica
(Rosales, 2012). También ayudo la recu-
peracion de la inversién privada, que es
parte de los componentes de la deman-
da interna.

El PIB experiment6 un crecimiento
real del 4,2%, cifra cercana al 4,7%
del 2010 y similar a la tasa de expan-
sién promedio de largo plazo. En tér-
minos comparativos, el resultado del
2011 superé la tasa de crecimiento
de las economias desarrolladas y de
Centroamérica, 1,6%, y 3,6%, respec-
tivamente.

Contrario a lo sucedido a finales de
2010, cuando el ritmo de crecimiento
de la economia empez6 a perder fuer-
za, en el segundo semestre de 2011 la
recuperaciéon del PIB se aceler6. La
tasa de expansién real trimestral de
ese semestre alcanzo un 5,1%, superior
al 3,4% logrado en el primer semestre.
Es importante sefialar que este buen
desempefio de la produccion se sigui6
observando en los primeros meses de
2012. En el primer cuatrimestre de este
afio, el indice mensual de actividad
econémica (IMAE) contabiliz6 varia-

ciones interanuales cercanas al 6,8%
(grafico 3.1).

Un factor positivo para los resultados
que ha venido obteniendo la econo-
mia costarricense es la tendencia a
la baja en el precio internacional del
petréleo. Ademads, algunos indicadores
que podrian catalogarse como “ade-
lantados” sugieren que las empresas
estdn visualizando escenarios favora-
bles para la inversién y la produccién,
dado que las importaciones de materias
primas y bienes de capital crecieron un
30,8% y un 25,1%, respectivamente,
en el primer cuatrimestre de 2012, con
respecto al mismo periodo de 2011°.
También el crédito al sector privado
muestra una expansién sostenida, cer-
cana al 15%, y el IMAE de la construc-
cién registra una actividad ascendente
(Rosales, 2012). De igual forma, entre
el altimo trimestre de 2011 y el primero
de 2012 se observaron aumentos de 3,5
puntos en el indice de confianza de los
consumidores y de un punto en el indi-
ce empresarial de confianza (Madrigal,
2012; Uccaep, 2012).

Los componentes que explican el
buen desempefio de la demanda externa
son las exportaciones de zonas francas
y los servicios internacionales (Rosales,
2012). Por el lado de la demanda inter-
na, el principal impulso provino de la
formacién bruta de capital. Dentro de
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GRAFICO 3.1

Variacion interanual del IMAE
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Fuente: Elaboracion propia con datos del BCCR.

este componente la mayor contribucién
se origin6 en el sector privado, donde
se registré6 un crecimiento del 12,2%,
que representa el 94% de la tasa de
expansién que mostrd esta variable
(9,6%).

La inversién privada experimento,
pues, un importante dinamismo en el
2011. Este comportamiento se explica
por la continuidad del crecimiento en
la compra de maquinaria, derivada de
las nuevas inversiones en el sector de
telecomunicaciones y la reactivacién de
la construccién. Esta dltima dejé atras
la tasa negativa (-5,0%) que registré en
el 2010 y logré una expansion de 5,1%.

Por el contrario, en el sector pablico
la construccién decrecié un 5,8%, muy
por debajo del crecimiento observado
en los afios 2009 y 2010 (11% como
promedio). De igual forma, y como
reflejo de los problemas fiscales que
vive el pais, el consumo publico con-
tinué6 decayendo, particularmente en
el Gobierno Central, donde los gastos
corrientes -sin considerar las eroga-
ciones por intereses de deuda- pasa-
ron de una expansién de 19,6% en
2010, a 3,1% en 2011. Cabe sefialar
que, si bien casi todos los componentes
del gasto publico se desaceleraron en
el ano bajo anilisis, las transferen-
cias corrientes y los gastos de capital
fueron los rubros mas afectados, con
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tasas reales de crecimiento negativas
de -0,7% y -35,7%. Al igual que en epi-
sodios anteriores de desequilibrio fiscal
(afios ochenta y periodo 2003-2005), se
recort6 la inversion social y en infraes-
tructura.

El crecimiento de la economia en el
2011 fue liderado por los sectores de
servicios empresariales y de teleco-
municaciones. El primero mantuvo el
positivo desempefio que ha venido mos-
trando durante la dltima década, en
tanto que el dinamismo del segundo se
explica por la apertura del mercado que
empez6 regir en el 2010. En conjunto,
estas dos actividades contribuyeron con
el 47,2% del crecimiento registrado por
el PIB en 2011. En términos de empleo,
estos sectores son parte de la “nueva
economia” y absorben mano de obra
con perfiles de alta calificacion. En
cambio, los sectores que emplean a los
grupos de poblacién mdés vulnerables
por su bajo nivel de calificacién, infor-
malidad y condicién de pobreza, fueron
los menos dinamicos, e incluso frena-
ron el crecimiento alcanzado en 2010.
La agricultura y la construccién, que
forman parte de la “vieja economia”,

mostraron los resultados més bajos. En
la agricultura los mas afectados fueron
los sectores dedicados al mercado inter-
no, ya que las actividades de agroex-
portacién tradicional aumentaron sus
exportaciones. Por ejemplo, las ventas
externas de banano crecieron un 4%, las
de café un 45% y las de azicar un 2%.

Si se comparan las tasas de creci-
miento que registraron los diferentes
sectores en 2010 y 2011, se observa
una importante desaceleracién de la
agricultura y los servicios del sector
pablico. También perdieron dinamis-
mo los servicios comunales, sociales y
personales, asi como el sector de elec-
tricidad y agua. Por el contrario, los
sectores financiero y de la construccién
experimentaron mejoras notables (gra-
fico 3.2).

Luego de la reciente crisis, los sec-
tores primario y secundario siguen
perdiendo participacién dentro de la
economia (PIB), en contraposicién con
el sector terciario o de servicios. Este
altimo increment6 su importancia en
el periodo analizado, especialmente los
servicios empresariales internaciona-
les, los servicios de transporte y comu-
nicaciones y, en menor medida, los
servicios financieros y de seguros.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Rosales, 2012, en

En el 2011 el sector exportador con-
tinu6 por la senda de recuperacién que
venia transitando desde el afio anterior.
La tasa de crecimiento de las exporta-
ciones fue de 10,2%, superior al prome-
dio del periodo 2000-2008 (4,6%).

El comportamiento de este sector
mantiene el patrén de los Gltimos afos,
gracias al apoyo de incentivos y poli-
ticas que han permitido logros impor-
tantes en cuanto a la diversificacién de
productos y el posicionamiento en los
mercados (los de Nicaragua, Panama4,
Holanda y Estados Unidos han ganado
participacién). Los diez principales
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Crecimiento de la economia®, por sector productivo
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CUADRO 3.3
Estructura de las exportaciones totales de bienes, segin subsector
(porcentaje)
Subsector Promedio Promedio
2007-2008 2009 2010-2011
(@) (b)
Eléctrica y electronica 31,9 29,5 25,8
Productos frescos 151 16,2 173
Equipo de precision y médico 10,7 10,9 12,2
Alimentaria 9,3 119 12,1
Quimica 58 7,0 6,3
Metalmecanica 4,0 35 3,7
(Café, té y especias 3,2 2,3 3,2
Plastico 4.6 3,0 2,8
Textiles, cuero y calzado 2,2 2,4 2,6
Caucho 2,1 2,4 2,4
Papel y carton 2,1 2,0 2,4
Plantas, flores y follajes 2,1 19 1,7
Productos minerales no metdlicos 1,0 1,0 1,0
Otros 59 59 6,5
Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia con datos de Procomer.
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productos de exportacién aportaron el
53,2% de las exportaciones totales y
se dirigieron hacia los tres destinos
tradicionales: Estados Unidos (38,1%),
Centroamérica (14,4%) y la Unién
Europea (17,9%).

Practicamente todos los sectores de
exportacion reanudaron su crecimien-
to, y con tasas muy similares a las
observadas en la época previa a la
crisis. Este comportamiento indica que
las ventajas adquiridas por el pais en
el comercio exterior de sus principa-
les productos ayudaron a reactivar la
economia. En términos generales, la
participacion relativa de los subsectores
fue positiva, dado que con pocas excep-
ciones todos aumentaron su aporte a las
exportaciones totales, se recuperaron o
se mantuvieron constantes (cuadro 3.3).

Tal como se observa en el cuadro
3.3, fueron cuatro los subsectores que
perdieron participacién en las expor-
taciones totales. Entre ellos destaca el
de “Eléctrica y electrénica”, cuyos pro-
ductos mostraron tasas de crecimiento
negativas durante tres afios consecuti-
vos, y una lenta recuperacion en el 2011.
Pese a ello, sus bienes siguen siendo los
que més aportan al total de exportacio-
nes (Sancho, 2012).

El mayor crecimiento correspondi6
a los productos de contenido tecnol6gi-
co, como circuitos integrados y cables
eléctricos, asi como al banano y los
medicamentos. Los dispositivos médi-
cos se mantuvieron estables. En cam-
bio el café perdi6 participacion en sus
principales mercados (Estados Unidos,
Bélgica y Alemania) durante y después
de la crisis, pero ha aumentado su pre-
sencia en mercados secundarios como
Holanda y Canada.

La participacién de las zonas francas
se ha mantenido por encima del 50%
del total de exportaciones desde 1999.
Con la instalacién de la firma Intel en
1998, y de otras empresas extranjeras
de alta tecnologia en los afios siguien-
tes, las ventas externas de ese sector
pasaron de representar el 21% de las
exportaciones totales en 1997, a 35% en
1998 y a 53% en 1999.

Las exportaciones de servicios, en
particular las asociadas a zonas fran-
cas, han mostrado un sélido desempefio
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en la altima década, incluso durante la
crisis, ademas de que han aumentado
considerablemente su participacién en
la cuenta de servicios de la balanza de
pagos; por ejemplo, los ingresos por
servicios de informatica y empresaria-
les pasaron de representar un 13,0% en
2000, a un 47,7% en 2011. Este sector
supera por mucho a otras actividades
en cuanto a la atraccién de inversiones
(grafico 3.3). De las 305 compafiias ins-
taladas en zonas francas en el 2011, 161
eran empresas de servicios (52,8%), 82
mas que en 2006.

La gran excepcién en el buen desem-
pefo de las exportaciones de servicios
es el turismo. En este sector la recu-
peracién ha sido tardia y en 2011 se
estancé (recuadro 8.2). Ademads su par-
ticipacion relativa en los ingresos por
servicios se ha reducido gradualmente,
de 66,7% en el afio 2000, a 43,1% en
el 2011.

RECUADRO 3.2

GRAFICO 3.3

Numero de empresas activas en el régimen de zonas francas,

por actividad productiva
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Procomer.

Débil recuperacion del sector turistico

El sector turismo se vio severamente
afectado por la crisis de los afios 2008 y
2009 pero, a diferencia de la mayoria de
las otras ramas de actividad econémica,
su recuperacion ha sido tardia y perdié
impulso en el 2011. La recesion econémi-
ca registrada en los paises de origen de
los turistas que visitan Costa Rica y los
problemas internos del sector explican
este comportamiento. Durante la crisis, el
nimero de visitantes se redujo un 8%, el
ingreso de divisas cay6 un 22%, la estadia
promedio se redujo en un dia, y el empleo
decrecié en 0,4%. Ademads, la inversion
extranjera en proyectos turisticos pasé de
321,3 millones de délares en 2007 a 253,6
millones en 2009. Esta situacién llevé a
que muchos empresarios que habian con-
traido créditos para aumentar su escala
de planta vieran afectada su solvencia;
gran parte de ellos entré en mora e inclu-
so algunos cerraron sus negocios debido
a la lenta recuperaciéon de la actividad
(Rosales, 2012). Segun los registros del
ICT y la Sugef, la cantidad de hoteles dis-
minuyd y la cartera atrasada del segmento

de hoteles y restaurantes en los bancos del
Estado’ pasé de representar menos del 1%
en 2008 al 9% en 2011.

En 2010 y 2011 se logré un aumento de 7%
en la entrada de turistas y un crecimiento de
3% en los ingresos de divisas. Esta recupe-
racion estd muy ligada al desempefio de la
economia estadounidense, ya que los visi-
tantes provenientes de ese pais explican el
40% del incremento registrado en el nimero
de turistas.

Sin embargo, el repunte de estos indica-
dores no ha sido suficiente para consolidar
la recuperacion del sector (grafico 3.4): la
tasa de expansion se mantiene por debajo
del promedio de la década, el crecimiento
del nimero de hoteles muestra una tasa
negativa de -0,7% vy la estadia promedio ha
sequido bajando. Ademas, por efecto de la
apreciacién cambiaria el gasto promedio en
moneda local se redujo un 4%, pese a que
el monto en délares aumenté de 108 en el
periodo 2007-2008, a 115,9 en el 2011.

Representantes del sector sefialan la
situacion cambiaria y el retraso en la apro-
bacion de proyectos de ley como factores

2009 = 2011

100 150
Promedio 2006-2008

negativos que dificultan la recuperacion
(Sancho, 2012). En el primer caso, se consi-
dera que la volatilidad del tipo de cambio y
la apreciacion del colén no han sido asimi-
ladas por el sector y han tenido un fuerte
impacto en los ingresos en moneda local.
En cuanto al sequndo factor, se reclama
la ausencia de avances significativos en
la discusién de proyectos como la “Ley
para estimular el desarrollo turistico de las
ciudades puerto de Puntarenas y Limén"
y la “Ley para el estimulo e inversion del
turismo accesible en Costa Rica".

Para elevar el desempeiio del sector, sus
representantes plantean la necesidad de
una activa coordinacién entre la iniciativa
privada y los responsables de la politica
publica en esta materia, para impulsar
acciones en dmbitos como la creacién de
competencias de la fuerza laboral en dreas
estratégicas, inversion en infraestructura
(hoteles, red vial cantonal y nacional e
instalaciones portuarias) y financiamiento
para mejorar las dreas silvestres protegidas.

Fuente: Elaboracion propia con informacién de
Sancho, 2012.



GRAFICO 3.4

Evolucion del IMAE, general y de turismo

)/
12% -
)/
8%
)/
4
oy LLLLLRRRIRRRRIRTIINRIRY
40’.
e 1
)/
-8%
)/
2%
WO O O O NN 0 0 S O O [— N — ] o B B | ~
s333ISsssseessseIaSISISSaSdAd
LT T I T M- N M
- = 5 W v - ) - =
b=s-~of="~"oSf="ocof="ocf="~ocoS="osS=
IMAE ~ e==Turismo

Fuente: Sancho, 2012, con datos del BCCR.

GRAFICO 3.5

Evolucion de la cuenta de servicios con y sin el aporte del turismo
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Esta disminucién en el aporte del
turismo al saldo de la cuenta de ser-
vicios es contraria a la tendencia cre-
ciente que se registr6 en la década de
2000, cuando las divisas generadas por
este sector sostenian el resultado supe-
ravitario de la cuenta de servicios. En
el periodo 1999-2009, de no haber con-
tado con esos ingresos, el saldo habria
sido apenas el 5,8% del registrado. Hoy
el superavit se logra por el dinamismo
de los nuevos servicios (grafico 3.5).

Importaciones de servicios
e Balance sin turismo

Pese a sus notables aportes al creci-
miento de la produccién y las expor-
taciones, asi como al logro de la esta-
bilidad externa, los nuevos servicios
ofrecidos desde zonas franca tienen
efectos redistributivos débiles en térmi-
nos territoriales y de encadenamientos,
dado que las actividades que estdn
repuntando tienen una escasa capaci-
dad para vincularse con los sectores tra-
dicionales y generar empleo para gru-
pos vulnerables. Los nuevos servicios
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tienen un alcance geografico reduci-
do, demandan una oferta laboral mas
calificada y en su mayoria son centros
de costos, que no necesitan realizar
compras de importancia a las empresas
locales (Alonso, 2012a). Caso contra-
rio es el de los servicios asociados al
turismo: la distribucién geografica de
la oferta hotelera es menos concentrada
y cubre casi todo el pais (mapa 3.1),
ademés de que, por naturaleza, la acti-
vidad turistica tiene una alta capacidad
para generar encadenamientos locales
(Matarrita, 2012).

Mientras la oferta de servicios del
pais se ha diversificado de manera ace-
lerada en los ltimos afios, la estructura
de las exportaciones de bienes no ha
experimentado grandes cambios. Pese
a ello, los principales sectores de expor-
tacién poseen una buena capacidad de
respuesta ante choques externos, como
demuestra la rapidez con que logra-
ron sobreponerse de los problemas que
sufrieron en el periodo de crisis, tanto
en su ritmo de crecimiento como en su
participacién en los mercados externos.

El positivo crecimiento de las expor-
taciones de bienes y el superavit de la
cuenta de servicios no alcanzan para
reducir las presiones generadas por el
creciente déficit en la balanza comer-
cial, que ascendi6 a un 12,6% en el 2011,
4 puntos por encima del promedio de la
década. Ello impact6 el resultado final
de la cuenta corriente, que fue de -5,4%,
superior en 1,9 puntos al registrado en
el 2010.

Este deterioro se explica por el mar-
cado contraste entre el crecimiento
de las exportaciones, de 10,2%, y el
de las importaciones, de 19,5%. El
incremento de estas altimas se debi6
principalmente (62,4%) a las compras
de hidrocarburos, materias prima por
parte de las empresas de zonas francas
y bienes de consumo (impulsadas por
la apreciacién cambiaria y reactivacién
del crédito).

Un resultado positivo es que en 2011
el componente de financiamiento del
déficit de la cuenta corriente siguié
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I MAPA 3.1

Distribucién de las empresas de zonas francas y oferta hotelera. 2011
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Fuente: Matarrita, 2012, con datos del ICT y Procomer.

siendo respaldado por las entradas de
capital, producto de la recuperacién
de la IED y el aumento de las reservas
monetarias internacionales.

Sin embargo, la estabilidad del sector
exportador enfrenta una serie de pre-
siones que la hacen vulnerable: los altos
volimenes de importacién, el peligro
de una nueva crisis financiera interna-
cional, con la consecuente reversién de
los flujos de capital, y el escaso margen
de maniobra de la politica monetaria.
Todas estas son situaciones que dificil-
mente pueden ser atendidas con el solo
aumento en las reservas y el incremento
en las exportaciones de servicios, debido
a los contagios sistémicos que acarrearia
una eventual segunda recesion.

>> PARA MAS INFORMACION SOBRE
SECTOR EXTERNO

véase Sancho, 2012, en
www.estadonacion.or.cr

IED retoma récords histéricos

En los altimos diez afios, la inversién
extranjera directa (IED) ha crecido de
manera constante, como resultado de
los esfuerzos de atraccién y el posicio-
namiento internacional de Costa Rica
como destino para las inversiones. La
excepcién a esta tendencia fueron los
anos 2003 y 2009, cuando el flujo de
IED disminuyé por efecto de recesio-
nes econémicas mundiales.

En 2011 la IED se recuper6 notable-
mente y logré superar la cifra alcan-
zada en 2008, cuando registr6 el valor
mas alto de la década. Como se ha men-
cionado, este comportamiento explica
en buena medida el buen desempefio
de la economia en el afio bajo anilisis.

Por sector de actividad, las cifras de
IED para el 2011 muestran incrementos
importantes en comercio y servicios,
relacionados con las inversiones de la
firma Wal-Mart y de las empresas de
telecomunicaciones (cuadro 3.4)%. Por

e ]
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el contrario, permanecen rezagadas las
inversiones en los sectores turistico e
inmobiliario, los cuales todavia mues-
tran signos de estancamiento a nivel
mundial (Alonso, 2012a).

En los tltimos diez afios, los regime-
nes mas importantes para la atraccién
de IED, puesto que representan cerca
del 67% del total de inversiones, han
sido el de zonas francas y el de las
denominadas “empresas regulares”. El
primero agrupa a las firmas exportado-
ras (38%) y el segundo (29%) a las que
venden en el mercado local.

Como excepciones a la tendencia de
la IED figuran las inversiones en los
sectores financiero e inmobiliario, los
cuales exhiben marcados “picos” en
2006 y entre 2004 y 2008, respectiva-
mente (grafico 3.6). En ambos casos se
trata de situaciones coyunturales: en
el sector financiero el comportamiento
de la IED se explica por las fusio-
nes y adquisiciones de bancos locales



CUADRO 3.4

Evolucion de la IED, seqin sectores productivos

(millones de ddlares)

Sectores Promedio 2009 2010 2011 Cambio
2001-2008 2009-2011

Servicios 68,6 241,5 85,4 588,2 346,7
Comercio 39,3 3,0 62,1 332,9 3359
Industria 4477 407,3 965,9 684,4 2771
Sistema financiero 71,5 871 70,0 107,4 20,3
Agricultura 69,2 68,0 -6,4 53,0 -15,0
Agroindustria 12,0 4,8 37,0 51 -9.9
Sector inmobiliario 246,0 265,6 147,0 228,1 -375
Sector turistico 138,7 253,6 81,0 113,6 -140,0
Otros 6,1 21,8 23,5 15 -20,3
Total 1.099,1 1.346,7 1.465,5 2.104,0 7573
Fuente: Elaboracidn propia con datos del BCCR.

GRAFICO 3.6

Evolucién de la IED, por régimen?
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realizadas por bancos extranjeros en
afos recientes, mientras que las fuertes
inversiones inmobiliarias respondian
a la “burbuja” mundial que prevalecié
en ese sector durante gran parte de la
década del 2000. Una vez finalizados
esos procesos, la IED en empresas
regulares y de zonas francas recuperd
su participacién mayoritaria en el total
(Alonso, 2012a). Cabe anotar, adema4s,
que los “picos” que muestra la IED
en empresas regulares corresponden
a las inversiones hechas por la firma

Wal-Mart en 2009, 2010 y 2011; por
su parte, el “pico” del 2011 en el sec-
tor financiero refleja la adquisicién del
banco BAC por parte del Grupo Aval
de Colombia, asi como las inversiones
de las empresas de telecomunicaciones
y de seguros que se establecieron en el
pais en ese afio.

La rapida recuperacién de la IED
en 2010 y 2011, luego de la fuerte caida
del 2009, es un fenémeno observado
no solo en Costa Rica, sino en toda
América Latina y el Caribe (recuadro
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3.3), y se atribuye a la mayor estabilidad
econdmica que mostraron los paises de
esta region durante la crisis financiera
internacional, asi como a la puesta en
marcha de procesos de reestructura-
ci6n empresarial (Cepal, 2012a).

Hace casi treinta afios Costa Rica
inicié un fuerte y decidido proceso de
insercién internacional, fomentando la
reorientacion de sus actividades pro-
ductivas hacia las exportaciones a los
mercados mundiales (Alonso, 2012a).
Sin embargo, no ha podido resolver,
e incluso ha profundizado, problemas
estructurales que generan marcadas
diferencias de productividad y segmen-
tacion del mercado laboral. Esta situa-
ci6én impide alcanzar niveles altos y sos-
tenidos de crecimiento econémico, toda
vez que no se ha logrado consolidar
mecanismos de transmisién que lleven
los beneficios de la apertura econémica
a toda la poblaci6n.

La estrategia de atraccién de IED se
sustenta en una serie de leyes que han
sido objeto de frecuentes modificaciones
y revisiones. La dltima reforma corres-
pondi6 a la Ley de Zonas Francas y se
hizo en atencién a las directrices ema-
nadas de la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC). Fue aprobada por la
Asamblea Legislativa en diciembre de
2010 y entr6 en vigencia en enero de 2011.

Como parte de las nuevas disposicio-
nes de esta Ley se han identificado secto-
res estratégicos hacia los cuales se enfoca
prioritariamente la politica comercial,
complementando asi la estrategia que ha
seguido el pais desde el 2006, que se cen-
tra en el régimen de zonas francas como
instrumento para atraer inversiones de
los sectores de alta eficiencia, tanto en
manufactura como en servicios®. Los
sectores estratégicos son:

Servicios de tecnologia de infor-
macién y servicios habilitados por
estos: incluyen centros de contac-
to empresarial con clientes, servi-
cios de arquitectura y construccion,
servicios de back office y servicios
compartidos, ingenieria y disefio,
software, entretenimiento y medios.
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RECUADRO 3.3

Tendencias de la IED en América Latina: reactivacion y repunte

En 2011 América Latina se posiciond
como la regién del mundo que recibe los
mayores flujos de inversion extranjera
directa (IED). Incrementé su participacion
en el total mundial, del 6% en 2007 al 10%
en 2011, recibi6 153.448 millones de déla-
res, que representan un aumento de 31%
con respecto al 2010° y superé en 12%
el maximo histérico que habia registrado
en 2008. El crecimiento sostenido de la
regién y el comportamiento de los precios
internacionales de las materias primas,
han incentivado las inversiones encamina-
das a explotar recursos primarios en algu-
nas naciones y aprovechar el dinamismo
de los mercados internos. La recuperacion
observada es también resultado de proce-
sos de reestructuracion empresarial, tras-
lado de operaciones hacia otros paises y
una mayor “tercerizacion” de actividades
manufactureras y servicios a distancia
que beneficia a América Latinay el Caribe.

Entérminos de origen, la Unién Europea,
como bloque, es el mayor inversionista en
América Latina y el Caribe. En la dltima
década invirtié en promedio 30.000 millo-
nes de ddlares por afio en la regién, un

GRAFICO 3.7

40% del total recibido. Pese a ello, la posi-
cion relativa de América Latina y el Caribe
como localizacién para las transnacionales
europeas ha ido perdiendo protagonismo
frente a otras regiones, como Asia y Europa
del Este.

Independientemente de la coyuntura, el
nivel de IED acumulada en la regién hace
gue la renta por este concepto que sale de
América Latina y el Caribe no deje de ser
elevada, lo que pone en evidencia que la
inversion extranjera no es un flujo unidirec-
cional de recursos. En el 2011, el 46% de
los ingresos netos de IED correspondieron
a reinversiones de utilidades, mientras que
la repatriacion de utilidades hacia las casas
matrices mantuvo una tendencia crecien-
te, al pasar de un promedio cercano a los
20.000 millones de ddlares entre 1998 y
2003, a un maximo de 93.000 millones de
délares en 2008, tendencia que continla
luego de la crisis.

En este sentido, el volumen de las inversio-
nes es solo una dimensién del fenémeno de la
IED y la regién debe complementar sus poli-
ticas de promocion con mayores esfuerzos
en materia de politica industrial, priorizando

América Latina: distribuciéon de los nuevos proyectos anunciados
de inversién extranjera directa, sequn intensidad tecnolégica
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Fuente: Cepal, 2012a, con datos de The Financial Times Ltd., 2012.

el interés por avanzar hacia una transfor-
macién productiva que extienda la alta
productividad de ciertos sectores al resto
de la economia. Es necesario potenciar
los beneficios de caracter permanente y
dinamico de estos flujos de capital, entre
ellos la transferencia de conocimiento y
tecnologia, el incremento de las capacida-
des locales mediante el fortalecimiento de
los sistemas nacionales de innovacion, la
creacién de encadenamientos productivos,
la capacitacion de recursos humanos y el
desarrollo del empresariado local. Desde
esta perspectiva, conviene sefialar que los
anélisis sobre el contenido tecnolégico en
la industria manufacturera y las activida-
des de investigacion y desarrollo muestran
que la regidn sigue recibiendo inversiones
en nueva planta claramente orientadas
hacia los sectores de baja y media-baja
tecnologia, a pesar del relativo aumento
del volumen de los proyectos en sectores
de media-alta tecnologia, que se concen-
tran en Brasil y México (grafico 3.7).

Fuente: Cepal, 2012b.

Manufactura avanzada: en las areas
de telecomunicaciones, ensambles
eléctricos y electrénicos, semicon-
ductores, ingenieria y desarrollo de
software, manufactura bajo contrato,
electrénica de consumo, servicios de
reparaciéon de tarjetas de circuitos,
manufactura metalmecanica y auto-
movilistica.

Ciencias de la vida: manufacturas
en dispositivos vasculares y cardio-
vasculares, endoscopia y sistemas
de administraciéon de medicamen-
tos, asi como dispositivos ortopédi-
cos, quirtrgicos y para diagndstico.
También se incluyen servicios de
disefio médico y manufactura bajo
contrato.

La actual Ley de Zonas Francas no
solo contiene nuevos y atractivos bene-
ficios, sino que ha fortalecido la estabi-
lidad juridica y legal de este régimen.
No obstante, el pais enfrenta retos que



trascienden el margen de accién de la
Ley y de la politica comercial, y que
demandan el aporte de recursos por
parte del Gobierno para mejorar las
condiciones de acceso y atraccién de
inversiones.

Uno de los principales objetivos de la
Ley es el establecimiento de empresas
en zonas de menor desarrollo relativo
(recuadro 8.4). Sin embargo, para ello
es necesario contar con infraestructura
pablica que haga que esas zonas sean
atractivas para la inversion, nacional
y extranjera. En ese sentido, no son
suficientes los incentivos fiscales que
se ofrecen, ni los montos menores de
inversién que se permiten para que las
companias se instalen en zonas fran-
cas. Se requiere desarrollar todo un
entorno econémico y social que facilite
el establecimiento de nuevas empresas
y parques industriales (facilidades de
acceso a vivienda y servicios comercia-
les, escuelas y colegios bilingiies, provi-
sién eficiente de electricidad y acceso a
banda ancha en Internet entre muchos
otros elementos), en un esfuerzo que
debe ser liderado por los gobiernos
locales y fuertemente apoyado por el
Gobierno Central (Alonso, 2012a). Esta
realidad socioeconémica y productiva
es un claro ejemplo de la necesidad
de “encadenar” las politicas piblicas
indispensables para lograr los objetivos
planteados en la Ley.

Otro de los objetivos es la promo-
ci6n de encadenamientos productivos.
Durante la dltima década los avances
han sido modestos, a pesar de los logros
alcanzados por el principal programa
del pais en esta materia, el denomi-
nado “Costa Rica Provee” (CRP). Las
acciones desplegadas para fortalecer
la integracién de las micro, pequenas y
medianas empresas no se han traducido
en mejoras sustantivas de los principa-
les indicadores, que puedan demostrar-
se por medio de andlisis de impacto.

Los logros especificos de CRP mues-
tran un positivo desempefio que se
refleja en algunos indicadores de com-
parabilidad internacional. Por ejem-
plo, a lo largo de la ejecucién de este
programa se increment6 la cantidad
de proveedores locales, de 36 a 720
en el 2011. Segun el Informe Mundial

RECUADRO 3.4
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Esfuerzos desplegados en respuesta a la nueva Ley de Zonas Francas

En atencién a los objetivos planteados
en la nueva Ley de Zonas Francas, vigente
a partir de enero de 2011, las instituciones
responsables, Procomer, Cinde y Comex,
han llevado a cabo actividades de promo-
cion en diferentes cantones del pais, con el
apoyo de las municipalidades. Este esfuer-
zo ha despertado el interés de grupos de
inversionistas y de los gobiernos locales,
por impulsar el establecimiento de parques
industriales o la realizacién de inversiones
individuales en zonas de menor desarrollo
relativo. Entre los resultados obtenidos
destacan los siguientes:

Se elaboré una guia que sirve a las
comunidades como mecanismo de
autoevaluacién acerca del estado de
las condiciones requeridas para el
establecimiento de empresas.

Se cred un parque industrial en Limén
(que a la fecha alberga una empresa
de logistica) y otro en Liberia, en las
instalaciones de Solarium, que es un

de Competitividad (FEM, 2011), en el
periodo 2001-2010 Costa Rica pas6 de
ocupar la posicién namero 55 (entre 75
paises) a la ntimero 44 (entre 139 paises)
en el indice de cantidad de proveedo-
res, y del lugar 44 (entre 75 paises) al 28
(entre 139 paises) en el indice de calidad
de proveedores (Gamboa y Calderén,
2011).

Sin embargo, estudios de impacto y
desempefio segin grupos y tamafio de
empresa sefialan magros resultados y
destacan la importancia de contar con
mejores fuentes de informaci6én. Segin
Rivera (2010 y 2011) y Lederman et al.
(2010), los logros en la integracion sos-
tenida de las Mipyme en la actividad
exportadora son modestos, toda vez
que la dindmica de entrada y salida de
estas empresas es alta y su probabili-
dad de éxito es mucho mas baja que
la registrada por las compafiias gran-
des (tema ampliamente analizado en
las dos tdltimas ediciones del Informe

centro corporativo con espacio para
oficinas, bodegas, locales comerciales
y un hotel.

En Cartago se formé un grupo, lide-
rado por el Instituto Tecnolégico de
Costa Rica, que estd trabajando en el
desarrollo de opciones de inversién en
la provincia.

Se estdn ejecutando proyectos de
capacitacion especializada, pro-
gramas de innovacién tecnoldgica,
encuentros regionales sobre enca-
denamientos productivos, misiones
comerciales para impulsar la inserciéon
internacional de proveedores y ferias
de proveedores dentro de compaiiias
multinacionales.

El avance de estas acciones dependera
de la capacidad del Estado para lograr
acuerdos que se traduzcan en politicas
publicas que “encadenen” los esfuerzos
de todos los sectores involucrados.

Fuente: Alonso, 2012a.

Estado de la Nacién). Por su parte,
Flores (2012) afirma que también son
moderados los adelantos en materia de
encadenamientos. Con el uso de mode-
los econométricos, el autor concluye
que no hay evidencia estadisticamente
significativa para confirmar el impacto
positivo del CRP en el desarrollo de
encadenamientos entre las empresas de
alta tecnologia (EMAT) y los suplidores
locales.

Las razones por las cuales no se
logran resultados mas robustos estan
ligadas a los grandes retos que sefialan
los estudios sobre el impacto de la IED
en paises como Costa Rica. En primer
lugar destaca la necesidad de elevar
la calidad de la informacién estadis-
tica, mediante el desarrollo de bases
de datos mds amplias y comprehensi-
vas, que faciliten la realizacién de mas
y mejores estudios econométricos. El
segundo reto tiene que ver con la forma
de medir el impacto. Los criterios que
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se utilizan para medir el “éxito” se
relacionan con la cantidad de encadena-
mientos generados, obviando la impor-
tancia de medir la calidad de estos.

Chavarria et al. (2010) calcularon el
“indice compuesto del grado de enca-
denamiento” (ICGE), utilizando datos
de empresas de dispositivos médicos
que operan en zonas francas, obtenidos
mediante una encuesta aplicada por
Procomer. Para el afio 2008, ese indice
mostré que el grado de encadenamiento
esta ligado a factores de formacién del
recurso humano de los proveedores,
como el nivel de calificacién de los tra-
bajadores y la capacitacién que se les
brinda, asi como a la implementacién
de programas de responsabilidad social
por parte de las firmas contratantes; en
las empresas con este perfil, el grado de
encadenamiento es alto. Estos hallaz-
gos son consistentes con lo analizado
en anteriores ediciones de este Informe
y en el apartado “recuperacién insufi-
ciente para revertir el impacto de la cri-
sis en el empleo” de este capitulo, donde
se destaca el rol estratégico que tiene
la educacién como factor para vincular
a los sectores méas vulnerables con las
actividades dindmicas de la economia.

En esta misma linea, otros resulta-
dos saltan a la vista. A treinta afos de
vigencia de las politicas de apertura
comercial, el pais todavia no cuenta con
informacién completa para determinar
el aporte del sector exportador a la
economia. A continuacién se exponen
dos ejemplos:

Compras locales de empresas extran-
jeras: el dato oficial muestra que se
han incrementado, de 11,5% en 2006
a 24% en 2010. Sin embargo, este
indicador tiene limitaciones metodo-
l6gicas que relativizan su valor final.
En la estimaci6n no es posible sepa-
rar los bienes y servicios transables
de los no transables, lo que impide
distinguir, por un lado, las compras
de insumos que podrian conseguirse
en el exterior, pero que las compa-
fifas deciden adquirir en el mercado
local y, por otro, los gastos relacio-
nados con el funcionamiento de la
empresa que necesariamente deben
realizarse dentro del pais, como

electricidad y agua, entre otros.

Origen de las empresas instaladas
en zonas francas: no se dispone de
informacién actualizada del porcen-
taje de participacion de las empresas
extranjeras y nacionales que operan
bajo este régimen. Una estimacion
realizada por Alonso (2009) indica
que en ese afio el 78% de las empre-
sas era de capital extranjero y pro-
ducia el 93% de las exportaciones
totales desde zonas francas.

Estas limitaciones plantean el reto de
coordinar esfuerzos para realizar estu-
dios objetivos, con informacién com-
partida, que permitan determinar con
precision el impacto que esta teniendo
la “nueva economia” desde la 6ptica del
desarrollo humano sostenible.

Las tltimas evaluaciones de los pro-
gramas de apoyo a las Mipyme, y el
amplio anélisis que sobre este tema se
ha venido realizando en las diversas
entregas de este Informe, son consis-
tentes con lo indicado anteriormente.
Un estudio reciente de la Contraloria
General de la Repiblica concluye que
persisten los problemas para ejecutar de
forma eficiente y eficaz los programas y
recursos que, por ley, estdn destinados a
este sector. Ademas indica que: “El pais
ya dispone de la organizacién institu-
cional de apoyo a las PYMES mediante
un Ministerio de Economia, Industria
y Comercio como ente rector con fun-
ciones y una relacién sistémica de éste
con las instituciones de apoyo a los pro-
gramas especificos; sin embargo, carece
de algunos mecanismos y herramientas
necesarias para llevar a cabo dicha labor
en forma eficiente” (CGR, 2012a). Segtin
el Observatorio de Mipymes-UNED
(2012), el aprovechamiento de los pro-
gramas de fomento a las Mipyme ha sido
muy bajo, solo el 8,7% de estas empre-
sas lo ha utilizado. Sobre los fondos
del Programa de Apoyo a la Pequena
y Mediana Empresa (Propyme), otro
estudio de la CGR senala que: i) en los
anos 2011 y 2010, los indices de eficacia
en el cumplimiento de las metas de
colocacién de recursos no reembol-
sables fueron bajos, lo que evidencia
problemas de eficiencia y eficacia en

su administracion, ii) los recursos del
fideicomiso que administra los fondos
del programa no siempre se utilizan
para cumplir los objetivos, pues son
invertidos en titulos valores del Estado,
y iii) los plazos de aprobacién para el
otorgamiento de recursos no reembol-
sables son superiores a los establecidos
en la reglamentacion respectiva (CGR,
2012b).

Asi pues, el estilo de desarrollo de
las dltimas décadas se caracteriza por
la presencia de una estructura producti-
va altamente heterogénea, que da lugar
a un mercado laboral segmentado en
detrimento de la mano de obra menos
calificada y a una inconclusa vincula-
ci6n de las Mipyme en los sectores mas
dindmicos de la economia. Este patrén
también se observa en otros paises de
América Latina. Los resultados de una
investigacion realizada por Infante (2011)
confirman que, en general, en la region
se estan acentuando las brechas internas
de productividad, tanto entre y dentro
de los sectores productivos, como entre
zonas geograficas y segiin el tamafio de
las empresas.

Es cada vez mas urgente lograr la
convergencia de las politicas publicas
(productiva, educativa, fiscal, monetaria
y de innovacién) necesarias para romper
el circulo vicioso en que estd inmerso
el pais. Los retos en materia de encade-
namientos, fomento a zonas de menor
desarrollo e inclusion de los sectores
rezagados en la cadena de valor, siguen
siendo las grandes tareas pendientes del
estilo de desarrollo. Como se sefial6 en el
Decimoséptimo Informe, “la capacidad
de las politicas de promocién de expor-
taciones y atraccién de inversién para
incidir en la “vieja economia” depen-
de, en buena medida, de factores que
trascienden su ambito de accion”. Esta
realidad muestra que ain esta lejana la
aspiracion de tener politicas articuladas,
sustentables y efectivas, en conjunto con
estrategias de desarrollo incluyentes.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Alonso, 2012a, en



Para impulsar el crecimiento de su
economia, Costa Rica ha apostado por
un sector exportador que esti alta-
mente concentrado en un reducido
porcentaje del territorio nacional, lo
cual acenttia la presencia de brechas
de productividad entre las regiones.
Esto plantea un reto adicional a la
politica publica, que ha demostrado
ser proclive a estimular del desarrollo
de sectores dindmicos, pero que con
la misma intensidad requiere definir
acciones que, desde lo nacional, impac-
ten en el 4mbito local e incrementen las
condiciones para el aprovechamiento y
absorcién de las potenciales ganancias
que genera la actividad exportadora
(Matarrita, 2012).

Como insumo para este Decimoctavo
Informe Estado de la Nacién, se llevo a

MAPA 3.2

cabo un primer esfuerzo para analizar
los alcances territoriales de la capaci-
dad para generar y absorber riqueza
en el pais. Ello se hizo a partir de la
construcciéon del “indice de capacidad
productiva”, que toma como referencia
los indicadores de valor exportado,
parque empresarial, empresas de zona
franca, oferta turistica y el indice de
competitividad cantonal.

Los hallazgos confirman que las
dreas que registran una alta capacidad
de generar produccién y estan vincula-
das al sector exportador se concentran
en un reducido espacio territorial de la
region Central y en unas pocas zonas
geogrificas fuera del 4drea metropoli-
tana. Ese espacio incluye a 10 de los 81
cantones y abarca un 22% del territorio
nacional (mapa 3.2). Ademads, hay una
alta dependencia de las exportaciones
en pocas empresas: un 1,7% de ellas

Principales territorios generadores de produccion

Generaclén de produccion
2011

B &= (44 cantones)
Medcia (27 cantones)
Alta (6 cantones)

I tuy aita (4 cantones)

Fuente: Matarrita, 2012, con datos de BCCR, Procomer y MEIC.
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(70 de 4.067 en 2011) representa el 69%
del total de ventas externas del pais.

De esta forma, el estilo de desarrollo
basado en el estimulo al sector expor-
tador, la inversi6n en zonas francas y
el turismo, ha generado beneficios para
aquellos territorios en los que predo-
minan esas actividades y donde los
niveles de desarrollo permiten que esas
ganancias sean aprovechadas por los
habitantes, en la medida en que cuen-
ten con la capacitacién necesaria. Estos
patrones se analizan con més detalle en
el capitulo 2 de este Informe, dado que
también se observa una alta concen-
tracion territorial en indicadores como
logro educativo, acceso a Internet y
tenencia de computadoras, entre otros.

Por otra parte, los resultados son
consistentes con el andlisis de los indi-
cadores cantonales del pais. Mas all4d
de las particularidades que se podrian
identificar en un estudio méas detallado,
salta a la vista que mas de la mitad de
los cantones (43) no alcanza el valor
promedio en el indice de desarrollo
humano cantonal (IDHC)2. De igual
modo, 53 localidades tienen un indice
de competitividad cantonal (ICC) infe-
rior al promedio nacional y el 50% de
los cantones con alto nivel de exporta-
ciones presenta un IDHC por debajo
del promedio. Todo ello refleja que los
beneficios de las exportaciones no se
distribuyen con la misma intensidad a
lo largo del territorio.

Otro resultado importante es que, si
bien hay sectores agricolas que se han
dinamizado, los territorios que depen-
den de esa actividad tienen menores
niveles de desarrollo que aquellos en
los que predominan las actividades de
manufactura industrial, de base tecno-
logica y los servicios exportables. Gran
parte de la explicacion estd en el poco
avance que han tenido esos sectores
en la generacién de productos de alto
valor agregado, para lo cual se requiere,
entre otras cosas, personal calificado.
Sin embargo, los obreros agricolas son
los que registran los menores tasas
de escolaridad, independientemente de
que se ubiquen en la “nueva” o la “vieja”
economia: 5,1 afios en promedio, cua-
tro menos que el promedio nacional
(Programa Estado de la Nacién, 2010).
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A lo anterior se agregan los facto-
res, documentados con amplitud en
Informes anteriores, que se relacionan
con la infraestructura, el clima de nego-
cios, la gobernabilidad municipal, el
acceso a servicios basicos y a servicios
estratégicos como Internet, financieros,
puertos, aeropuertos, entre otros.

El ultimo diagnéstico nacional de las
Mipyme también muestra un patrén de
alta aglomeracién y baja vinculacién
internacional. San José y Alajuela con-
centran el 66% de estas empresas, y en
la totalidad del sector solo el 25% tiene
nexos directos o indirectos con el sector
exportador (Observatorio de Mipymes-
UNED, 2012).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Matarrita, 2012, en

La reactivacién lograda en 2010, 2011
y los primeros meses del 2012 es afecta-
da por factores externos e internos que
limitan la capacidad de la economia
para mantener el ritmo de crecimiento
alcanzado.

Los riesgos globales provienen espe-
cialmente de Europa, donde se han
acrecentado los problemas fiscales y
financieros. Ademas, en los mercados
emergentes como China y Brasil se
comienzan a presentar indicios de des-
aceleracién. También la economia de
Estados Unidos, que ha contribuido
en buena medida al positivo desempe-
fio que registran las exportaciones de
bienes y servicios, asi como los flujos
de IED, muestra en meses recientes un
debilitamiento en algunos de sus indi-
cadores (grafico 3.8). Todo esto refleja
las interconexiones y potenciales ries-
gos sistémicos que traeria consigo un
agravamiento de situacién econémica
europea, tanto en los mercados reales
como en los financieros (Rosales, 2012).

Las economias de varios paises del
mundo se desaceleraron en el 2011 y
con mayor fuerza en los primeros meses
del 2012. En Estados Unidos la tasa de

GRAFICO 3.8

Evolucion de la economia de
Estados Unidos y Costa Rica
(variacién interanual)
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Fuente: Rosales, 2012, con datos del BCCR y la Reserva
Federal de Estados Unidos.

crecimiento de 2011 fue la mitad de lo
registrado en 2010 (1,8% y 3,0%, res-
pectivamente), la zona del euro sufrié
un leve deterioro (1,9% en 2010, frente a
1,6% en 2011) con proyecciones de rece-
sién para el 2012 (-0,5%) y el crecimien-
to de China cay6 un punto porcentual,
al pasar de 10,4% a 9,2% entre 2010 y
2011 (Icefi, 2012, con estimaciones del
FMI a enero de 2012).

En la mayor parte de las economias
del mundo, la posibilidad de contra-
rrestar una recaida es ahora mucho
menor que en la pasada crisis. Las
presiones fiscales y de deuda han limi-
tado de modo significativo la capacidad
de la politica fiscal para estimular el
crecimiento. Esto genera presiones que
le restan margen de acci6n a la politi-
ca monetaria para actuar de manera
contraciclica, toda vez que las tasas de
interés se encuentran en niveles histéri-
camente bajos en casi todas las econo-
mias desarrolladas, mientras en otras
latitudes, como en Costa Rica, estan
sometidas a presiones al alza debido a
las necesidades de financiamiento de
los gobiernos (Rosales, 2012).

En el caso de Costa Rica, un factor
agravante es que no se han realizado
cambios estructurales que impulsen la
productividad o la innovacién como
via para contrarrestar o mitigar los
riesgos que se visualizan en el hori-
zonte (Rosales, 2012). El seguimiento

de los niveles de productividad laboral
(cuadro 3.5) -un indicador limitado por
el hecho de que solo toma en cuenta
el factor trabajo- no presenta cambios
significativos cuando se contrastan los
resultados observados en el periodo
de recuperacién (2010-2011), tanto con
la tendencia de largo plazo (2011-2008)
como con el afio en que la crisis fue més
severa (2009).

Comparativamente tampoco hay
mejoras en materia de competitividad.
Las maés recientes ediciones del reporte
Doing Business y el Informe Mundial
de Competitividad indican que en tér-
minos relativos el clima de negocios
del pais no ha mejorado en los dltimos
afos, toda vez que se ha estancado o ha
retrocedido en sus posiciones en esos
reportes. En el primer caso, Costa Rica
descendi6 de la posicién 117 en 2009 a
la 121 en 2010 y 2011, en tanto que en
el segundo pas6 del lugar 55 en 2009,
al 56 en 2010 y al 61 en 2011 (Banco
Mundial e IFC, varios afios; FEM,
varios afios).

En el ambito interno la principal
amenaza para el crecimiento econémi-
co es la situacion fiscal, no solo porque
presiona al alza las tasas de interés
domésticas, sino también porque res-
tringe la inversién publica (Rosales,
2012) y compromete la capacidad de
reaccién de la politica fiscal y mone-
taria. Esta situacién también la expe-
rimentan varias naciones de América
Latina y el Caribe, en especial las que
ya tienen, o estidn en proceso de tener
-como es el caso de Costa Rica-, una
politica monetaria de “metas de infla-
ci6n” y un sistema cambiario flexible
(recuadro 3.5). Segtin Lora et al. (2011),
el desafio para estos paises esta en el
manejo que hagan de la politica mone-
taria, de modo que puedan mantener
una inflacién baja y, al mismo tiempo,
un tipo de cambio con reducidas osci-
laciones y en niveles que no pongan en
riesgo al sector productivo. Si bien en
la pasada crisis se pudo echar mano
de las tasas de interés de intervencién
y algunas politicas no convencionales,
en la actualidad el margen de manio-
bra en este frente se ha reducido, asi
como la capacidad de aplicar politicas
fiscales contraciclicas, toda vez que el



CUADRO 3.5

Productividad laboral, seqin sectores productivos

Sector

Agricultura, silvicultura y pesca

Industria manufacturera

Construccion

Electricidad y agua

Comercio, restaurantes y hoteles
Transporte, almacenaje y comunicaciones
Establecimientos financieros y sequros
Bienes inmuebles y servicios empresariales
PIB

Fuente: Elaboracion propia con datos del BCCR e INEC.
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Promedio Promedio

2001-2008 2009 2010-2011 Diferencia Diferencia
@ (b) (© (c-a) (c-b)
0,7 0,7 0,7 0,0 0,0
1,6 2,0 2,0 0,4 -0,0
0,6 09 0,8 0,3 -0,0
2,2 2,0 1,7 -0,5 -0,3
0,7 0,7 0,7 0,1 0,0
2,1 2,6 2,8 0,7 0,2
2,0 3,0 2,4 0,3 -0,6
1,3 1,5 1,7 0,3 0,1
09 1,0 1,0 0,1 0,0

Riesgos para América Latina en un contexto de incertidumbre internacional

Las sefales de una posible recesion
en la zona del euro, la desaceleracion
de la economia china y el contagio en el
desempefiio del PIB de los Estados Unidos
se han convertido en temas de discusién
a nivel latinoamericano, en particular por
el interés de evaluar la capacidad de res-
puesta que tendria la regién ante nuevos
episodios de contracciéon econémica. En
esta linea, estudios del BID han planteado
varios escenarios posibles.

Un primer escenario supone, para el
2012, una profundizacién de la recesién
en la zona del euro, junto con una desace-
leracién en el ritmo de crecimiento de la
economia china. En estas circunstancias,
el impacto mas negativo (recesion del
-0,5% del PIB) lo sufririan los paises que
estdan mas expuestos a la economia de
Estados Unidos (y que experimentaron
una caida de -2,3% con la crisis 2008-
2009). Para las naciones que tienen una
mayor vinculacién con la zona del euro y
China, el efecto seria un crecimiento cer-
cano al 1%. Ademas, se estima un caida
del 30% en el precio de los productos
primarios, que beneficiaria a los importa-

déficit fiscal presiona al alza las tasas
de interés locales y esto repercute en las
fluctuaciones del tipo de cambio, como
se verd en el apartado “Estabilidad y
solvencia econémicas” (Powell, 2012).

dores netos de estos bienes (Centroamérica)
pero afectaria a los productores de metales
y, en menor medida, a los exportadores de
alimentos.

En cambio, si la situacion de Europa
empeorara, con una recesion en 2012 y crisis
en 2013, el crecimiento del PIB en América
Latina se ralentizaria en el 2012 y caeria en
mas de un 1% en el 2013, para luego iniciar
una lenta recuperacion (Powell, 2012). El
impacto en el crecimiento generaria una
pérdida del 12% en la produccién -superior
en cuatro puntos porcentuales a la estimada
en el primer escenario-, aumentos mayores
en la tasa de desempleo y fuertes presio-
nes sobre las cuentas fiscales y el sistema
bancario.

Ademds de los riesgos de recesion y
reduccién de las tasas de crecimiento, se
deben tomar en cuenta los relacionados
con las entradas y salidas de capital, fené-
meno muy presente en los Ultimos afios
en América Latina. Segun estimaciones de
Powell (2012), y considerando el periodo
1980-2005 como media para identificar
aumentos o bajas en la entrada de capitales,
“el ndmero total de episodios de entradas

En 2011 el total de ocupados crecié en
87.366 personas, muy por encima de los
23.106 empleos generados en 2010 y de
la contraccién observada en 2009. Este

de capitales que acabaron con resultados
econémicos negativos (recesién o crisis
bancaria) es del 51%" (Powell, 2012).

En este contexto, algunas medidas pue-
den ayudar a minimizar los costos de una
nueva recesion, entre ellas: i) contener el
crecimiento de la deuda para evitar que
alcance niveles que pongan en riesgo la
sostenibilidad de las finanzas publicas, ii)
mejorar la calidad de la supervisién banca-
ria, iii) disefar paquetes de politica fiscal
contraciclica, que se puedan eliminar una
vez pasado el episodio de contraccién eco-
némica, iv) llevar a cabo reformas fiscales
gue permitan aumentar la recaudacion de
ingresos y mejorar la eficiencia del gasto,
para ampliar el margen de accién de la poli-
tica fiscal, v) asegurar la transparencia de
la politica monetaria y aplicar instrumen-
tos adicionales a la tasa de interés, para
lograr mayor eficiencia, y vi) implementar
politicas que ayuden a contener o minimi-
zar los riesgos.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de
Powell, 2012.

resultado no es excepcional, pues en
2001 se registré un aumento de 97.268
puestos de trabajo (Sauma, 2012).

El sector privado retomé su aporte
en esta materia. Mientras en 2010 los
ocupados aumentaron en casi 6.000,
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en 2011 la cifra alcanzé poco méas de
70.000. Este incremento se explica
sobre todo por el mejor desempefio de
la construccién, donde se crearon casi
20.000 empleos. Otro factor de impulso
fue la consolidacién de la apertura del
sector de telecomunicaciones, el cual
gener6 mas de 10.000 puestos de traba-
jo, a diferencia del afio previo, cuando
experimenté una reduccién cercana a
500. Por su parte, el comercio aport6
mas de 30.000 nuevas plazas, supe-
rando en casi 10.000 el dato de 2010
(grafico 8.9). También contribuyeron

GRAFICO 3.9

Cambio en el nimero
de ocupados. 2011
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Administracion publica
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Fuente: Rosales, 2012, con datos de la Enaho, del INEC.

RECUADRO 3.6

Mejoras en captura de informacion

La Encuesta Nacional de Hogares
(Enaho), que aplica el INEC, registra un
fuerte incremento del empleo publico entre
2010 y 201, situacién que parece inconsis-
tente con la politica de austeridad que pro-
mueve el Gobierno actual. Un andlisis deta-
llado de las cifras del periodo 2005-2011 a
partir de diversas fuentes de informacién
indica que, para todos los afios, los datos de
las encuestas de hogares son superiores a
los registros de la CCSS, y estos a su vez son
mayores que los de la Secretaria Técnica
de la Autoridad Presupuestaria (STAP), del
Ministerio de Hacienda. Cabe esperar que
los datos mds confiables sean los de la
CCSS, puesto que todos los trabajadores del
sector publico deberian estar asegurados.

las actividades inmobiliarias y empre-
sariales, al generar cerca de 10.000
empleos (Rosales, 2012).

En la industria los empleos creados
en los ultimos dos afios casi duplican
los perdidos durante la crisis. En el sec-
tor financiero esa relacion es cercana a
tres veces, en buena medida por efecto
de la apertura del mercado de seguros.
También en las actividades inmobilia-
rias y empresariales se observan cifras
netas positivas.

Llama la atencién que, pese a los
desequilibrios fiscales, el sector piblico
ha mantenido un gran dinamismo en la
creacién de empleos durante y después
de la crisis, pues pasé6 de generar cerca
de 29.000 nuevos puestos en el 2009, a
mas de 30.000 en los dos afios siguien-
tes. Este resultado se atribuye espe-
cialmente a las instituciones publicas
auténomas no bancarias. En el 2011 el
namero de ocupados en la administra-
ci6n puablica se increment6 en 18.000,
segin la Encuesta Nacional de Hogares
(Enaho) del INEC, y en poco méas de
5.000 personas segin la CCSS. Mucho
de este aumento se explica por la mejor
captura de informacién de la citada
encuesta (recuadro 3.6).

A su vez, la evoluciéon del empleo
segin sector de formalidad sigue mos-

trando resultados positivos para los
trabajadores formales. De los 87.366
nuevos puestos creados en el 2011,
52.085 (practicamente el 60%) fueron
generados por el sector no agropecuario
formal, mientras que 39.995 correspon-
dieron al sector informal. Por el con-
trario, el sector agropecuario mostro
una reducciéon de casi -4.714 empleos,
de manera consistente con el deterioro
experimentado en su tasa de crecimien-
to y en detrimento de las actividades
agricolas orientadas al mercado interno
(Sauma, 2012).

Para finalizar este apartado, cabe men-
cionar que en las préximas ediciones de
este Informe se incluiran los resultados de
la Encuesta Continua de Empleo (ECE),
de reciente creacién. Este nuevo insumo
abre interesantes frentes de investigacion
para analizar el comportamiento del mer-

cado laboral (recuadro 3.7).

En las tltimas entregas del Informe
Estado de la Nacién se ha indicado que
la crisis reciente tuvo efectos diferen-
ciados sobre los ocupados del pais.
Los més perjudicados fueron los tra-
bajadores informales, los obreros no

explican parte del aumento del empleo del sector publico

En el periodo 2005-2009, las estimacio-
nes del anterior instrumento de medicién del
INEC, la Encuesta de Hogares de Propésitos
Multiples (EHPM), superaban en un 14% los
registros de la CCSS. En cambio, los datos
de la nueva encuesta -la Enaho- para los
afios 2010 y 2011 muestran una reduccion de
esas diferencias, a 3,9% y 6,7%, respectiva-
mente. Esto indica que los cambios metodo-
légicos y en la muestra de las encuestas de
hogares permiten obtener estimaciones mas
cercanas a los registros de la CCSS.

En todo caso, entre 2005 y 2009 hubo
un fuerte incremento del empleo puablico. Un
primer contingente se incorporé en el perio-
do 2006-2008, cuando las variaciones acu-
muladas fueron de 24.614 personas (segin

la EHPM), 26.651 (seguin la CCSS) y 22.276
(segun la STAP). Un segundo gran contin-
gente fue contratado en el 2009 y generé
un aumento de 29.144 personas segun la
EHPM y de 21.087 segun la CCSS, en tanto
que para la STAP fue de tan solo 11.062.

Por su parte, la Enaho 2010 registré una
reduccién de -16.759 empleados publicos,
mientras que la CCSS reporté un aumento
de 9.714, lo que sugiere problemas en las
estimaciones de la Enaho 2010. De esta
manera, el fuerte aumento de los emplea-
dos que, segun las Enaho, se produjo en
el 2011, se explica por el subregistro del
empleo publico en 2010.

Fuente: Ledn, 2012, con informacion de Sauma, 2012.



RECUADRO 3.7

Nueva fuente de informacion sobre el mercado laboral:

Encuesta Continua de Empleo

La Encuesta Continua de Empleo (ECE)
es un nuevo insumo disefiado para dar
seqguimiento de corto plazo al mercado
de trabajo, mediante la captura de datos
sobre la poblacién ocupada, desempleada
y fuera de la fuerza de trabajo, asi como
sus caracteristicas demograficas, socia-
les y laborales.

La encuesta estd a cargo del INEC, con
el apoyo financiero del Banco Central, y se
realiza trimestralmente con una muestra
de 9.000 viviendas. Esto permite obtener
estimaciones confiables de los principales
indicadores, tanto para el total del pais
como para las zonas urbana y rural. A
la fecha se cuenta con informacién de
los Ultimos siete trimestres, a partir del
tercero de 2010, y la publicacién de resul-
tados se hara con esa misma periodicidad.

GRAFICO 3.10

Este insumo servira para monitorear el
mercado de trabajo y realizar andlisis con
indicadores coyunturales de la actividad
productiva en el corto plazo. De este
modo se podran conocer los efectos que
generan en el empleo las variaciones eco-
némicas y sociales, asi como la estacio-
nalidad de ciertas actividades. Asimismo,
la encuesta serd una herramienta valiosa
para el seguimiento y evaluacién de las
politicas publicas en materia econémica
y laboral.

Dado que el primer reporte de la ECE se
publicé en fecha posterior a la edicion de
este Informe, sera en la proxima entrega
que se incluyan los andlisis sobre sus
resultados y aspectos metodolégicos.

Fuente: INEC, 2012.

Variacion del empleo, por tipo de economia. 2011
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Fuente: Rosales, 2012, con datos de la Enaho y metodologia del Programa Estado de la Nacién.

calificados y las mujeres, quienes se
emplean mayoritariamente en la “vieja
economia” y en los “servicios de apoyo
tradicionales”.

El acelerado crecimiento que se

registr6 a finales del 2010 y durante
el 2011 empezé a tener efecto en la
recuperacién de la “vieja economia”,
aunque no en una medida suficiente
para revertir el impacto de la crisis. En
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los afios mencionados los dos tipos de
economia obtuvieron resultados dispa-
res: en 2010 el nimero de ocupados en
la “vieja economia”, se contrajo, en tanto
el de la “nueva economia” se incremen-
t6; en 2011 se dio la situaciéon contraria,
pues el primer grupo de actividades
aport6 alrededor del 26% de los nuevos
empleos, frente a un 4% del segundo. En
la “vieja economia” la principal fuente
de generaci6n de empleo fue la industria
tradicional, especialmente la construc-
cién, en contraste con la agricultura
exportadora tradicional, que més bien
sufrié una contraccién. En el caso de
la “nueva economia”, el mayor aporte
provino de los “nuevos servicios” (gra-
fico 3.10). Por su parte, los “servicios de
apoyo” mostraron resultados similares
en ambos afios (Rosales, 2012).

No obstante lo anterior, algunos sec-
tores de la “vieja economia” muestran
escasos avances en la generacion de
empleo. En la agricultura no solo no
se ha logrado recuperar los casi 11.000
puestos de trabajo que se perdieron en
el 2009, sino que en los dltimos dos
afios la cifra consolidada arroja un
balance negativo (-769). Por su parte,
la construccién apenas ha consegui-
do reponer cerca de un tercio de los
empleos perdidos con la crisis.

La recuperaciéon del empleo en la
“vieja economia” tiene especial rele-
vancia porque este sector y el de los
servicios de apoyo no solo absorben la
mayor proporciéon de la fuerza laboral
(80% de la poblaci6én ocupada), sino que
ademés albergan al mayor porcentaje
de ocupados de las empresas que no
son grandes. En efecto, la distribu-
ci6én segiin tamafio de empresa muestra
que, en las actividades més dinamicas,
los ocupados en empresas pequefias y
medianas superan en ntimero a los que
se ubican en las actividades tradicio-
nales y dedicadas al mercado interno.
En cambio, en la “vieja economia” los
ocupados en microempresas represen-
tan el 74%, frente al 64% de los insertos
en la “nueva economia”. En esta dltima
la mediana empresa absorbe a un 15%
de los trabajadores, en contraste con el
10% de los empleados de la “vieja eco-
nomia” (grafico 3.11).

También se perciben logros modestos
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GRAFICO 3.1

Distribucién de los ocupados por tamaiio de empresa®, seqgun tipos

de economia
(promedio 2010-2011)
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Vieja economia
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a/ Para definir el tamafio de empresa se utiliza el criterio de niimero de empleados con los rangos establecidos en la
Enaho, a saber: micro: de 0 a 9, pequefia: de 10 a 30, mediana: de 31a 100 y grande: més de 100.

Fuente: Meneses, 2012, con datos de las Enaho.

CUADRO 3.6

Evolucion de los ocupados, por clase social. 2010 y 2011

Variacion absoluta

Participacion en economia total

Clase social Total

Medianos empresarios y expertos 14.173
(lases intermedias 49.474
Pequefios propietarios 25.079
Obreros agricolas -9.976
Obreros industriales 13.977
Obreros en servicios -4.637
Otros trabajadores -811
Total 87.279

Vieja economia 2010 2011
574 12,1 12,3
6.504 23,5 249
9.314 15,1 15,7
-8.442 9,8 8,9
20.935 12,2 12,4
-3.480 15,0 14,1
35 12,3 11,7
25.440 100,0 100,0

Fuente: Rosales, 2012, con datos de la Enaho y metodologia del Programa Estado de la Nacion.

en la “nueva economia”. El turismo,
en particular, registra los resultados
menos alentadores: en contraste con los
5.000 puestos que logr6 crear duran-
te la crisis, entre 2010 y 2011 mostrd
una reducci6én de casi 10.000 empleos.
Asimismo, la industria de zonas fran-
cas sigue teniendo una limitada capaci-
dad para generar empleo; segtin Alonso
(2012a), a pesar de que las empresas que
operan bajo este régimen han tenido un
notable crecimiento en los altimos afios

y contribuyen con poco mas de la mitad
de las exportaciones del pais, su aporte
al empleo ronda el 2,4% como prome-
dio en los dltimos diez afios.

El patrén de desventaja de los gru-
pos vulnerables se observa también al
utilizar el enfoque de clase social desa-
rrollado por el Programa Estado de la
Nacién a partir de su Decimoquinto
Informe. A nivel de toda la economia,
el peor resultado del 2011 lo sufrieron
los obreros agricolas, puesto que casi

10.000 de ellos perdieron su trabajo. En
la “vieja economia” sucedi6 algo simi-
lar, precisamente porque en este grupo
se encuentra el 76% de los obreros agri-
colas del pais. En contraposicién, las
clases intermedias fueron mads favore-
cidas, con la generacién de casi 50.000
nuevos empleos. En la “vieja economia”
los mas beneficiados fueron los obreros
industriales, situacién asociada a la
recuperacién del empleo en la construc-
ci6én (cuadro 3.6).

Aunque en términos de empleo la
recuperacion de la produccion en el 2011
favoreci6 més a la “vieja economia”, los
resultados se contraponen cuando se
analiza la evolucién de los ingresos de
los ocupados. En la “nueva economia”
y en los “servicios de apoyo” el ingreso
principal promedio de los ocupados
aumenté en términos reales un 5,4%
y un 4,2%, respectivamente, mientras
que en la “vieja economia” se registr6
un descenso del 2,3%. Esto provoco
una ampliacién de la brecha de ingresos
entre ambos tipos de economia. Antes
de la crisis, el ingreso principal en la
“vieja economia” equivalia al 73,7% del
correspondiente a la “nueva economia”
y al 72,8% de los “servicios de apoyo”.
En el 2011 estas cifras cayeron a 67,2%
y 63,9% (Rosales, 2012).

Segtin clase social, los hallazgos son
consistentes con lo antes expuesto. Los
ingresos de los obreros agricolas, que
en su mayoria se ocupan en actividades
de la “vieja economia”, experimentaron
una caida real del 8,7% (grafico 3.12).
Este hecho contrasta con la recupera-
cién que mostraron los ingresos labo-
rales del total de la economia (2,8%),
aunque sin llegar al crecimiento pro-
medio de la fase de expansion de 2006
y 2007 (5,29%).

La desigualdad en el crecimiento de
los ingresos agrava las brechas existen-
tes en el mercado laboral, en especial
para los trabajadores de las Mipyme,
que tienen bajos niveles de formacién
y pocas posibilidades de ubicarse en
empleos que les ayuden a mejorar su
calidad de vida (recuadro 38.8). Tal
como se documentd en el Decimosexto
Informe, la “nueva economia” es la
que ofrece las mayores remuneraciones;
esta diferencia se acentia en el grupo
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de las Mipyme: el ingreso promedio
de los ocupados en micro, pequefias
y medianas empresas de la “nueva
economia” supera en un 34% al que
obtienen los empleados del mismo tipo
de empresas en la “vieja economia”
(Meneses, 2012).

Los resultados obtenidos en materia
de empleo e ingresos tienen implica-
ciones sociales muy relevantes. Como
se document6 en el Decimoséptimo
Informe Estado de la Nacion, los grupos
laborales mas afectados por la crisis
fueron los trabajadores informales (ubi-
cados mayoritariamente en actividades
agricolas), los obreros no calificados
(como los operarios de la construccién,
por ejemplo) y las mujeres. Por lo tanto,
la recuperacion de los dltimos dos afios
no ha sido suficiente para revertir la
situacién de estos grupos, y a esto debe
agregarse que precisamente estas cate-
gorias de empleo son las que presentan
los més bajos niveles de escolaridad
e ingreso, lo cual presiona los niveles
de pobreza y aumenta la desigualdad
(Rosales, 2012; Programa Estado de la
Nacién, 2010 y 2011).

Ademds de los resultados insufi-
cientes en materia de oportunidades
para grupos vulnerables, el aumento
de 87.366 ocupados en el 2011 tampoco
alcanzo para compensar el crecimiento
de la fuerza laboral, pues est4 ultima se

RECUADRO 3.8
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Desventajosa integracion de los ocupados de las Mipyme en la economia

A partir del Decimoquinto Informe, y en
esta misma edicion, se ha venido sefialan-
do que el mercado laboral costarricense
presenta marcadas desigualdades. En él
existe una “nueva economia” que alberga
a los trabajadores con mayores niveles de
educacién y calificacién, que ademds ha
recibido incentivos directos de la politica
plblica para hacer repuntar actividades
como el turismo y los servicios financieros
y empresariales, mientras que al otro lado
estdn la "vieja economia” y los “servi-
cios de apoyo"”, que agrupan a sectores
como la construccién, el comercio y los
servicios no especializados, donde se ubi-
can los ocupados que tienen los menores
niveles de escolaridad. Ademds de las
diferencias en afios de educacién, hay
brechas considerables en materia de com-
petencias; los trabajadores de la “vieja
economia” ostentan los menores porcen-
tajes de personas que dominan el idioma
inglés (4,2%, cuatro veces por debajo de
la “nueva economia’) y el menor acceso
a computadoras y a Internet (la mitad del
porcentaje que tienen los ocupados en la
“nueva economia").

Este patron se repite cuando se anali-
zan los perfiles de los trabajadores de las
Mipyme y sus posibilidades de optar por
mejores empleos. En la “nueva economia”
y los “servicios de apoyo” la escolaridad
promedio es de alrededor de nueve afos,

CUADRO 3.7

en comparacion con los siete afios de los
trabajadores de la "vieja economia”. De
igual forma, el nivel de calificacién -enten-
dido como las personas que tienen secun-
daria completa o mds- en los dos primeros
sectores es de 68% y 76%, respectiva-
mente, y en la Gltima es de 66%.

Como resultado de lo anterior, la calidad
del empleo de las Mipyme muestra diferen-
cias en detrimento de la “vieja economia”.
Esta tiene el porcentaje mas alto de ocupa-
dos sin aseguramiento y de subempleo por
insuficiencia de horas (cuadro 3.7). Estas
disparidades, ademas de limitar las posi-
bilidades de los trabajadores de la “vieja
economia’ para insertarse en los otros gru-
pos, los hacen mas vulnerables, tal como se
evidencié en la Gltima crisis. Los sectores
dindmicos y de servicios tuvieron mejores
sefiales de recuperacién que los ocupados
de la "vieja economia"” (Programa Estado
de la Nacién, 2010).

Esta realidad sefiala la importancia de
sequir impulsando a los sectores dindmicos
de la economia y, a la vez, actuar sobre los
grandes sectores generadores de empleo
de las actividades mas tradicionales y de
las Mipyme, que requieren un fuerte apoyo
de la politica publica para lograr una mejor
vinculacién y aprovechar los beneficios de
la insercién internacional.

Fuente: Meneses, 2012.

Indicadores de calificacion y calidad de empleo de los ocupados en
las Mipyme, segun tipos de economia. 2010

(afios y porcentajes)

Indicador Vieja economia Nueva economia  Servicios de apoyo
Escolaridad promedio (afios) 6,8 9,3 9,4
Calificados 66,0 67,5 76,2
Dominio de idiomas 51 15,6 11,8
Acceso a computadora 29,2 49,5 53,0
Acceso a Internet 13,3 29,2 324
Subempleo por insuficiencia de horas 12,6 10,9 10,1
No asegurados 24,4 16,4 14,1

Fuente: Meneses, 2012 con datos de la Enaho de 2010.
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increment6 en casi 103.000 personas.
Debido a esto, alrededor de 15.500
nuevos trabajadores no lograron con-
seguir empleo, y ello a su vez provocé
que la tasa de desempleo pasara de
7.3% en 2010 a 7,7% en 2011. Si bien
en el primero de estos afos se crearon
mucho menos empleos que en el segun-
do, la fuerza laboral se mantuvo casi
sin variacion, por lo que el nimero de
desocupados se redujo casi en el mismo
monto en que se incrementaron los
ocupados, permitiendo asi una caida de
alrededor de un punto porcentual en la
tasa de desempleo (de 7,8% a 7,3%).

Lo anterior significa que en 2011 la
tasa de desempleo practicamente vol-
vi6 a su nivel de 2009 (7,8%) y pone
en evidencia que este fenémeno sigue
siendo un problema para el pais. Los
desocupados se caracterizan por ser
personas de baja calificacién laboral,
insertas en actividades tradicionales
y sensibles al comportamiento de la
economia, como el agro, el comercio,
la industria y la construccién, y que
cuando estaban empleadas tenian jor-
nadas de menos de 47 horas. Muchos
de ellos son jévenes y, en un alto por-
centaje, mujeres. En 2011 el 23,2% de
las personas que estaban ocupadas en
2010 y perdieron su empleo en 2011, se
encontraban en condicién de pobreza y
no tenian la calificacién y las destrezas
que les permitirian optar por empleos
que mejoraran su calidad de vida. La
“vieja economia” concentra la mayor
cantidad de personas que se quedaron
sin trabajo en 2011, toda vez que en ella
el desempleo asciende al 35%, méas de
diez puntos porcentuales por encima de
su aporte al empleo total.

El desempefio del mercado laboral
es consistente con la evolucién de los
indicadores de pobreza y desigualdad.
Durante el 2011, el nivel de pobreza
permanecié6 casi igual al observado en
2010: 21,6% y 21,3%, respectivamente.
La pobreza extrema mantuvo su ten-
dencia de largo plazo, con un porcentaje
un tanto superior en 2011 con respecto
a 2010 (6,4% versus 6,0%). En otras
palabras, persiste el estancamiento que
muestra la pobreza desde 1994, pues
durante diecisiete afios, con excepcion
de 2007 y 2008, su incidencia se ha

mantenido en 20% +/- 1,5 puntos por-
centuales (6% +/- 1 punto porcentual
en el caso de la pobreza extrema). Por
su parte, el coeficiente de Gini registrd
un valor de 0,515, que representa un
aumento de 0,007 puntos porcentuales
en relacién con el 2010 y es la tercera
cifra mas alta de los wltimos veinte
afnos (mas informacién sobre pobreza y
desigualdad en el capitulo 2).

Del anilisis realizado se concluye
que Costa Rica esta lejos de alcan-
zar la aspiraciéon relacionada con la
distribucién equitativa de las liberta-
des, oportunidades y capacidades entre
todas y todos los ciudadanos, pues las
acciones de fomento productivo estan
centradas en el desarrollo de los sec-
tores més dindmicos, sin que existan
politicas publicas robustas y eficaces
que se orienten a mejorar los niveles

RECUADRO 3.9

de innovacién y productividad de los
demds segmentos de la economia. En
la medida en que las oportunidades
no llegan a los sectores que generan la
mayor cantidad de empleos para per-
sonas con perfiles de baja calificacion,
se ensanchan las brechas de ingresos
entre los grupos laborales.

Por dltimo, cabe anotar que los resul-
tados del andlisis del mercado laboral
seglin tipos de economia son consis-
tentes con los hallazgos de un estudio
reciente de la Cepal (2011), en el sentido
de que “la mayor parte del crecimiento
econémico y de la productividad mues-
tran patrones de alta concentracién, lo
que disminuye la capacidad del sistema
para absorber la creciente fuerza labo-
ral y reducir las brechas de ingresos”
(recuadro 3.9).

Desigualdades en la capacidad de crecimiento y generacién de empleo de
la estructura productiva de América Latina

En todos los paises el progreso técnico,
necesario para mejorar los procesos de
produccion, ocurre a velocidades distintas
en los diferentes sectores; la tecnologia
y las oportunidades de innovacién no se
distribuyen de manera uniforme. Pero
en América Latina estas diferencias son
mucho mayores que en las economias
desarrolladas.

El impacto de la estructura econémica
en el crecimiento y el mercado laboral
difiere segun los grados de productividad
alcanzados por cada sector. En el caso
de América Latina, la tendencia que se
estd observando es que las actividades
md&s dindmicas y con mayores niveles de
productividad contribuyen significativa-
mente al crecimiento, pero de un modo
marginal a la generacion de empleo. Por
el contrario, los sectores de baja produc-
tividad aportan muy poco al crecimiento,
pero constituyen las principales fuentes
de trabajo.

Asi pues, en América Latina se pueden
distinguir tres estratos de productividad
con las siguientes caracteristicas:

El estrato de alta productividad
estd compuesto por actividades de

exportacion y empresas de gran escala
operativa, cuya productividad por ocu-
pado es similar a la media de las econo-
mias desarrolladas; este grupo genera
un 66,9% del producto y solo un 19,8%
del empleo total.

El estrato de productividad media
corresponde a actividades de lento cre-
cimiento que tienen escasos vinculos
con los sectores de productividad alta
y participan solo tangencialmente en
el crecimiento; aportan un 22,5% del
producto y su ocupacion representa un
30% del total.

Por dltimo, el estrato de baja produc-
tividad estd conformado por el sector
informal e incluye a unidades econé-
micas de reducida productividad, que
trabajan casi sin ningln tipo de meca-
nizacién, presentan una muy baja den-
sidad de capital y se basan en tecno-
logias extraordinariamente atrasadas;
contribuyen con un 10,6% del producto,
pero aportan el 50,2% del empleo (gra-
fico 3.13).

Fuente: Cepal, 2011.
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PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Sauma, 2012, en

Desde el punto de vista de la esta-
bilidad econémica, en el 2011 el pais
logr6 una combinacién de resultados
positivos. La baja inflacién se conjug
con la estabilidad en el tipo de cambio,
el buen desempefio de los servicios
internacionales y la recuperacién de la
IED, todos ellos factores que ayuda-
ron a financiar el creciente déficit de
la balanza comercial. Sin embargo, la
solvencia del Estado para hacer frente
a sus obligaciones se deterior6 al punto
de comprometer esos resultados.

En efecto, al persistente desbalance
financiero del Gobierno Central se han
agregado los problemas de sostenibili-
dad del resto del sector -en particular
de las empresas publicas-, el aumento
acelerado de la deuda publica y un con-
texto politico en el que resulta dificil
llegar a acuerdos para generar nuevas
fuentes de ingresos. Este complejo esce-
nario provocé que a finales de 2011 se
adoptaran medidas de contencién del
gasto que, nuevamente, recayeron en
rubros estratégicos para el desarrollo:
la inversion social y en infraestructura.

GRAFICO 3.14
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Fuente: Garita, 2012, con datos de la STAP.

La delicada situacién fiscal, ademaés
de restringir la capacidad de inversién
del Estado, limita el margen de accién
de la politica monetaria, la cual a su
vez enfrenta el reto de implementar
nuevos instrumentos para mejorar los
logros alcanzados -baja inflacién, un
tipo de cambio menos volatil y bajas
tasas de interés- y canalizar las ten-
siones que estdn generando los efec-
tos redistributivos del actual régimen
cambiario. Esto dltimo se debe a que
ciertos sectores, en especial los confor-
mados por empresas pequefias, no han
logrado una adecuada administracién
de los riesgos y pérdidas cambiarias
asociados al comportamiento del tipo
de cambio.

A las presiones internas se suma el
contexto de incertidumbre en el plano
internacional, que puede poner freno
al crecimiento, restar dinamismo a la
recuperacion de los ingresos tributarios
y cambiar las condiciones de finan-
ciamiento que han prevalecido en los
altimos afios.

En este contexto, la economia nacio-
nal no cuenta con las condiciones nece-
sarias para sortear una nueva crisis de
la forma en que lo hizo en el periodo
2008-2009.

[p]

Ingresos totales astos totales

En 2011 las finanzas del Gobierno
Central registraron un déficit de 4,1%
(grafico 3.14), menor en un punto por-
centual que el registrado en 2010. Lo
anterior fue producto de la decisién
de contener los gastos, principalmente
los destinados a inversién social y en
infraestructura, toda vez que siguie-
ron aumentando las erogaciones en los
rubros inflexibles a la baja, generadas
por el incremento de las remuneracio-
nes en el periodo 2008-2009.

Los gastos en planilla mas que dupli-
caron la inflacién, mientras que la
inversién de capital se contrajo y la
social cayé en términos reales. Las
remuneraciones aumentaron en 164.242
millones de colones y los gastos de capi-
tal se contrajeron en 145.070 millones.
En este sentido, la Administracién no
pudo cumplir su promesa de proteger la
inversion social y en infraestructura. Al
igual que en el pasado (afios ochenta y
periodo 2003-2005), las presiones fisca-
les provocaron la contencién de gastos
estratégicos para el desarrollo del pais.

Entre 2006 y 2008 las remunera-
ciones representaban en promedio
un 35,7% de los ingresos totales del
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Gobierno Central, pero en el perio-
do 2009-2011 la proporcién ascendié
a 48,9% y al cierre del dltimo afio
alcanz6 el 50,1% (cuadro 38.8). Este com-
portamiento es el resultado combinado
de un aumento en la planilla del sector
publico y el incremento salarial que la
segunda administraciéon Arias Sanchez
otorg6 a 7.000 empleados del Servicio
Civil, el cual tuvo que hacerse extensi-
vo a los 45.000 empleados del MEP, a
las pensiones con cargo al Presupuesto
Nacional y a las transferencias a institu-
ciones piblicas que realiza el Gobierno,
las cuales en parte son también salarios
(Herrero, 2011).

El aumento de las remuneraciones
y las transferencias al sector publico
practicamente triplico el crecimiento
anual nominal de 11% que tuvo la
economia entre 2010 y 2011. Si la par-
ticipacién de estos dos rubros hubie-
se permanecido constante en el nivel
registrado entre 2006 y 2008, el déficit
fiscal del Gobierno Central hubiese sido
de 0,72% (Garita, 2012).

A diferencia de los afios 2009 y 2010,
en los que el ritmo de crecimiento anual
de los gastos reales fue de 15,8%, en el
2011 ese rubro experiment6 una con-
traccién de -1,2%. Ello se debi6é a las
disminuciones registradas en noviem-
bre y diciembre de ese afio, cuando se
presenté una contraccién mensual de
los gastos reales de -1,1% y -3,2%, res-
pectivamente.

Los recortes asociados a la contrac-
ci6n del gasto total se explican por la
reduccion en las inversiones de capital
y las trasferencias corrientes, en espe-
cial las dirigidas al sector puablico. El
primer rubro mostr6 una tasa de creci-
miento real negativa de 35,7%, en com-
paracién con el dinamismo observado
en los ultimos tres afios (26,6%). Por su
parte, las transferencias corrientes se
contrajeron un 0,7% después de haber
registrado una tasa de crecimiento de
19,2% entre 2008 y 2010 (grafico 3.15).

Una vez mas el pais tuvo que imple-
mentar medidas de contencién del gasto
en ireas estratégicas para el desarrollo
humano. De ahi que sea urgente encon-
trar soluciones en materia de genera-
ci6n de ingresos, pues de otra manera
estar4 en riesgo la capacidad del Estado

CUADRO 3.8

Participacion de los gastos del Gobierno Central como porcentaje

de sus ingresos totales

Promedio
Rubro 2006-2008
Remuneraciones 35,7
Gasto en bienes y servicios 3,5
Transferencias corrientes 32,1
Servicio de intereses 20,1
Gastos de capital totales 8,7

Fuente: Elaboracidn propia con datos del Ministerio de Hacienda.

para avanzar en la reduccién de la
pobreza e impulsar la productividad de
todos los sectores de la economia, en
procura de mejorar la distribucién de
los beneficios generados por el estilo de
desarrollo.

Como consecuencia de esta evolucion,
el resultado financiero del Gobierno
Central fue el mas alto de América
Latina. Esto es preocupante, sobre todo
si se considera que el contexto actual
presenta varios factores que tienden a
dificultar el logro de una solucién pron-
ta y eficaz. La recuperacién econémica
se ve amenazada por la desaceleraciéon
de la economia mundial, la deuda del
sector puablico sigue en aumento (44,6%
del PIB), el resultado primario del
Gobierno Central revirti6é en los alti-
mos tres afios su tendencia de superavit
y empezb a registrar un déficit cercano
de al 2% del PIB (promedio 2009-2011)
y las favorables condiciones de endeu-
damiento y tasas de interés son vulne-
rables ante el panorama de incertidum-
bre en el plano internacional.

Gracias a la reactivacién econémica
experimentada en los dos tltimos afios,
los ingresos tributarios tuvieron una
tasa de expansion real de 3,8% en 2010,
y de 6,0% en 2011. No obstante, esta
recuperacién se sustenta en rubros alta-
mente vulnerables al comportamiento
de la economia.

Al igual que en los afios previos a la
crisis, los impuestos de aduanas y renta
son las principales fuentes de ingresos

2009 2010 2011
47,2 49,4 50,1
45 44 45
44,6 514 48,6
15,2 14,7 149
12,8 16,4 10,1
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y explican el 42,6% y el 26,3%, respec-
tivamente, del aumento registrado en
2011. Sin embargo, estos tributos estin
muy ligados a la evolucién de la eco-
nomia, de modo que un eventual cam-
bio en las importaciones en los proxi-
mos meses, asi como reducciones en la
tasa de crecimiento, tendran un efecto
directo en la recaudacioén (grafico 3.16).

Del comportamiento observado en
los ingresos y gastos se desprende que
el actual problema fiscal obedece a un
crecimiento acelerado de las remune-
raciones y las transferencias al sector
puablico (+3,4% del PIB) entre 2009 y
2011, y no a la disminucién de ingresos
por efecto de la crisis (-0,9% del PIB) en
el mismo periodo (Garita, 2012). Esto
explica por qué a partir de 2008 los
gastos del Gobierno Central perdieron
relacion con la tasa de crecimiento de
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la economia, mientras que los ingresos
lo hicieron en 2009, para luego volver
a alinearse con la expansién del PIB
(grafico 3.17). Esta realidad pone al pais
en una situacién compleja: aumentar el
gasto puede tener un efecto recesivo,
por la inestabilidad macroeconémica
que provocaria la necesidad de finan-
ciar el déficit fiscal, pero, al mismo
tiempo, contener el gasto puede reducir
la capacidad de la economia para gene-
rar las condiciones que se requieren
para impulsar el crecimiento.

La situacién descrita agrava los ries-
gos sobre los que este Informe ha
venido alertando. En el Decimoquinto
Informe se plante6 que la tendencia
de largo plazo de las erogaciones en
sueldos, salarios y pensiones ha estado
dominada por un efecto de desplaza-
miento de los gastos de capital y las
transferencias de tipo social. En la
presente coyuntura este problema es
atin mayor, puesto que el pais acumula
mas de veinte afios de rezago en el drea
de inversién y debe hacer frente a los
problemas de sostenibilidad que atra-
viesa el sistema de seguridad social,
todo ello en un ambiente politico en el
que parece dificil llegar a acuerdos para
poner en marcha reformas sustantivas
en materia de ingresos fiscales y efi-
ciencia del gasto publico.

Un ejemplo que ilustra el efecto per-
judicial de los rezagos de inversién
publica es el deterioro que muestra la
infraestructura nacional y el esfuerzo
que se requiere para su recuperacion.
Segun el Plan Nacional de Transporte,
para el periodo 201120385 se requiere
una inversién anual equivalente al 4%
del PIB (CGR, 2012¢). Otras estimacio-
nes indican que la brecha de Costa Rica
en relacién con los niveles de infraes-
tructura per capita de las naciones asié-
ticas duplica el monto del stock actual
(Perrotti y Sanchez, 2011). De igual
forma, segtn el altimo Informe Mundial
de Competitividad (FEM, 2012), en
materia de calidad de infraestructura
portuaria, vial y ferroviaria Costa Rica
ocupa las posiciones 132, 111 y 100, res-
pectivamente, entre 139 paises.

De acuerdo con la naturaleza juridica
de sus instituciones, la arquitectura del
Estado costarricense tiene caracteris-
ticas particulares. En términos presu-
puestarios, los recursos destinados al
Gobierno Central constituyen tan solo
una tercera parte del gasto publico
total; las otras dos corresponden al sec-
tor descentralizado, al que pertenecen
entidades como la CCSS, el ICE y los
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GRAFICO 3.7

Evolucién del indice de las
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Fuente: Garita, 2012, con datos del BCCR y el Ministerio
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81 municipios, cuyas finanzas son fisca-
lizadas y aprobadas por la Contraloria
General de la Republica. De modo que,
al analizar las finanzas publicas, deben
considerarse las particularidades de
esas dos grandes areas. Esta aclara-
ci6n es importante porque, a diferencia
del pasado, en los dos dltimos afios el
desequilibrio fiscal del sector puablico
se debe tanto al déficit del Gobierno
Central como al debilitamiento de las
finanzas de las empresas publicas. En
términos generales este comportamien-
to repercute en la estabilidad interna,
limita el crecimiento econémico y, por
tanto, confirma la importancia de llevar
a cabo una reforma fiscal que permita
la generacién de nuevos ingresos y un
mejor manejo de los gastos.

En lo que concierne al Gobierno
Central, las repercusiones de la situa-
ci6én fiscal empezaron a manifestarse
sobre todo a finales del 2011, cuando se
dieron las mayores contenciones de la
inversi6n de capital, se frend el ritmo
de crecimiento de la inversién social
y las necesidades de financiamiento
comenzaron a generar presiones al alza
en las tasas de interés locales. La tasa
bésica pasiva, que habia mostrado una
relativa estabilidad a fines del 2011 y
los primeros cinco meses del 2012, pasé6
del 8% al 10% en mayo de este Gltimo
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afno. Como se analiza mds adelante,
este comportamiento le resta margen
de maniobra a la politica monetaria y
limita su capacidad de actuar en forma
contraciclica para impulsar, mediante
reducciones en las tasas de interés, el
crecimiento real de economia. Ademas,
genera incentivos para la entrada de
capitales, con la consecuente aprecia-
ci6n de la moneda local y los riesgos
que esto implica para algunos sectores
productivos.

El desequilibrio fiscal dificilmente
puede ser corregido con el solo manejo
de los ingresos y gastos actuales, sin
que esto tenga efectos negativos en el
desarrollo y el crecimiento econémico
del pais. Las estimaciones obtenidas
al analizar varios escenarios asi lo
evidencian. Por ejemplo, si continta el
ritmo de expansién casi nulo (0,6%) que
mostraron los gastos entre febrero y
octubre de 2011 (periodo de contencién
del gasto) y se mantiene el crecimiento
mensual promedio (también de 0,6%)
que registraron los ingresos entre 2010
y 2011, el déficit fiscal se lograria corre-
gir a finales del afio 2018. En este caso
la inversién social y en infraestructu-
ra seguiria cayendo progresivamente,
dado que los gastos en remuneraciones
y pensiones se comportan con inflexibi-
lidad a la baja.

Resultados similares se obtienen al
analizar otros escenarios que toman en
cuenta la recuperacién de los ingresos,
por la via de un mayor crecimiento de
la economia. Por ejemplo, en un contex-
to positivo en el que el aumento de los
ingresos es parecido al registrado en la
época de expansién (2006-2007), cuan-
do el PIB creci6 a tasas que rondaban el
7%, y a la vez se mantiene la contencién
del gasto, el equilibrio fiscal se lograria
a finales del 2013 (Garita, 2012). Este
escenario, sin embargo, es poco facti-
ble, ya que en la actualidad la tasa de
crecimiento del PIB es casi la mitad
de la alcanzada en 2007, y hay expec-
tativas de reduccién por efecto de la
desaceleracion de la economia mundial.
Ademais, como se supone que los gastos
se comportan igual que lo han venido
haciendo con las medidas de conten-
ci6n, los rezagos en la inversién social
y en infraestructura se ampliarian,

dado que estos son los rubros que estan
soportando el ajuste.

Como se menciond, en 2010 y 2011
el resto del sector puablico ha sumado
presiéon al desbalance financiero, en
particular por el desempefio de las
empresas puablicas (ICE, Recope, CNP,
AyA, JPS). Estas pasaron de tener supe-
ravits recurrentes durante los dltimos
veinte afios, a generar un déficit finan-
ciero que se triplicé entre 2010 y 2011.
En efecto, mientras en los afios noventa
y el periodo 20002009 las empresas
pablicas mantenian en sus balances
superavits equivalentes al 0,7% y el
0,1% del PIB, respectivamente, en 2010
y 2011 el resultado fue de -0,5% y -1,4%
(cuadro 3.9).

Al igual que en el Gobierno Central,
la causa principal de este resultado es
el aumento de los gastos permanen-
tes, especificamente de la planilla. Si
se contabilizan los gastos del sector
puablico total excluyendo al Gobierno

CUADRO 3.9

Central, se observa que el rubro de
sueldos y salarios aument6 su parti-
cipacién del 34,0% al 38,8% del gasto
total entre 2008 y 2011. Por el contra-
rio, los gastos de capital, la compra
de bienes y servicios y los gastos en
intereses se redujeron en 3,4, 1,2, y 1,0
puntos porcentuales, en cada caso. Por
su parte, las transferencias corrientes
se mantuvieron relativamente estables
(cuadro 3.10).

Como es sabido, para atender el des-
equilibrio fiscal del Gobierno Central
y financiero de las empresas publicas
se ha tenido que recurrir al endeuda-
miento, lo que a su vez ha generado
nuevas presiones y ha incrementado
tanto el riesgo-pais como la vulnera-
bilidad de la estabilidad externa. El
seguimiento de la deuda piblica es un
indicador fundamental para evaluar la
sostenibilidad de las finanzas estatales,
ya que conforme aumenta la deuda el
Gobierno pierde grados de libertad en

Resultado financiero del sector publico

Promedio
Sector 1990-1999  2000- 2009 2010 2011
Sector publico global -2,8 -2,5 -6,0 -5,6
BCCR -1,4 -1,2 -0,5 -0,6
Sector pdblico no financiero -1,4 -1,4 -5,6 -5,0
Gobierno Central -2,9 2,2 -5,2 -4,1
Instituciones publicas 0,9 0,7 0,1 0,5
Empresas publicas 0,7 0,1 -0,5 -1,4

Fuente: Elaboracion propia con datos del BCCR y el Ministerio de Hacienda.

CUADRO 3.10

Estructura de los gastos totales del sector publico general,

excluyendo al Gobierno Central

(porcentajes y puntos porcentuales)

Rubros 2008
Sueldos y salarios 34,0
Transferencias corrientes 25,3
Gasto de capital 20,8
Compra de bienes y servicios 11,7
Intereses 8,2

2011 Diferencia
38,8 48
26,1 0,8
174 3,4
10,5 -1,2

72 -1,0

Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Hacienda.



el uso de sus recursos, lo que limita
su capacidad para ofrecer los bienes
y servicios requeridos por la sociedad
(Garita, 2012). Ademads, altos niveles
de deuda impactan el comportamien-
to de otras variables macroeconémi-
cas; por ejemplo, el aumento del riesgo
de impago, o la necesidad de colocar
deuda para financiar los desequilibrios
fiscales, presionan al alza las tasas de
interés. Esta Gltima situacion la viene
experimentando el pais desde los dos
altimos meses de 2011 y los primeros
de 2012 (fecha de corte a mayo 2012),
como se veré en las secciones relacio-
nadas con el desempefio de la politica
monetaria.

El crecimiento de la deuda del sector
publico ha llegado a generar preocupa-
ci6n, por el riesgo que supone para la
sostenibilidad y la solvencia econémica.
La relacién deuda/PIB, luego de regis-
trar un fuerte ajuste a la baja entre 2004
y 2008, mostré un crecimiento anual
promedio del 4% en los tdltimos tres
afnos. De mantenerse la tendencia, esta
relacion, que se situd en 44,6% en el
2011, llegaria al 50% al cierre del 2014,
y ya para el 2019 superaria el méximo
de 60% alcanzado en 2003. Ademés se
debe tener en cuenta que la tendencia a
la baja en los intereses pagados por la
deuda puede variar, y de hecho ya en
el 2011 se observ6 un pequefio aumento
(grafico 3.18).

Para profundizar en este tema se
utiliza el concepto de “intolerancia de
la deuda”, segiin el cual toda economia
tiene un nivel propio después del cual la
deuda se vuelve inmanejable. No existe
consenso sobre ese punto limite, ya que
hay distintas variables que afectan el
peso de la deuda y su sostenibilidad
(recuadro 3.10).

En esta linea, el FMI estim6 los nive-
les de referencia para la relaciéon deuda/
PIB (Bannister y Barrot, 2011). En el
caso de Costa Rica, esa relacién tiene
un umbral aproximado del 50%, supe-
rado el cual la percepcién de la calidad
crediticia del Gobierno pasaria de un
nivel medio a uno bajo. Esto acarrearia
grandes dificultades para cubrir el défi-
cit fiscal, impactaria de modo negativo
el valor de la deuda en circulacién y
encareceria el financiamiento al sector

GRAFICO 3.18
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RECUADRO 3.10

Variables que afectan el peso de la deuda publica

y su sostenibilidad

Segun Reinhart y Rogoff (2009) y
Reinhart et al. (2003), las principales
variables que afectan la deuda publica y
su sostenibilidad son:

Ahorrantes cautivos potenciales: las
economias con una alta propensién al
ahorro cuentan con mayores recursos
gue, en principio, se pueden utilizar
para financiar el sector publico.

Relacion entre deuda interna y deuda
externa: una mayor proporcién de
deuda en moneda local estd asociada
a menores riesgos de impago.

Niveles y volatilidad de la inflacién:
la deuda se erosiona con la inflacién,
ya que se necesita menos produccion
para pagar las deudas; en otras pala-
bras, se pueden pagar las mismas
deudas con menos esfuerzo.

Posicién deudor/acreedor neto: la rela-
cién entre los activos y los pasivos de
un gobierno -es decir, su patrimonio-

determina si éste tiene mayor capaci-
dad para pagar sus deudas.

Habilidad para recaudar impuestos:
la eficiencia de las autoridades tri-
butarias, los ingresos, la riqueza y la
disposicion de los ciudadanos a pagar
impuestos también afectan la capaci-
dad para honrar la deuda publica.

Superavit/déficit primario: la existen-
cia de un superavit primario indica que
es posible pagar los gastos y ademas
disponer de recursos para honrar inte-
reses y pagar la deuda, lo que permite
irla disminuyendo conforme el tiempo
avanza.

Otras variables importantes para medir
la tolerancia a la deuda de un pais son la
relacion entre los niveles de crecimiento
real y las tasas reales de interés, la ins-
titucionalidad y la estructura econémica
en general.

Fuente: Garita, 2012.
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privado, afectando asi el crecimiento
de la economia (Garita, 2012). Cabe
anotar que ya en el pasado la deuda
publica costarricense ha estado por
encima de ese umbral de 50% y aun asi
se logré colocar un monto importante
de deuda externa; sin embargo, esto
se hizo a tasas de interés mucho mas
altas, las cuales implicitamente no solo
aumentan los recursos que se tienen
que destinar al servicio de la deuda,
en detrimento de otros gastos, sino que
ademas presionan al alza las tasas de
interés que deben pagar los consumido-
res y empresarios.

Con el fin de conocer la capacidad
del pais para cumplir con el nivel antes
indicado, Garita (2012) realiz6 una serie
de estimaciones que arrojan resultados
interesantes. Por ejemplo, para lograr
una relaciéon deuda publica total/PIB
del 45% (5 puntos porcentuales por
debajo del nivel establecido por el FMI)
se requeriria un saldo primario de
-0,4% del PIB* (la cifra registrada en el
2011 fue -4,1%). Para el caso de la deuda
del Gobierno Central, Liicke y Rojas
(2011) determinaron que un aumento
equivalente a dos puntos del PIB en los
ingresos mejoraria significativamen-
te la solvencia del Gobierno Central.
También tendrian un efecto positivo la
disminucién del gasto en dos puntos del
PIB o la combinacién de ambos.

Los escenarios planteados, tanto para
el sector publico total como para el
Gobierno Central, muestran que los
riesgos en materia de solvencia no son
irrelevantes, en especial porque las
necesidades de contencién de gasto
ya estan poniendo en peligro el creci-
miento futuro, asi como el margen de
accion del Estado para atender los retos
del desarrollo humano. El panorama
actual sin duda aleja a Costa Rica de la
aspiracién de tener un nivel prudente
de deuda piblica y un crecimiento eco-
némico sostenible.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Garita, 2012, en

Ante el serio problema fiscal que
enfrenta el pais, las soluciones que se
han planteado no son muy distintas a
las aplicadas en las dltimas décadas:
reformas tributarias parciales, que bus-
can generar ingresos con caricter de
urgencia y que resultan en més endeu-
damiento y escasos beneficios. Tanto
hoy como en el pasado, las propuestas
no apuntan al disefio de un plan estra-
tégico de manejo fiscal, ni alcanzan
para llevar adelante las inversiones que
demanda el desarrollo humano soste-
nible. Tampoco encuentran un ambien-
te politico que haga viable el didlogo
necesario para sugerir reformas maés
ambiciosas.

En el Decimoséptimo Informe Estado
de la Nacién se indicé que el pais tiene
un ingreso tributario per capita inferior
al registrado tanto en naciones con el
mismo PIB per cdpita, como en el con-
junto de paises que, al igual que Costa
Rica, se encuentran en el grupo de
alto desarrollo humano. Para acortar
esa distancia, se requeriria una carga
tributaria de al menos 18,2%, es decir,
4,9 puntos porcentuales adicionales a la
actual (13,3%). Un aumento de tal mag-
nitud estd muy por debajo de las metas
planteadas en los proyectos de reforma
discutidos recientemente, incluso en sus
versiones originales. Como se recuerda,
en un inicio el Poder Ejecutivo sometié
a discusién legislativa el proyecto de
“Solidaridad Tributaria”, mediante el
cual esperaba una recaudacién de 2,5
puntos del PIB. Dada la poca viabili-
dad politica de esa iniciativa, se rea-
liz6 un largo proceso de negociacién
que culminé con una nueva propuesta,
que generaria recursos equivalentes
a 1,5 puntos del PIB. No obstante, la
Sala Cuarta emiti6 una declaratoria de
inconstitucionalidad que dio por termi-
nado cualquier avance en este proyecto.
Ante esa situacidn, el Gobierno anuncié
una serie de medidas que, en principio,
aportarian 0,8 puntos, pero la mitad
de ellos estaban sujetos a la reforma
rechazada, de modo que solo se espera
recaudar 0,4 puntos del PIB (E*: Prat,
2012). En junio de 2012 el Ministerio

de Hacienda llamé a un didlogo para
conciliar las expectativas de la socie-
dad sobre los servicios asociados a la
inversi6n social y la disponibilidad de
recursos, en un contexto de contencién
del gasto publico en el que se prevén
mejoras en la recaudacién, pero no nue-
vas fuentes de ingresos (Ayala, 2012).

Esta realidad nuevamente sugiere
la conveniencia de abrir un debate
nacional sobre la reforma del Estado.
Si bien este seria un proyecto de largo
plazo, es necesario comenzar a avanzar,
en procura de acuerdos que permitan
construir un Estado capaz de satisfacer
las demandas de la sociedad, asi como
de mantener -y ojal4 mejorar- los logros
alcanzados en materia de desarrollo
humano. En este sentido, la genera-
cién de fuentes de ingreso, el manejo
eficiente de los gastos y la rendicién de
cuentas son elementos esenciales que
deben formar parte de esa reforma. En
esta linea, para el presente Informe se
realiz6 un andlisis sobre la evolucién de
las exenciones fiscales y los gastos con
destinos especificos, en el entendido de
que estos son instrumentos de la poli-
tica fiscal que, tras un amplio proceso
de revisién, pueden ayudar a sanear las
finanzas publicas. Este tema se aborda
en el siguiente apartado.

Como herramientas de politica pabli-
ca, las exenciones y los gastos con des-
tinos especificos permiten, por un lado,
incentivar el consumo y la inversi6n
y, por otro, garantizar la cobertura de
gastos estratégicos para el desarrollo.
Sin embargo, estos instrumentos han
empezado a ser cuestionados por su
inflexibilidad, por la escasa revision
que se hace de ellos y por la dificultad
que supone modificarlos en atencién
a los cambios en el entorno, lo cual
es especialmente importante dado el
efecto redistributivo que generan. El
uso excesivo y la falta de evaluaciones
periédicas del impacto y pertinencia
pueden descuidar, en el caso de las
exenciones, el esfuerzo por crear incen-
tivos de produccién y consumo que
no comprometan la recaudacién y, en



el caso de los gastos, la aplicacién de
mecanismos de control y el desarrollo
de préacticas mas eficientes en el manejo
de los fondos publicos.

A partir de los afios noventa en Costa
Rica se empez6 a hacer un uso excesivo
de las exenciones y gastos con destinos
especificos, sin establecer los mecanis-
mos de seguimiento y evaluacién nece-
sarios (Rodriguez, 2012). El resultado
de estas omisiones es la constante crea-
cién de exenciones que erosionan la
capacidad de recaudacién del Estado
y el incumplimiento de promesas para
cubrir demandas sociales mediante los
gastos con destinos especificos, sin que
se creen los recursos para ello. Por
concepto de exenciones el Estado esta
dejando de percibir ingresos por un
valor equivalente a un 5,8% del PIB
(Programa de Estudios Fiscales-UNA
y DGH-Ministerio de Hacienda, 2011)
y el 77,8% de las leyes aprobadas que le
asignan obligaciones al Estado no estan
acompafiadas de recursos para cubrirlas
(Programa Estado de la Naci6n, 2011).

Aunque en el pais no ha sido frecuen-
te revisar la legislacién en materia de
exenciones, en el afio 2011 empezaron
a gestarse algunas iniciativas para esti-
mar los recursos que el Estado deja de
percibir (gasto tributario) por el otor-
gamiento de estos beneficios. Segin la
legislacién actual en Costa Rica existen
cuatro fuentes principales de exone-
raciones: la Ley del Impuesto sobre
la Renta, la Ley General de Impuesto
sobre las Ventas, las exenciones previs-
tas en otras leyes de impuestos (selecti-
vo de consumo e impuesto tnico a los
combustibles) y las exoneraciones crea-
das por regimenes especiales (zonas
francas). Como se dijo, el gasto tribu-
tario estimado de estas cuatro fuentes
es de un 5,8% del PIB, lo que equivale
al 43,3% de los ingresos tributarios del
2011. En orden de importancia el aporte
principal proviene del impuesto sobre
las ventas (63%) y del impuesto sobre la
renta (31%; cuadro 3.11).

Actualmente el Instituto de Investi-
gaciones en Ciencias Econémicas

CUADRO 3.1
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Gasto tributario de Costa Rica, segun tipo de impuesto. 2011

(porcentaje del PIB)

Impuesto Exencion Gasto tributario
Impuesto de ventas Consumo local 3,4
Impuesto cobrado en aduanas 0,2
Exenciones en compras locales 0,0
Exenciones genéricas 0,0
Subtotal en ventas 3,6
Impuesto de renta Personas juridicas: zonas francas 0,6
Personas juridicas: cooperativas 0,1
Personas juridicas: asociaciones 0,1
Otros rubros en personas juridicas 0,0
Personas fisicas 0,4
Rentas pasivas del capital 0,4
Otras rentas 0,2
Subtotal en renta 18
Otros Importaciones exoneradas en regimenes varios 0,1
Depdsito Libre de Golfito 0,2
Exoneraciones en impuesto a combustibles 0,2
Subtotal en otros 0,4
Total 58

Fuente: Rodriguez, 2012, con datos del Programa de Estudios Fiscales de la UNA y la Direccién General de

Hacienda.

(IICE) de la UCR, en conjunto con el
Ministerio de Hacienda, estd dando
seguimiento al tema y efectuando nue-
vas estimaciones. Los resultados ponen
a Costa Rica en una posicién interme-
dia en comparacién con otros paises
(cuadro 8.12). No obstante, dado que las
exoneraciones representan un alto por-
centaje de los ingresos fiscales, es nece-
sario seguir realizando estudios que,
desde el punto de vista de la economia
politica, den cuenta de la importancia
y pertinencia de las exenciones en fun-
ci6n de los aportes que estdn haciendo,
0 no, para lograr progresividad en el
sistema tributario.

No existen estudios sobre los efectos
que estan teniendo las exenciones en
la poblacién y el pais en general. Un
ejercicio de sistematizacion de los bene-
ficiarios actuales (cuadro 3.13) muestra
un conjunto heterogéneo, que no siem-
pre se orienta a grupos de menores
ingresos sectores que tienen rezagos de
productividad y necesidades de innova-
ci6n (Rodriguez, 2012).

El otorgamiento de incentivos fisca-
les a sectores dindmicos de la economia

trajo consigo una tensién que no ha
podido resolverse, dado que estos, com-
parativamente, generan pocos ingresos
tributarios. En contraste, el esfuerzo por
atraer inversiones extranjeras supone
una exigencia para las finanzas publi-
cas, ya que muchas de las condiciones
que hacen atractivo al pais demandan
cuantiosas inversiones en educacion,
capacitacion, innovacién e infraestruc-
tura. Por otra parte, la posibilidad de
eliminar los incentivos fiscales a la
IED, como ha ocurrido en algunos pai-
ses, requiere el desarrollo de una oferta
de incentivos alternativos que, a su vez,
implica la movilizacién de recursos
frescos -de los que el Estado costarri-
cense no dispone- especialmente hacia
zonas de bajo desarrollo, infraestructu-
ra, innovacién y tecnologia, entre otros
(Hernandez y Martinez, 2012). Esta es
una discusién que el pais debe abordar,
por ser un tema estratégico que plantea
retos tanto en materia fiscal como de
fomento productivo.

Los resultados expuestos ameritan
una evaluacién profunda de las exen-
ciones vigentes en el pais. Sin embargo,
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CUADRO 3.12 en los dltimos veinte afios las refor-
) ) i mas realizadas a la “Ley reguladora
Gasto tributario para un grupo de paises de todas las exoneraciones vigentes,

(porcentaje del PIB) derogatorias y excepciones” (n° 7293) y

a la “Ley de simplificacién y eficiencia
tributaria” (n° 8114) no han incluido

Pais Gasto tributario Ao de la estimacion (arga tributaria/

criterios de evaluacién. En el primer
Reino Unido 17,0 2006 28,0 caso se mantuvieron muchas exonera-
(anadi 10,2 2004 13,8 ciones y se agregaron nuevas®, que hoy
Guatemala 8,0 2009 10,4 tienen un gran peso entre los recursos
Estados Unidos 6,0 2008 10,3 no recaudados'®; no se introdujeron
Republica Dominicana 59 2009 149 disposiciones para medir la eficacia de
Costa Rica 58 2011 133 las exenciones, ni se estableci6 la obli-
Chile o7 2009 153 gacién de contar con un presupuesto de
MéXiEO 54 2007 gasto tributario para dar seguimiento
Espafia 4,8 2008 10,7
Ecuador T 2007 a los recursos no recaudados. En el
Colombia 3’5 2007 136 segundo caso se eliminé una serie de
Brasi| 3:2 2009 15:6 exoneraciones del impuesto de ventas,
Corea del Sur 2,5 2006 15,5 pero estas fueron menores y no tuvie-
Argentina 21 2011 ron un impacto permanente en la recau-
Paises Bajos (Holanda) 2,0 2006 277 dacién (Rodriguez, 2012).
Per( 1,8 2009 134 El reto de evaluar en profundidad las
Alemania® 0,7 2006 113 exenciones y su impacto requiere estu-

-~ _ o _ o dios periédicos que estimen su costo
a/ La recaudacion se refiere a las transferencias obligatorias al Gobierno Central con fines publicos. Se

excluyen las multas, las sanciones y la mayoria de las contribuciones. El dato corresponde al afio que fiscal, las alternativas y la viabilidad
registra la estimacion de la carga tributaria. En el caso de Republica Dominicana el dato es del 2008. politica de eliminarlas en caso oportu-
b/ Solo incluye el gasto tributario del Gobierno Federal. . .,

no. Como aporte a esta discusién, en el
Fuente: Rodriguez, 2012, con datos de OCDE, Banco Mundial, Programa Decimoséptimo Informe se presentaron

de Estudios Fiscales de la UNA y Ministerio de Hacienda. . e . s
varilos €jerciclos de simulacién en torno

CUADRO 3.13
Sectores y grupos beneficiarios de las exoneraciones vigentes
Grupos de bienes o actividad exonerada Beneficiario
Bienes alimentarios Consumidores en general, con mayor impacto en los hogares de deciles inferiores, por la importancia
del gasto en alimentos en el ingreso.
Servicios Consumidores en general, con una fuerte concentracion en los dos Ultimos deciles, particularmente
en el décimo (de mayores ingresos).
Insumos agropecuarios, maquinaria agricola Productores agropecuarios, particularmente aquellos que venden bienes finales exentos en el mercado local.
y productos veterinarios
Rentas de personas juridicas Accionistas de las empresas (zonas francas).

En el caso de las cooperativas y las asociaciones, los beneficios se trasladan a sus asociados,
en la forma de excedentes mayores¥.

Rentas de personas fisicas Asalariados en general que se benefician de la exoneracion del aguinaldo y el salario escolar,
con mayor impacto en las personas con salarios mayores.

Rentas pasivas del capital Hogares de los deciles mayores, particularmente los del décimo.

Exoneraciones del impuesto a los combustibles Lineas aéreas, flotas mercantes, flotas de cruceros y empresas de zonas francas.

Exoneraciones de impuestos de regimenes especiales Consumidores y empresarios de actividades turisticas, organismos internacionales y sus funcionarios,
instituciones y empresas pablicas, y grupos de poblacion particulares.

a/ La falta de informacidn sobre el tipo de asociados en funcién de su ingreso impide conocer si el beneficio lo reciben personas de deciles bajos, medios o altos.
b/ Por la forma de célculo del impuesto sobre el salario escolar, que se suma al salario del mes de enero a efecto de aplicar-

le el impuesto de renta, los mayores beneficiados de esta exoneracién son las personas con los salarios mas altos.

¢/ Se toman en cuenta los datos de la ENIG sobre las fuentes de ingreso de los hogares, el tipo de rentas pasivas que tienen exenciones y las activi-

dades financieras beneficiadas (cuyos minimos de inversién son bastante elevados). Las participaciones de los fondos de desarrollo inmobiliario pue-

den tener valores minimos de 50.000 ddlares, mientras que las participaciones de fondos inmobiliarios tienen valores minimos de 5.000 ddlares.

Fuente: Rodriguez, 2012.



al impuesto de ventas, los cuales evi-
denciaron el alto grado de sensibilidad
que tienen los hogares costarricenses
frente a decisiones de quitar o agregar
exoneraciones, situacion que demanda
mayores esfuerzos de negociacién y
basqueda de acuerdos politicos.

La fijacién de destinos especificos
es una herramienta de politica que
surge como alternativa para asegurar la
cobertura de ciertos gastos importantes
para el desarrollo del pais, en especial
cuando hay un ambiente politico de
baja credibilidad. Asi, la orientacién
de recursos hacia rubros especificos
busca garantizar que las erogaciones se
ejecuten de acuerdo con lo establecido.
Sin embargo, existe preocupacién por la
ausencia de fuentes de financiamiento
que efectivamente permitan cubrir esos
gastos y por la capacidad real del Estado
para proveer los recursos asignados, en
momentos en que las finanzas piblicas
presentan un severo desbalance.

La legislaciéon costarricense permi-
te la creaciéon de gastos con destinos
especificos, es decir, obligaciones de
asignacién de recursos incluidas en
el marco juridico, ya sean de carécter
legal o constitucional. Al igual que las
exoneraciones, este mecanismo tiene
efectos redistributivos importantes que
no han sido verificados o cuantificados.
Acciones en ese sentido resultan nece-
sarias sobre todo en circunstancias de
crisis, pues en tal caso la existencia de
esta figura obliga a enfocar las medidas
paliativas hacia el recorte de otros
rubros, o bien al incumplimiento de las
erogaciones establecidas.

En Costa Rica se pueden identificar
dos tipos de gastos con destino especifi-
co, en funcién de su origen: los previstos
en la Constituci6n (8% del PIB para edu-
cacion y 6% de los ingresos del Gobierno
Central para el Poder Judicial) y los
creados mediante leyes. Estos tltimos, a
su vez, se pueden dividir en dos grupos,
seglin tengan o no una fuente particu-
lar de ingreso que los financie. Cabe
anotar, sin embargo, que la ausencia de
fuentes de ingreso se da a contrapelo del

principio constitucional de equilibrio
presupuestario, y de los esfuerzos que se
han desplegado para integrar criterios
de responsabilidad presupuestaria en
el proceso de formulacién de las leyes.
En varias ediciones de este Informe se
ha advertido que en el pais cada vez
maés se reconocen derechos sin prever el
financiamiento necesario para su tutela
y proteccion, lo que genera presiones
crecientes sobre un Estado que, por falta
de recursos, es incapaz de satisfacer las
demandas ciudadanas. Entre las leyes
aprobadas en el afio 2010, el 82,4% de
las que amplian derechos y el 77,8% de
las que asignan nuevas obligaciones al
Estado, no cuentan con fuentes de finan-
ciamiento que aseguren su cumplimien-
to y sostenibilidad. Estos indicadores
se deterioraron en el 2011, tal como se
analiza en el capitulo 5 de este Informe.

De los principales gastos con destino
especifico creados en la Gltima década,
solo dos fueron dotados de una fuente
de financiamiento: los de la “Ley del
impuesto solidario para el fortaleci-
miento de los programas de vivienda”
(n° 8683)"" y la “Ley de proteccién a
victimas y testigos” (n° 8720)*®. En los
demas casos se ha optado por redistri-
buir rentas existentes, sin considerar el
uso que se estaba dando a los recursos
al momento de aprobarse la norma que
estableci6 el nuevo destino.

Fodesaf, Conavi, Dinadeco y las
municipalidades son los cuatro desti-
nos mas importantes para este tipo de
gastos; en 2011 las erogaciones dirigidas
a ellos representaron un 1,6% del PIB,
o un 12% de los ingresos tributarios.
Estos rubros se tornaran muy vulnera-
bles en los préximos afios, dado que el
gasto sin considerar el pago de intere-
ses ha aumentado, y ademds se prevé
un crecimiento en estos dltimos. Como
se sabe, el gasto en intereses, junto
con las remuneraciones, tienen una
gran incidencia sobre el déficit fiscal
(Rodriguez, 2012).

El andlisis sobre el desempefio de
las entidades mencionadas tiene dos
vertientes. Por un lado, hay que consi-
derar que las leyes que establecen los
destinos especificos también estipulan
montos determinados, que el Gobierno
Central debe transferir a los entes res-
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ponsables de administrar los recursos.
En este aspecto ha sido frecuente el giro
parcial de los fondos, por lo general
debido a problemas fiscales o a la nece-
sidad de atender otras prioridades. En
afios recientes esta situaciéon ha mejora-
do, aunque no se ha logrado cerrar del
todo las brechas. En el 2011, el Conaviy
las municipalidades recibieron aproxi-
madamente el 98% de los fondos asig-
nados por ley y en Fodesaf la cifra
ascendi6 a 84%, pero en Dinadeco la
transferencia fue de apenas el 40%
(Rodriguez, 2012).

La otra vertiente de este andlisis
tiene que ver con la eficiencia de las
entidades responsables para ejecutar
los recursos disponibles segtin lo indi-
cado en sus presupuestos. En este 4mbi-
to persisten los problemas de subeje-
cucién. En 2011 solo el Conavi mostr6
una mejoria con respecto al promedio
del periodo 2004-2010, ya que la pro-
porcién de gastos presupuestados que
se quedaron sin realizar pasé del 24%
al 18%, en el Fodesaf se mantiene el
32% y en las municipalidades el 10% de
subejecucion (grafico 3.19).

GRAFICO 3.19

Porcentaje del presupues-

to subejecutado® en Conavi,

Fodesaf y las municipalidades
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a/ Corresponde a la relacion entre los ingresos
presupuestados y los gastos ejecutados.
Fuente: Elaboracidn propia con datos de la CGR.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Rodriguez, 2012, en
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En el 2011 Costa Rica siguid regis-
trando un nivel bajo de inflacién (4,7%)
y se mantuvo dentro de los rangos
establecidos (grafico 3.20) para avanzar
hacia un esquema monetario de metas
de inflacién. De esa forma se busca ubi-
car este indicador, en el largo plazo, en
niveles similares a los que presentan los
principales socios comerciales del pais
(BCCR, 2012a).

El logro de una baja inflacién, por ter-
cer afio consecutivo, fue impulsado por
dos conjuntos de factores: los relacio-
nados directamente con las decisiones
de politica monetaria y los asociados al
comportamiento de la economia. En el
primer caso destacan los avances en el
uso de la tasa de interés como principal
instrumento de control, que incide en
un mejor manejo de la liquidez de la
economia, la estabilidad en el tipo de
cambio y la reduccién de las expectati-
vas de inflacién, y en el segundo sobre-
salen las bajas presiones de demanda
y la disminucién de los precios inter-
nacionales del petréleo y los alimentos
(Castro, 2012).

El resultado de 2011 trajo consigo dos
logros adicionales. Por una parte, dis-
minuy6 la dispersion de precios entre
los productos transables y no transa-
bles, asi como entre los regulados y los
no regulados; por otra, Costa Rica se
distingui6 por ser uno de los pocos pai-
ses que redujeron su tasa de inflacién

GRAFICO 3.20

Evoluciéon del nivel de inflacién
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Fuente: Castro, 2012, con datos del BCCR..

con respecto al afio anterior y se ubico
entre las naciones de América Latina
con los valores més bajos en este indi-
cador.

Entre 2007 y 2010, la diferencia en el
ritmo de crecimiento de los precios de
los bienes y servicios transables (sujetos
a comercio internacional, como ali-
mentos, equipos médicos, vestimenta,
entre otros) y los no transables (que no
se comercializan en el exterior, como
los servicios de construccién, peluque-
ria, alimentacién, entre otros) fue de
5,9 puntos porcentuales en perjuicio
del segundo grupo, cuyos productos
se encarecieron en mayor medida. En
el 2011 esa relacién bajé a 0,3 puntos.
Esto se explica por el comportamiento
que mostro el tipo de cambio durante
ese afio (menor volatilidad que en afios
anteriores) y por una menor presién de
la demanda interna.

La fijacién de los precios depende
de la “transabilidad” de los productos
y su nivel de competencia. En el caso
de los bienes transables, los precios se
determinan en los mercados externos y,
por tanto, no pueden ser influenciados
por un pais pequefio como Costa Rica;
los ajustes son menores y se adaptan
con mayor facilidad a las variaciones
del tipo de cambio®. Por el contrario,
los precios de los bienes no transables
dependen de la oferta local, lo que los
hace més sensibles al comportamiento
del tipo de cambio. La incertidumbre
que enfrentan los productores de estos
bienes los lleva a tratar de minimizar
el impacto de una alta volatilidad en
el valor de la moneda, y una forma de
hacerlo es incorporar en los precios
las eventuales alzas en ese indicador
(Castro, 2012) y tener més cautela cuan-
do la moneda se aprecia. Asi pues,
lo sucedido en 2011 se explica por la
menor volatilidad que mostr6 el tipo de
cambio y, ademas, porque los bienes no
transables no experimentaron presio-
nes de demanda que hicieran aumentar
los precios, ya que la tasa de creci-
miento del consumo de los hogares se
mantuvo constante con respecto al afio
anterior. Esta situacién fue contraria a
la observada en 2010, cuando el con-
sumo, particularmente del Gobierno,
ejerci6 una fuerte presién de demanda

(Programa Estado de la Naci6n, 2011).

En el caso de los bienes y servicios
regulados y no regulados la dispersién
incluso cambio de sentido, al pasar
de 1,3 a -0,96, es decir, los productos
regulados registraron un nivel de infla-
cién menor que el de los no regulados.
Esto se debié al comportamiento del
precio internacional del petréleo, cuya
cotizacién se mantuvo por debajo de
los ochenta délares por barril durante
buena parte del 2011, de modo que no
hubo ajustes en los tarifas de los servi-
cios regulados por la Aresep.

Las variaciones en el indice de pre-
cios al consumidor (IPC) tienen efectos
redistributivos, puesto que impactan
el poder adquisitivo de la poblaci6n.
Segiin nivel de ingresos, el descenso de
la inflacién ha favorecido a los hogares
de menores ingresos. Para este grupo
el indicador a diciembre del 2011 fue
de 3,8%, mientras que para los hogares
de ingresos altos el valor fue de 5,3%.
Es importante destacar que, en gran
medida, la reduccién de los precios de
los bienes y servicios que consumen
los hogares de bajo ingreso responden
al comportamiento positivo que tuvie-
ron los precios de los alimentos y el
petréleo, toda vez que los productos
alimenticios basicos y el transporte
representan un porcentaje importante
en el gasto de estos hogares. Antes de
la crisis (2008), cuando los alimentos
registraron precios muy altos, la infla-
cién para este grupo fue también més
alta (grafico 3.21). En este sentido, cabe
advertir que las actuales condiciones
de precios bajos podrian variar en el
futuro.

Como se sefialé anteriormente, el
segundo logro en materia de inflacién
fue que Costa Rica se destac6 como
uno de los pocos paises de la regién que
obtuvo una reduccién de este indicador
entre 2010 y 2011. De esta forma se
ubicé dentro del conjunto de naciones
con niveles de inflacién menores al 5%,
ademaés de estar por debajo de las tasas
registradas en economias dolarizadas
(grafico 3.22).

Como se ha venido documentando en
Informes anteriores (Programa Estado
de la Nacién, 2010 y 2011), existen fac-
tores que limitan el logro de niveles de
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inflacién menores a los ya alcanzados,
y que se relacionan con la estructura
de la economia, como la inercia infla-
cionaria, la regulacién de los precios de
algunos bienes y la poca competencia
en algunos mercados, entre otros. En
2011 algunos de estos factores modi-
ficaron su tendencia de la década y
favorecieron la disminucién en el nivel
de precios. Por ejemplo, se observo una
menor dispersion entre los componen-
tes del IPC, como ya se explic6, y hubo
una baja en las expectativas de infla-
cién de los agentes econémicos (grafico
3.23). Esta ultima se viene observando
desde el 2010. Sin embargo, persisti6 la
dificultad para trasladar las variaciones
del tipo de cambio a los precios finales.
Ante una apreciacién del col6n como la
experimentada en el dltimo afio, eran
de esperar reducciones mayores.

Para determinar la capacidad que
tiene una empresa para trasladar al
cliente las variaciones del tipo de
cambio se calcula el “coeficiente de
traspaso” (exchange rate pass-through;
Kozikowski, 2007). Este coeficiente
oscila entre 0 y 1 (cero significa que un
aumento o disminuci6n del tipo de cam-
bio no provoca ajustes en los precios
domésticos de los bienes y servicios;
uno indica que las empresas trasladan
al precio el 100% de los aumentos o
disminuciones del tipo de cambio®).
Estimaciones realizadas por el BCCR
muestran que el valor de este coefi-
ciente se ha venido reduciendo a partir

GRAFICO 3.22
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Evolucion de la inflacién en varios paises de América Latina
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Fuente: Castro, 2012, con datos del BCCR.

del establecimiento del actual régimen
cambiario, pues paso6 de 0,4 entre enero
de 1996 y septiembre de 2006, a 0,2
entre octubre de 2006 y diciembre de
2008. Esto confirma que el traspaso
del tipo de cambio a los precios no es
el esperado. Ademés se ha modificado
el lapso entre el momento en que se
registra un cambio en el valor de la
moneda y su incorporacién en los pre-
cios: anteriormente esto sucedia en un
plazo de cuatro meses, pero en la actua-
lidad se hace en el mismo mes en que
ocurre la variaciéon (Castro, 2012). Esto
es més comun en mercados que tienen
poca competencia o en los negocios que
manejan inventarios acumulados.

En los primeros nueve meses de
2011 el comportamiento de las tasas de
interés fue estable. Sin embargo, esta
situacion cambi6 en el dltimo trimes-
tre de ese afo, y con mayor fuerza en
los primeros meses del 2012, cuando
se registré un incremento en las tasas
de interés en colones. Esto se asocia
fundamentalmente a las dificultades
financieras del Gobierno Central.

Otros dos factores influyeron en el
comportamiento de las tasas de interés:
una mayor demanda de crédito, que

6% 8h 10% 12%

2010 2011
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llevé a los bancos -sobre todo estata-
les- a captar fondos del publico, y las
acciones realizadas por esas mismas
entidades para equilibrar sus balances
financieros, a raiz de la desmejora en
los indicadores de morosidad producto
de la crisis internacional. La cartera
atrasada de los bancos comerciales del
Estado® pasé de 4,8% en 2008, a 6,4%
en 2011.

La tasa béasica pasiva (TBP)?? inicié
y terminé el 2011 en 8,0%, pero en el
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transcurso del afio hubo fuertes osci-
laciones. En los primeros nueve meses,
la TBP disminuy6 75 puntos base?, al
pasar de 8,00% a 7,25% para finales de
septiembre. En el altimo trimestre ese
descenso se revirtio, y en los primeros
cinco meses del 2012 la TBP mostr6
una tendencia al alza que la ubico en
10% en términos nominales y 6,5% en
términos reales (grafico 3.24).

El aumento de las tasas de interés
pasivas repercuti6é con rezago sobre las
tasas de interés activas. La tasa prome-
dio en colones del Sistema Financiero
Nacional (SFN) disminuy6 casi un punto
porcentual (de 18,3% a 17,4%%%). No obs-
tante, esa tendencia se modificé en los
primeros meses del 2012, cuando se
registré un incremento de 188 puntos
base, que llevé la tasa de interés activa
promedio del SFN al 19,2%. Este com-
portamiento indica que las instituciones
financieras buscaron operar con un mar-
gen de intermediacién superior al 9%,
lo que a su vez implica la transferencia
del aumento a las tasas que se cobran al
publico, una préctica que afecta la capa-
cidad de pago de los deudores.

Por su parte, las tasas de interés en
délares mantuvieron una tendencia al
alza, explicada por el incremento en
la colocacién de créditos denominados
en esa moneda. La tasa de interés
pasiva bruta promedio del SFN para
depésitos en délares inicié el 2011 en
0,8% y terminé en 0,97%, en tanto que
la tasa de interés activa promedio para
préstamos en la misma divisa délares
pasé de 9,5% a 10,3%. En los primeros
cinco meses de 2012 la tendencia se
aceler6: la tasa pasiva aumenté en 51
puntos base y la tasa activa promedio
registr6 un incremento de 57 puntos
base (Castro, 2012).

La estabilidad y la tendencia a la baja
registrada por de las tasas de interés
activas a inicios del 2011, unidas a la
recuperacién de la actividad econé-
mica, impulsaron el crédito al sector
privado, principalmente en las lineas
de vivienda, consumo y comercio. Por
moneda, se dinamizé el crédito en
délares, mientras que en los dep6sitos
predominé el col6n.

La dolarizacién de activos (créditos) y
la “colonizacién” de pasivos (depdsitos)

GRAFICO 3.24

Evolucién de la tasa basica
pasiva

14%
12%
10%
8%
%
4%
=

esgsIIIIHIFadd

I EEERFEREEEREY

TBP nominal ==TBP real

Fuente: Elaboracion propia, con datos del BCCR.

plantean desafios y riesgos para los
balances financieros. Para operar en un
régimen flexible del tipo de cambio se
requiere contar con instrumentos que
permitan reducir o manejar la dolari-
zacién existente. En los paises donde
prevalecen dos monedas se han apli-
cado diversos mecanismos para lograr
ese objetivo. Uno de ellos consiste en
una agenda de “desdolarizacién” activa
e impulsada por el mercado, que cubre
dos frentes: i) revision de la regula-
ci6n para administrar los riesgos de
la dolarizaci6n en el sector financiero
y ii) promoci6n del uso de la moneda
local. De modo alternativo, y desde una
posicién més intervencionista, se han
utilizado medidas més agresivas que
limitan directamente la dolarizacién
(Ize y Levy, 2006).

Unido a lo anterior, el comporta-
miento de las tasas de interés limita el
margen de accién de la politica mone-
taria para apoyar la estabilidad y reac-
cionar ante una eventual recaida de la
economia mundial. Adema4s agrava las
presiones fiscales por la via del incre-
mento del gasto en intereses de deuda
que debe realizar el Gobierno.

En el afio bajo analisis, el tipo de cam-
bio se mantuvo en el limite inferior de
la banda cambiaria (en 505 colones por
délar) y present6 una menor volatilidad.

El bajo nivel mostrado por el tipo
de cambio en 2010 y 2011 se explica en
buena medida por la presi6n fiscal, que
incidi6 considerablemente en la entrada
de capitales. En esos afios, la cuenta de
inversi6én de cartera proveniente de los
titulos de deuda ascendi6 a 633,7 millo-
nes de ddlares, casi un 40% por encima
de los ingresos de capitales registrados
en el bienio previo a la crisis (2007-
2008). Otros factores que presionaron a
la baja el tipo de cambio fueron el pro-
ceso de “colonizacién”, que demanda
mayor moneda local, el crecimiento de
las exportaciones, sobre todo de servi-
cios, y mayores flujos de IED.

En términos generales, el resultado
en la riqueza financiera evidencia un
proceso de “desdolarizacién”. En 2011
el porcentaje denominado en moneda
extranjera baj6 a 36,7%, en comparacion
con las cifras de 39,8% y 42,9% regis-
tradas en diciembre de 2010 y diciembre
de 2009, respectivamente. Tomando en
cuenta que la politica monetaria tiene
un limitado margen de accién en dola-
res, este resultado es positivo, aunque
no resuelve los riesgos implicitos en una
economia bimonetaria.

En cuanto a la menor volatilidad del
tipo de cambio, cuya apreciacién pas6d
de 10% a inicios del 2011, a 2% en el
altimo cuatrimestre (grafico 3.25), los
factores explicativos fueron:

Acumulacién de reservas: pese a que
la balanza de pagos registré déficit
en cuenta corriente, éste fue com-
pensado por el superavit en la cuenta
de capital y financiera®.

Estructura del endeudamiento exter-
no: la proporcion de la deuda de
corto plazo con respecto a la deuda
externa total ha sido menor en los
anos posteriores a la crisis. Esto dis-
minuye la presién sobre el merca-
do cambiario, ya que se requiere
una menor cantidad de divisas para
hacer frente a la deuda externa de
corto plazo.

Existencia de tipos de cambio de
intervencién explicitos: durante el
primer semestre del 2011 el BCCR
intervino en el mercado para evitar



que el tipo de cambio se ajustara por
debajo del tipo de cambio de inter-
vencién de compra® y, por ende, que
ocurrieran variaciones mayores en
este indicador (Castro, 2012).

En los siguientes parrafos se presen-
tan los resultados de una sistematiza-
ci6n realizada por Castro (2012), sobre
los principales riesgos que enfrenta la
actual politica monetaria, los cuales
estédn relacionados con las restricciones
que imponen una economia bimoneta-
ria, la entrada y salida de capitales de
corto plazo y el tipo de intervencién en
el mercado cambiario. A estos riesgos
se agregan, en la actual coyuntura, la
incertidumbre internacional y las pre-
siones fiscales.

En lo que concierne a las restriccio-
nes propias de una economia bimone-
taria que funciona bajo un esquema de
metas de inflacién, el tipo de cambio
es la variable que asimila los choques
externos derivados de la cantidad de
divisas que salgan o entren a la eco-
nomia. Si el choque es adverso, el tipo
de cambio tendera a aumentar, y si es
favorable la moneda se apreciara. Estas
oscilaciones tienen impacto en el sector
productivo y, por tanto, pueden generar
presiones para que la politica moneta-
ria se desvie del objetivo de mantener
la inflacién y se enfoque, mas bien, en
el control del tipo de cambio. Esta situa-

GRAFICO 3.25

ci6n incide en el comportamiento de las
personas, pues tanto el sector privado
como el piablico realizan sus labores
de administracién en un sistema que
no cuenta con herramientas (derivados
cambiarios) que les permitan gestio-
nar los riesgos cambiarios*. Algunos
instrumentos de politica empleados en
otros paises para manejar este riesgo
son: i) impulso de una activa politica de
“desdolarizacién”, mediante la revision
de la regulacién para administrar los
riesgos de la dolarizacién financiera
y promover el uso de la moneda local
u otros mecanismos de indexacion, ii)
desarrollo de un mercado de derivados
privado, por medio del cual se negocie
la volatilidad y se distribuya el riesgo de
las fluctuaciones del tipo de cambio, y
iii) definicién de reglas de intervencién
por parte del Banco Central, con el fin
de reducir la volatilidad.

Los flujos de capital constituyen un
segundo riesgo para el manejo de la
politica cambiaria. Ante una entrada
fuerte de capitales de corto plazo, se
podrian dar variaciones en el tipo de
cambio con efectos reales en la econo-
mia. En septiembre de 2011 se observé
c6mo el Banco Nacional Suizo introdujo
una paridad fija de 1,2 francos suizos
por euro como cotizacién minima, para
evitar la revaluacién de su moneda. En
el respectivo comunicado de prensa
se sefiala que la sobrevaluacion del
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franco amenazaba a la economia y
aumentaba el riesgo de un desarrollo
deflacionario (Banco Nacional Suizo,
2012). Algunas medidas que pueden
ayudar en el manejo de este riesgo son:
i) identificar la afluencia capitales de
corto plazo (por parte de la autoridad
monetaria), ii) aplicar controles de capi-
tal de forma temporal, iii) hacer uso
de encajes minimos diferenciados por
moneda (en el caso costarricense esto
requeriria la revisién del limite legal
que establece un porcentaje maximo
al encaje minimo), iv) establecer una
paridad fija minima para evitar reva-
luacién no deseada y v) revisar el nivel
de tasa de interés de politica monetaria
y, por ende, de la estructura de tasas de
interés de la economia.

El tercer riesgo tiene que ver con los
mecanismos de intervencién en el mer-
cado cambiario, especificamente con la
definicién de reglas explicitas o implicitas
por parte de la autoridad monetaria y la
rendicién de cuentas sobre los procesos
de intervencibn, factores que ayudan a
administrar el riesgo. Esto tiene rela-
cién con la ambivalencia que muestra el
BCCR cuando anuncia (desde hace casi
seis afios) la intenci6on de migrar hacia
un sistema de metas de inflacién, pero
continda ejerciendo cierto control sobre
las variaciones del tipo de cambio cuando
éste se “pega” a la banda.

La incertidumbre internacional es
el cuarto factor de riesgo. Ante este
escenario el tipo de cambio tenderd a
subir y, por ende, repercutira en las
hojas de balance del sector empresarial;
eventualmente también presionaria los
activos de reserva del BCCR. Para
hacer frente a tal situacién se podrian
considerar las siguientes medidas: i)
identificar los factores de riesgo en el
entorno de incertidumbre internacio-
nal, ii) revisar y monitorear el saldo
de deuda externa, tanto pablica como
privada, para determinar su vulnera-
bilidad ante una caida repentina del
financiamiento, iii) si el tipo de cambio
alcanzara el limite superior de la banda
y pusiera en riesgo los activos de reser-
va, la autoridad monetaria tendria que
valorar la posibilidad de dejar de lado
la defensa de la banda superior, y iv)
desarrollar un mercado de derivados
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privado, por medio del cual se distri-
buya el riesgo de un alza en el tipo de
cambio.

Finalmente, el quinto riesgo proviene
de las presiones que ejerce el desbalan-
ce fiscal. La persistencia de ese déficit
podria incrementar la carga de la deuda
publica con respecto al PIB y elevar las
tasas de interés locales, lo que a su vez,
podria modificar el comportamiento
de la inflacién, con los consecuentes
efectos sobre la economia real. En este
escenario seria conveniente impulsar
reformas fiscales que ayuden a aumen-
tar ingresos y mejorar gastos, asi como
revisar el nivel de la tasa de interés de
politica monetaria (cuadro 3.14).

En otro orden de ideas, no se debe
perder la perspectiva del entorno eco-
némico mundial y los cambios que ha
experimentado desde que se instaurd el
régimen cambiario vigente. En el 2006 y
los siguientes dos afios, el pais mostraba
un buen ritmo de crecimiento econdémi-
co y un balance positivo en las finanzas
publicas, es decir, un escenario propicio
para introducir el régimen cambiario de
flotacién. Sin embargo, a mediados del
2008 el entorno mundial cambi6 dras-
ticamente, llegé la crisis que condujo

CUADRO 3.14

a la reduccién de las tasas de interés
internacionales y ocasioné un intenso
flujo de capitales especulativos hacia
América Latina, lo que a su vez dio
lugar a la apreciacién de las monedas
de muchos paises de la region, incluida
Costa Rica. Por otra parte, las medi-
das adoptadas para enfrentar la crisis
generaron un déficit fiscal importante,
que hoy estd afectando las tasas de
interés y limitando el margen de accién
de la politica monetaria. Esta situaci6n,
sumada a los riesgos antes analizados,
cambi6 radicalmente el contexto en que
se desenvuelve la politica monetaria,
pues ha quedado demostrado que los
factores que inciden en la inflacién no
son solo de tipo monetario (control de
liquidez en la economia), sino que ade-
mas estdn ligados al desempefio de la
economia global.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Castro, 2012, en

Riesgos de la politica monetaria en el contexto actual

Riesgo

Restriccién de una economia bimonetaria

Flujos de capital de corto plazo

Incertidumbre internacional

Situacion fiscal

Mecanismos de intervencion en el mercado cambiario

Fuente: Castro, 2012.

Las metas de inflacién constituyen
el objetivo de la actual politica mone-
taria costarricense y han tenido logros
importantes, como se document6 en
apartados anteriores. Sin embargo, la
modificaciéon del régimen cambiario,
como parte de las acciones necesa-
rias para alcanzar ese objetivo, enfren-
ta nuevos retos, relacionados con el
impacto distributivo desigual que el
régimen esta teniendo en la economia
y con el manejo politico que se deriva
de esa realidad. Alonso (2012b) llevo
a cabo una consulta para conocer la
opinién de diversos actores sobre el
manejo de la politica cambiaria. En ese
proceso participé un grupo de exper-
tos (economistas y académicos) y no
expertos (empresarios y representantes
de camaras), cuyas actividades se ven
expuestas a las oscilaciones del tipo de
cambio. La informacién recabada no
es estadisticamente significativa, pero
si da cuenta de los puntos de vista de
actores influyentes.

Las conclusiones a las que se llego
mediante este ejercicio no deben

Instrumentos y medidas de politica utilizados en otros paises

Aplicacion de una politica activa de desdolarizacion.

Definicion de reglas de intervencion para reducir la volatilidad.

Desarrollo de un mercado de derivados.

|dentificacion de la afluencia de flujos de capital de corto plazo.

Adopcion temporal de controles de capital.
Utilizacion del encaje minimo.

Establecimiento de una paridad fija minima para evitar revaluacion no deseada.
Revision del nivel de tasa de interés de politica monetaria y la estructura de las tasas de interés

de la economia.

[dentificacion de los riesgos en el entorno de incertidumbre internacional.

Revision y monitoreo del saldo de deuda externa.
Posibilidad de dejar de lado la defensa de la banda.
Desarrollo de un mercado de derivados privado.
Reforma fiscal.

Revisidn del nivel de tasa de interés.

Definicion de reglas de intervencion.

Rendicion de cuentas sobre los procesos de intervencion.



interpretarse como el resultado de
un andlisis técnico sobre la politica
monetaria, sino como las percepcio-
nes y puntos de vista que explican el
acuerdo o desacuerdo de las perso-
nas consultadas con el régimen actual.
Independientemente de que estas opi-
niones tengan como trasfondo los inte-
reses de sectores o grupos especificos,
lo relevante es identificar las areas en
que existe descontento, que podrian
generar tension a la hora de tomar deci-
siones en esta materia y que, por tanto,
pueden ser un insumo de utilidad para
las autoridades correspondientes.

Con el anterior régimen cambiario, los
efectos distributivos desiguales se deri-
vaban de oscilaciones del tipo de cambio
que sucedian en un entorno de completa
certeza. El riesgo era manejado en su
totalidad por la entidad responsable, el
Banco Central. Con el régimen actual el
panorama es muy distinto, pues el riesgo
y la incertidumbre fueron trasladados a
los actores de la economia. En estas cir-
cunstancias tres nuevos elementos han
adquirido relevancia; el primero es la
economia politica, que permite entender
la posicién de los actores involucrados
y las presiones que pueden generar;
el segundo es la necesidad de discutir
la implementacién de instrumentos de
politica monetaria adicionales a los que
se han aplicado tradicionalmente, y el
tercero es la urgencia de acelerar los
esfuerzos para promover el desarrollo
productivo, toda vez que la baja infla-
cién es insuficiente para resolver los
problemas estructurales existentes, que
se agravan en un contexto de aprecia-
cién cambiaria y riesgo de una nueva
contraccién de la economia global. Sobre
este ultimo punto se debe tener presente
que hay sectores y grupos de empresas
que no conocen 0 no cuentan con los
mecanismos necesarios para manejar
las pérdidas ocasionadas por las varia-
ciones en el tipo de cambio. Compensar
los efectos de esas variaciones requiere,
ademads, aumentos de productividad que
solo se logran en el largo plazo y que
dependen en mucho de la politica publi-
ca enfocada a estimular a los sectores
productivos.

De manera generalizada los consulta-
dos critican el manejo que se ha hecho

de la politica cambiaria. No se plantea
regresar al régimen anterior, ni migrar
a uno distinto; lo que genera dudas
es la capacidad de reaccion del actual
régimen frente a los riesgos, la poco o
nula aplicacién de instrumentos adicio-
nales de politica monetaria que podrian
ayudar a obtener mejores resultados,
y las dificultades que ese vacio puede
generar en el desarrollo productivo,
dado que el pais muestra un rezago
importante en el fomento de mayores
niveles de productividad, en un entorno
en el que existen grandes brechas entre
sectores y entre regiones. En este sen-
tido, los actores identificaron algunos
factores que inciden en el nivel y osci-
lacién del tipo de cambio y afectan el
desempefio de algunos sectores. Entre
ellos estén los siguientes:

Tamafio del mercado. Un mercado
pequefio se presta para que la ofer-
ta y la demanda de divisas sean
impactadas por los movimientos y
decisiones de pequefios grupos de
actores. Esta situaci6n abre espacios
para la manipulacién, lo que a su
vez genera una alta volatilidad, nada
conveniente para el desarrollo de
los sectores productivos. Existe el
riesgo de que esta vulnerabilidad sea
aprovechada en los movimientos de
capital que realizan los bancos del
exterior que operan en el pais.

El rezago en la productividad limi-
ta la posibilidad de contrarres-
tar los efectos de la apreciacién.
Dado que la apreciacién cambiaria
puede generar pérdidas econémicas
a las empresas®, se deben reali-
zar esfuerzos para mejorar y, si es
necesario, modificar la gestién y los
costos derivados del funcionamien-
to de los negocios para compensar
esas pérdidas. Las empresas han
tomado acciones para incrementar
su productividad, pero su avance
depende de sus capacidades inter-
nas y de factores externos ligados
a la politica puablica y el contex-
to internacional. Ademés, por la
estructura de algunos mercados, la
apreciacién cambiaria no se ha tradu-
cido en menores precios -tal como se
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documenté antes, al comentar la
reduccién del coeficiente de traspa-
so- lo cual entorpece el mejoramien-
to de los niveles de productividad.

Riesgo de entrada de capitales espe-
culativos. Los acontecimientos de
los dltimos afios han demostrado
que mucho de la apreciacién cambia-
ria se debe a la entrada de capitales
que aprovecharon el diferencial de
las tasas de interés. Las personas
consultadas coincidieron en la nece-
sidad de utilizar instrumentos que
limiten el ingreso de capitales espe-
culativos, por los efectos adversos
que tiene la acelerada apreciacion en
el desempefio del sector real de la
economia. Contrario a otros paises
de la regién, como Brasil y Perd,
en Costa Rica no se han usado
instrumentos que tengan un efec-
to significativo en las entradas de
capitales especulativos, tales como
encajes a préstamos del exterior,
encajes a depositos en moneda local
de no residentes, encajes especiales,
encajes a los ingresos de capital,
intervenciones para la compra de
divisas, e impuestos a la entrada de
capitales, entre otros, algunos de
los cuales incluso estdn contempla-
dos en la Ley Orgéanica del BCCR;
otros demandarian cambios en la
legislacion.

Ademis, los participantes en la con-
sulta expresaron descontento por el
impacto que ha tenido en sus acti-
vidades el actual régimen cambiario.
Especificamente mencionaron las
siguientes situaciones:

Impacto negativo sobre los sectores
exportador y turistico. Las empresas
que facturan en dolares y gastan
en colones sufren reducciones en
sus balances cuando convierten la
moneda extranjera en moneda local
y ésta ultima est4 apreciada. Incluso
pueden ocurrir pérdidas si el tipo de
cambio sigue bajando. En este grupo
estdn las micro y pequefias empresas
locales vinculadas al sector exporta-
dor, y las mas afectadas son las de
agroexportacién y de turismo.
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Lenta implementacién de un mer-
cado de derivados. Los derivados
son instrumentos que permiten a los
empresarios manejar las pérdidas
generadas por la volatilidad del tipo
de cambio. Sin embargo, en Costa
Rica no se conocen, el reglamento
para su implementacién es complejo
y el mercado es pequefio, por lo que
no genera las presiones de oferta y
demanda suficientes para su desa-
rrollo.

Senales confusas del manejo del
BCCR. Se percibe incertidumbre en
torno a la decisiéon de la autoridad
monetariademigrarhaciaunrégimen

La coordinacion del capitulo estuvo a cargo de
Karla Meneses.

Se elaboraron los siguientes insumos:
“Impactos de la recuperaciéon econémica en
la produccién, el empleo y los ingresos (2010-
2011)", de Julio Rosales; “Desempefio del sec-
tor externo costarricense en el 2011: el caso del
sector de servicios y el turismo”, de Luis Alonso
Sancho; “Capacidades productivas para gene-
rar y absorber rigueza: un enfoque territorial"”,
de Ricardo Matarrita; “Evolucién de la pobreza,
el empleo y los ingresos durante el 2011: carac-
teristicas socioeconémicas y de entorno en
las que vive la persona adulta mayor en Costa
Rica y principales avances en el disefio e imple-
mentaciéon de los programas Comunidades
Solidarias y la Red Nacional de Cuido"”, de Pablo
Sauma; “Sostenibilidad, solvencia y contribu-
cién al crecimiento de la politica fiscal costarri-
cense”, de Melvin Garita; “Efectos de la reforma
de la Ley de Zonas Francas” y "“Valoracién
critica a cinco afios de funcionamiento del
régimen cambiario: consensos y desacuerdos”,
de Eduardo Alonso; “Evolucién de las exone-
raciones fiscales y los destinos especificos
de impuestos en los Ultimos veinte afios”, de

flexible, como esta planteado en el
esquema de metas de inflacién. El
entorno actual presenta riesgos que
demandan mayor transparencia y
mayor certeza para los agentes eco-
némicos (empresarios y consumi-
dores) acerca de la capacidad de la
politica monetaria para enfrentarlos.

Es claro que detrés de criticas al régi-
men cambiario hay distintas motivacio-
nes: desde aquellas que responden a los
efectos directos que tiene en sectores
especificos de la economia, hasta otras
que se relacionan con aspectos técnicos
del manejo y los riesgos de la politica
monetaria.

Fernando Rodriguez; "Principales resultados y
limitaciones de la politica monetaria y cambiaria
en el 2011", de Isaac Castro.

Se realizaron las siquientes contribuciones
especiales: "“Tendencias de la IED en América
Latina: IED se reactiva y repunta en la regién”, de
la Cepal; “Encadenamientos productivos en Costa
Rica: el rol de la agencia de promocién de enca-
denamientos”, de José Flores, y “Resumen del
estado de las Mipyme: sequnda encuesta nacional
de Mipyme", del Observatorio de Mipymes de la
UNED, y “Nueva fuente de informacién sobre el
mercado laboral: Encuesta Continua de Empleo”,
del INEC. ProDus-UCR realiz6 el mapa 3.1.

Un agradecimiento especial a: José Angulo,
por sus aportes al documento sobre el régimen
cambiario, a Julio Rosales por sus contribuciones
en la etapa de abordaje de investigacién y en la
lectura de las ponencias, y a Max Soto por la lec-
tura critica del capitulo.

La edicién técnica fue realizada por Karla
Meneses, Miguel Gutiérrez Saxe y Jorge Vargas
Cullell. Se agradecen los comentarios de
Francisco de Paula Gutiérrez, Helio Fallas, la

Aunque ninguna de las personas con-
sultadas propuso regresar al régimen
anterior o sustituir el actual, sus per-
cepciones evidencian que el régimen
cambiario no es un instrumento neutro,
sino que afecta y puede verse afecta-
do por las expectativas de los agentes
econémicos. Esto sugiere la necesidad
de que las autoridades responsables
presten atencién a esas expectativas al
decidir los pasos futuros en la gestién y
administraci6n de la politica cambiaria.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Alonso, 2012b, en

Division Econémica del BCCR e Irene Arguedas,
de Comex.

La revision de cifras la efectué Karla Meneses.

Los talleres de consulta se realizaron los dias
7 de junio y 20 de julio de 2012, con la parti-
cipaciéon de Alberto Alonso, Jason Alvarado,
Betsabé Alvarez, Irene Arguedas, Geovanny
Barboza, Rolando Barrantes, Margarita Bolafos,
Laura Bonilla, Alvaro Célix, Martha Castillo, Isaac
Castro, Mauricio Castro, Leonardo Chacén, Juan
Ernesto Cruz, Helio Fallas, Francisco Gamboa,
Orlando Garcia, Melvin Garita, Maria Elena
Gonzélez, Miguel Gutiérrez, Jennyfer Leén, Pedro
Ledén, Miquel Loria, Kattia Madrigal, Ricardo
Matarrita, Karla Meneses, Leonardo Merino,
Guido Miranda, Federico Mora, Natalia Morales,
Sergio Navas, José Pacheco, Yeison Paniagua,
Eduardo Prado, Luis Ramirez, Alvaro Ramos, Luis
Rivera, Lucrecia Rodriguez, Susan Rodriguez,
Christopher Sanabria, Alban Sanchez, Luis
Alonso Sancho, José Fulvio Sandoval, Max Soto,
Hazel Valverde, Jorge Vargas, Pablo Villamichel
y Norberto Zudiga.



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
ventajas productivas adquiridas (ventajas competitivas y no
comparativas), la incorporacion del progreso técnico y el
aumento de la productividad (Herndndez, 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 inversidn, lo cual a
su vez constituye un circulo virtuoso de ahorro.

Es importante sefialar que si bien la “nueva economia”
corresponde en mucho a actividades relacionadas con el
mercado internacional, como las exportaciones de bienes y
servicios (zonas francas, turismo, sector financiero, servicios
empresariales), también incluye actividades que han cobrado
fuerza en los Gltimos afios, como el mercadeo, la publicidad
y la informética, entre otras. De igual forma, en el grupo de
“zonas francas” no se consideran todas las actividades que
ahi se realizan, sino Gnicamente aquellas que tienen un peso
importante en el dinamismo exportador y son de reciente
surgimiento. Para mas detalle sobre la metodologia de clasifi-
cacion véase Meneses (2009 y 2011).

Estos rubros explican cerca del 62% del incremento
que registraron las importaciones totales entre el primer
cuatrimestre del 2012 y el mismo periodo del 2011. Alrededor
del 21% corresponde a los bienes de consumo y un 17% a la
factura petrolera.

Corresponde al promedio de los bancos a diciembre de cada
afio. Toma en cuenta el Banco de Costa Rica, el Banco Nacional
y el Banco Crédito Agricola de Cartago.

Las cifras globales recopiladas por el Banco Central no
ofrecen informacidn acerca de las inversiones individuales
realizadas las empresas, que ayudaria a explicar con mayor
detalle este crecimiento.

En 2010 la region recibid 120.880 millones de délares. En
2009, en plena crisis econdmica internacional, el monto fue
de 81.589 millones de délares, equivalentes a una caida de
40,4% con respecto a 2008.

En 2010 los sectores de manufactura avanzada y ciencias
de la vida fueron declarados como sectores estratégicos para
el pafs. (La Gacetan® 229, del 25 de noviembre de 2010).

Sin tomar en cuenta el territorio de dreas protegidas.

Este indice fue elaborado por la Escuela de Estadistica de la
Universidad de Costa Ricay el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD). Para mayor detalle consiltese
el Atlas del Desarrollo Humano Cantonal de Costa Rica 2011
(PNUD-Costa Rica y UCR, 201).

La ecuacidn utilizada para estas estimaciones es:
Spr = dH %

Donde sp es el saldo primario, d es la deuda publica como
porcentaje del PIB, r la tasa de interés real implicita y g la tasa
de crecimiento real de la economfa. Al cierre del 2011 la deuda
pdblica total como porcentaje del PIB era de 44,6%, la tasa de
interés real implicita rondaba el 3% y el crecimiento esperado

para la economia en los préximos dos afios se estimaba en 4%.

Las referencias que aparecen antecedidas por la letra
“E" corresponden a entrevistas o comunicaciones perso-
nales realizadas durante el proceso de elaboracion de este
Informe. La informacidn respectiva se presenta en la seccion
“Entrevistas”, de la bibliografia de este capitulo.

Especificamente se dispuso la exoneracion del salario
escolar y la de los impuestos que pesaban sobre las loterias,
asi como sobre las adquisiciones de bienes y servicios que
realizara la Junta de Proteccion Social.

La reforma a la Ley 7293 mantuvo sin modificaciones
importantes las exoneraciones del impuesto de ventas, que
representan el 3,68% del PIB.

Se cred un impuesto a las viviendas de alto valor, cuya
recaudacion aportara el financiamiento requerido.

Su nombre completo es “Ley de proteccion a victimas,
testigos y demas sujetos intervinientes en el proceso penal,
reformas y adicién al Cédigo Procesal Penal y al Cédigo Penal”.
Para su financiamiento se elimin la exoneracion sobre los
intereses de los titulos valores en ddlares emitidos por el
Ministerio de Hacienda, el Banco Central y los bancos publicos.

Otro factor que explica los ajustes de precios son las
diferencias en la tasa de crecimiento de la productividad, la
cual tiene una mayor variacion en los sectores vinculados al
comercio internacional.

Estos casos son muy raros. Ocurren solo si existen deman-
das que reaccionan con una alta sensibilidad a variaciones
en los precios, o bien por efecto de politicas empresariales
deliberadas.
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Corresponde al promedio a diciembre de cada afio. Toma
en cuenta el Banco de Costa Rica, el Banco Nacional y el Banco
Crédito Agricola de Cartago.

La TBP es un promedio ponderado de las tasas de interés
de captacion brutas en colones, negociadas por los interme-
diarios financieros residentes en el pais, y las tasas de interés
de los instrumentos de captacion del BCCR y el Ministerio de
Hacienda, negociadas tanto en el mercado primario como en el
secundario, todas ellas a plazos de entre 150 y 210 dias.

Un punto base corresponde a 0,01%, por lo que 100 puntos
base equivalen a1,00%.

En su punto maximo este descenso se acercé a los 150
puntos base, en particular porque la tasa de interés activa pro-
medio maxima fue de 18,50%, mientras que la tasa de interés
activa promedio minima se ubicé en 17,08%.

A diciembre de 2011, las reservas monetarias interna-
cionales del BCCR sumaban 4.755,8 millones de délares, en
comparacion con el saldo registrado en diciembre de 2010, de
4.627,2 millones de délares.

Este mecanismo se ha utilizado no solo cuando el tipo de
cambio se ajusta a la baja, sino también cuando se ajusta al
alza. EI BCCR ha usado el tipo de cambio de intervencién de
venta para evitar un ajuste completo al alza, tal como sucedi6
durante buena parte de 2008 y 2009.

Para comprender la importancia del desarrollo de un
mercado de derivados cambiarios, piénsese en la dificultad
que enfrentarian los administradores, tanto del sector privado
como del piblico, si no existiese un mercado de seguros, en
los cuales se realice una cobertura de determinados riesgos.

Un ejemplo es la pifia, tercer producto de exportacién,
que participa con un 6,9% en las exportaciones totales del
pais. Entre diciembre de 2009 y febrero de 2011 el precio por
caja de la fruta se mantuvo en 5,75 ddlares. El tipo de cambio
en diciembre del 2009 fue 573 colones por délar, mientras que
en febrero del 2011 fue de 495 colones. El ingreso por caja de
pifia se redujo de 3.294,75 colones a 2.846,25. Por su parte, el
salario por trabajador en diciembre de 2009 era de 256.464
colones, y en febrero de 2011 era de 287.976 colones. Esto
significa que, para cubrir el salario de un trabajador hoy en dia
es necesario vender veintitrés cajas de pifia mas de las que se
vendia antes de la revaluacién del coldn (Alonso, 2012b).
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