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HALLAZGOS RELEVANTES

- Enel 2021, la economia costarricense
registra una recuperacion con un creci-
miento promedio de 7,8%; sin embargo,
muestra una desaceleracion durante los
Ultimos meses de ese afo e inicios del
2022.

= Cuatro ramas de actividad explican el
crecimiento econdmico del 2021: manu-
factura, comercio, transporte y activi-
dades profesionales, todas ellas con un
dinamismo superior al 10%.

« Seglin componentes de la demanda, la
recuperacion estuvo concentrada en el
consumo de los hogares y exportaciones
de bienes, los cuales en conjunto expli-
can el 67% del crecimiento en el 2021.

« Parael afo 2021, el pais no logré volver
al nivel de empleo registrado prepande-
mia, lo cual evidencia las dificultades del
mercado laboral para generar oportuni-
dades de trabajo.

- Costa Rica alcanza un punto de inflexion
en materia fiscal al reducir el déficit de
8% a 5% del PIB, lo cual se explica, prin-
cipalmente, por la contencién en remu-
neraciones y transferencias y la mejora
en la recaudacion.

= En un contexto de elevado déficit fis-
cal, durante la administracion Alvarado
Quesada se aprobaron un total de 104
exoneraciones fiscales, de las cuales 66
fueron iniciativa del Poder Legislativo.

= Se mantiene una deuda publica cercana
al 68%, con mayores presiones de finan-
ciamiento y de pago de intereses, por
lo que se contintia con la aplicacion del
escenario mas estricto de la regla fiscal.

Después de trece afios con niveles de
inflacion de un digito, se alcanzé en agos-
to del 2022 una nivel de 12,13%, medida
por la variacion interanual, el mas alto
registrado desde abril del 2009.

Durante el aio 2021 el tipo de cambio
del dolar mantuvo una tendencia al alza
explicada por una mayor demanda de
divisas vy, en los primeros meses del
2022, aumentd su volatilidad.

Desde diciembre de 2021, el BCCR ha
implementado aumentos sostenidos en
la tasa de politica monetaria, después
de mas de dos afos de mantener niveles
bajos en este indicador.

El deterioro de las finanzas publicas res-
tringe el financiamiento de obra publica.
Entre 2010y 2021, la proporcion de
proyectos de infraestructura de ese tipo
realizados con recursos internos y del
presupuesto nacional cayd de 93% a 42%

Un 13% de las exportaciones de bienes
ha mejorado la cuota de participacion en
mercados dinamicos, mientras que un
32% ha perdido importancia relativa en el
pais destino.

Un estudio que analizé a profundidad la
institucionalidad que atiende el desarrollo
productivo identificd un ecosistema con
gran cantidad de entidades con diversos
estatutos de autonomia y gobierno fun-
cional, lo cual tiene implicaciones en el
poder de conduccién del Ejecutivo y la
implementacion de politicas publicas.
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Resumen de indicadores econdmicos. 2016-2021%/

Indicador 2016 2017 2018 2019 2020 2021 Promedio 2011-2021
Oportunidades

Crecimiento del PIB real por persona (%) 3,0 3,0 1,5 1,3 -5,1 6,7 2,1
Crecimiento real del ingreso nacional disponible por persona (%) 4,0 1,6 0,7 1,0 -4,3 4,4 1,9
Formacion bruta de capital/PIB (%) 18,9 18,2 18,0 16,4 17,2 16,5 17,9
Crédito al sector privado (% PIB) 45,6 45,6 45,9 419 44,7 42,6 42,3
Crecimiento de las exportaciones de bienes (ddlares corrientes)” 7,9 7,1 6,1 0,8 2,1 23,7 6,5
Tasa de desempleo abierto (%) 9,5 9,3 12,0 12,4 20,0 13,7 11,3
Indice de salarios minimos reales (enero 1995=100)% 127,55 1272 1275 128,6 1309 1293 124,5
Ingreso promedio real mensual de los ocupados®/ 521,8 5235 5196 532,8 5149 517,22 517,5
indice de términos de intercambio (2017=100) 101,6  100,0 98,3 99,0 100,9 95,2 95,9
Estabilidad

Inflacion (IPC 2020=100) (%) 0,8 2,6 2,0 1,5 0,9 3,3 2,58
Déficit comercial/PIB (%) 9,0 8,7 8,5 7,1 3,8 6,3 9,5
Déficit de cuenta corriente/PIB (%)g/ 2,1 3,6 3,0 1,3 1,0 3,3 3,4
Tipo de cambio efectivo real multilateral (1997=100)" 79,8 83,8 85,8 85,8 85,0 93,4 84,3
Resultado financiero del Gobierno Central/PIB (%)” -5,1 -5,9 -5,7 -6,7 -8,0 -5,0 -5,5
Solvencia

Ahorro nacional neto/PIB (%) 10,8 8,9 8,9 9,0 8,8 10,1 9,1
Reservas internacionales netas como % del PIB 12,9 11,8 12,0 13,8 11,6 10,7 12,8
Deuda interna del Gobierno Central/PIB (%)’ 33,7 37,0 41,2 43,8 50,9 51,2 36,2
Deuda publica externa/PIB (%) 10,4 10,1 10,7 12,6 16,2 17,0 10,3
Gasto publico en educacion/PIB (%)” 7,3 7,4 7,1 7,0 6,9

a/ Estimaciones con datos de Cuentas Nacionales del 12 de setiembre 2022.

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

¢/ Los datos de empleo corresponden a la cifra para el cuarto trimestre de la Encuesta Continua de empleo.

d/ Promedio del afo.

e/ Deflactado con el promedio IPC 2021. Cifra en miles de colones.

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

g/ Utiliza Manual de Balanza de Pagos 6.

h/ Elano base es 1997. Para el calculo de este indicador se utiliza el indice de ponderadores mdviles que se ajustan conforme evoluciona el patron de comercio bilateral
de la economia. Ademas, se utiliza el IPC para la medicion de los precios de los socios comerciales.

i/ El promedio del déficit financiero se estima a partir del 2006, dado cambios metodoldgicos en la base del calculo de ingresos y gastos fiscales.

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

i/ Incluye las amortizaciones de las obligaciones estipuladas en el articulo 175 de la Ley n°® 7558.

k/ Denominada en moneda nacional. La informacion sobre deuda publica externa fue proporcionada por la Direccion de Crédito Plblico del Ministerio de Hacienda, por
lo que las cifras pueden diferir de las publicadas en informes anteriores.

|/ El dato actualizado para 2021 no estaba disponible al cierre del informe.



En los primeros meses del 2021, la eco-
nomia experimentd una significativa recu-
peracion de la produccion tras una de las
contracciones mas fuertes en la historia
de Costa Rica. Esta mejora fue impulsada
por el dinamismo de las exportaciones de
bienes y el consumo de los hogares; sin
embargo, la generacion de oportunidades
laborales que acompana ese crecimiento
sigue siendo insuficiente. Después de esta
alza, como efecto rebote en la produccion,
durante los dltimos meses del 2021 y pri-
meros del 2022, se observa un proceso
de desaceleracion que dificulta aun mas
la generacion de puestos de trabajo. Esta
desconexion entre crecimiento y empleo
se profundizé ain mas con la pandemia, lo
cual representa uno de los principales de-
safios del pais en materia econdmica.

Costa Rica muestra un retorno a los
niveles promedio que mantenia prepan-
demia. Ademas, el freno en el dinamismo
mundial que afecta al pais es parte de una
tendencia internacional que se explica por
una convergencia de factores como las
fuertes presiones al alza en los precios
de materias primas, especialmente en los
combustibles; la invasion de Rusia a Ucra-
nia; el aumento en los costos de transporte
y el endurecimiento de las politicas mone-
tarias internacionales. Todos ellos plantean
un panorama complejo para los paises de
la region y Costa Rica. Luego de mas una
década de relativa estabilidad de precios,
la inflacion volvio a ser de dos digitos y en
un contexto de bajo crecimiento o estanca-
miento de los ingresos de los hogares, se
ha deteriorado el nivel de vida de muchos
de ellos, especialmente los de menores in-
gresos. En este contexto, el Banco Central,
después de varios afnos de politicas mo-
netarias expansivas implementd acciones
mas restrictivas con una fuerte alza de las
tasas de interés, sumado a politicas para
reducir las variaciones abruptas en el tipo
de cambio.

En el 2021 y primeros meses del 2022,
periodo bajo analisis de este Informe, se

registran avances en la solvencia economica,
pero con una creciente acumulacion de ries-
gos para la estabilidad. En 2021, el Gobierno
obtuvo mejoras significativas en el déficit fis-
cal, aunque alin se mantiene en niveles altos
cercanos al 5% del PIB. Esta mejora se explica
por la consolidacion de la reforma de las finan-
zas publicas aprobada en el 2018, la recupe-
racion de la economia en el 2021 y algunos
cambios metodoldgicos implementados en el
registro de estadisticas. Actualmente, uno de
los principales retos que enfrenta el Ministerio
de Hacienda es manejar una deuda publica que
asciende al 68% del PIBy el pago de intereses,
que sigue presionando al alza el déficit. Ade-
mas, dado el contexto local e internacional, el
Gobierno tiene, en el corto plazo, el riesgo de
aumentos en el costo del financiamiento y la
desaceleracion economica que podria incidir
negativamente sobre la recaudacion tributaria
para finales del 2022 y principios del 2023.

El balance para esta edicion muestra, pues,
un panorama econdmico negativo: a pesar de
la recuperacion inicial del primer golpe reci-
bido por la pandemia. El persistente mal des-
empefio en el mercado laboral y los aumentos
significativos en el costo de vida de los hogares
ahondan las brechas productivas y sociales.
Estos factores, sumados a un contexto ma-
croeconomico adverso, puede implicar a corto
plazo nuevos retrocesos en materia de desa-
rrollo humano sostenible.

Con el fin de aportar a la formulacion de
acciones estratégicas en materia productiva,
este capitulo incluye una serie de estudios
que sirven de insumo para la implementacion
de politicas econdmicas focalizadas para me-
jorar la competitividad y la efectividad de la
institucionalidad. El primer grupo de investi-
gaciones analiza con detalle la infraestructura
fisica pUblica de Costa Rica. En esta seccion se
evidencia la reduccién en la importancia rela-
tiva de estas inversiones y el creciente peso
del endeudamiento interno y externo para su
financiamiento ante la escasez de recursos
propios. A nivel territorial se observa que la
infraestructura construida entre 2014-2021
esta concentrada en diez cantones, entre los
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cuales destacan varias ciudades inter-
medias, y la ausencia de articulacion con
otros factores de gran importancia para el
desarrollo como una mejor planificacion te-
rritorial, mantenimiento de vias y acceso a
servicios publicos para lograr mejoras en la
competitividad.

Un segundo tema detalla en las expor-
taciones de bienes segun el dinamismo del
mercado destinoy la cuota de participacion
con el fin de identificar oportunidades de
mejora en el aprovechamiento de su po-
tencial exportador. Un 13% de estas ventas
ha incrementado la cuota de participacion
en mercados dinamicos, mientras que un
32% reportan una pérdida en la importan-
ciarelativa en el pais destino. Estos Ultimos
son considerados como “oportunidades de
mejora” en los que la politica publica puede
impulsar productos especificos para mejo-
rar su competitividad. Por otra parte, una
tercera parte de las ventas externas de bie-
nes se ha enfocado en mercados estanca-
dos, en los que conviene que se diversifique
y mejore su valor agregado, como es el caso
de las “frutas”.

Finalmente, el capitulo presenta dos es-
tudios sobre de la institucionalidad publica
para el desarrollo productivo. El primero
identifica que existen 37 entidades con
competencias directas en esta materia.
Ademas, destaca que el ecosistema insti-
tucional es complejo y heterogéneo, carac-
teristicas que dificultan la implementacion
de politicas articuladas para el desarrollo
productivo. El segundo presenta estudios
de caso de las entidades con competencias
de rectoria en este campo: el MEIC, Comex,
Procomer y MAG. Evidencia la disparidad
de capacidades existente entre las insti-
tuciones que se dedican al sector externo,
respecto a otras como el MAG cuyas facul-
tades de rectoria se diluyen en mdltiples
entes o el MEIC cuyos resultados y servi-
cios se enfocan mas en la gestion del mer-
cado y no tanto en la politica de desarrollo
productivo.
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Valoracion del Balance econémico 2021

En 2021 el pais experimento una recupe-
racion de la actividad econdmica posterior
a la crisis del 2020. Dicha recuperacion se
ha caracterizado por una asimetria entre
sectores y territorios que ha incrementado
desigualdades en el acceso a las oportuni-
dades laborales y empresariales.

Los sectores mas afectados producto de
la contraccion de la produccion se recu-
peraron moderadamente vy, para el 2021,
aun no volvian a niveles prepandemia. Por
otro lado, actividades en zonas francas
experimentaron una menor caida y una re-
cuperacion mas pronta. El Estado no posee

facilidad para implementar politicas fiscales
anticiclicas y de desarrollo productivo y, a pe-
sar de que se logrd contener el ritmo de erosion
de las finanzas publicas, sigue habiendo una
crisis fiscal que reduce el margen de accién
del sector publico. Sin un sélido crecimiento
econémico y una reactivacion generalizada
de la actividad productiva, la insostenibilidad
de las finanzas publicas limita la recuperacion
y transformacion de la economia. Otro factor
que influye en la asimetria de la recuperacion
es la brecha existente en las capacidades ins-
titucionales de gestionar las politicas de de-
sarrollo productivo; las entidades orientadas

al sector externo son competentes y tienen
altas capacidades técnicas, mientras que
las instituciones orientadas al sector interno
son fragiles y dispersas.

La estructura productiva del pais que ge-
nera pocos encadenamientos productivos
y bajos multiplicadores de empleo, la baja
confianza de los consumidores y las expec-
tativas empresariales son lo que mas ha
propiciado la lenta y desigual recuperacion
de la actividad econdmica del pais que, de
mantenerse estas tendencias, no so6lo agu-
dizaran la situacion, sino que podrian gene-
rar retrocesos en el desarrollo humano.

Aspiraciones

Crecimiento econdémico sostenible

Crecimiento economico sostenible, con efectos favorables en la
generacion de nuevos empleos “decentes”?, y en los ingresos y las
oportunidades de los distintos grupos sociales, con base en la for-
macion profesional y técnica de los recursos humanos, los niveles
crecientes de competitividad “auténtica”?y el uso racional de los
recursos naturales.

Inflacion reducida y menor de dos digitos en el mediano plazo

Inflacion reducida y menor de dos digitos en el mediano plazo,
fundamentada, en parte, en un déficit fiscal controlado®, pero no
por causa de inversiones basicas en servicios sociales y en infraes-
tructura.

Estabilidad del sector externo

Estabilidad del sector externo sobre la base de un déficit “razo-
nable” de la cuenta corriente, y de reservas internacionales que
financien, en forma satisfactoria, las necesidades de importacion
del pais.

Generacion de ahorro nacional sostenido

Generacion de ahorro nacional sostenido que contribuya, de mane-
ra importante, al financiamiento de un proceso sostenible de inver-
sion en el pais®.

Nivel prudente de deuda publica

Deudas externa e interna del Gobierno que no pongan en peligro las
inversiones del Estado en infraestructura y servicios basicos para la
poblacion.

Distribucion equitativa de las libertades, oportunidades y
capacidades de todas y todos los ciudadanos

Distribucion mas equitativa de las libertades, oportunidades

y capacidades de todas y todos los ciudadanos, con especial
consideracion de los ubicados en los quintiles mas bajos de
ingreso; crecientes remuneraciones reales del sector laboral, a
fin de permitir un acceso y un uso mas equitativos del ingreso y
de la propiedad de las fuentes de riqueza. Ademas, un proceso
econdmico que propicie menores desigualdades entre regiones,
sin discriminaciones étnicas, de género, religion o edad.

Politicas economicas articuladas, sustentables y efectivas

Un Estado con responsabilidades claramente definidas en cuanto a
la articulacion de politicas econdmicas sectoriales, de proteccion
social, ambientales y energéticas, que sean sustentables en el
tiempo; dispuesto a analizar y enfrentar las condiciones econdémicas
externas, con una disciplina de manejo macroeconémico responsa-
ble y con capacidad de ejercer controles efectivos sobre los servi-
cios concesionados por el Estado.

Estrategias de desarrollo incluyentes

Estrategias de desarrollo y politicas econémicas elaboradas de
manera incluyente y equitativa, de modo que representen los inte-
reses y necesidades de todos los sectores sociales y regiones del
pais, y que incluyan la prospeccion ex ante, realizada en procesos
participativos ciudadanos, sobre los efectos distributivos de cada
una de las politicas.
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CAPITULO

Introduccion

Este capitulo valora el desempeno de la
economia costarricense en relacién con
las oportunidades, la estabilidad y la sol-
vencia econdmica durante el ano 2021 y
parte del 2022. Con la informacién dis-
ponible en setiembre de este ultimo afio,
el cierre de este Informe, la valoracién
del perfodo se efecttia con una vision de
mediano y de largo plazo, fundamentada
en la perspectiva del desarrollo humano
sostenible. Para cumplir con ese pro-
posito, se analizan indicadores de tipo
econdmico, social e institucional que
permiten determinar si se ha avanzado o
retrocedido en el logro de las aspiraciones
nacionales en este campo.

Las oportunidades son fruto del cre-
cimiento econémico sostenido que, a la
vez, es consecuencia de los procesos de
inversién publica y privada, la forma-
cién de recursos humanos, una creciente
productividad y un uso racional de los
recursos naturales. En ese sentido, las
oportunidades evidencian el acceso que
tiene la poblacién a bienes y servicios
de calidad como resultado de la genera-
cién de empleo "decente” y de mayores
ingresos para los diferentes grupos socia-
les en las distintas zonas del palis, situa-
cién que también refleja equidad en su
distribucién.

La estabilidad consiste en mantener
reducidos los desequilibrios internos —
déficit fiscal ¢ inflacién— y externos —
balanza de pagos—, que posibiliten el
crecimiento sin comprometer el futuro
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de las nuevas generaciones. Esto se logra
con solvencia, es decir, con una sociedad
capaz de atender adecuadamente sus gas-
tos y de realizar inversiones fisicas y socia-
les. El dinamismo econémico, la econo-
mia interna, el mercado laboral, el sector
externo (exportaciones e importaciones),
las finanzas publicas y las politicas mone-
taria y cambiaria se utilizan como cjes de
andlisis para valorar los aspectos antes
mencionados.

El capitulo se divide en dos secciones.
En la primera se presenta el Balance
econdmico. En ella se estudian los prin-
cipales indicadores de oportunidades,
estabilidad y solvencia: inflacién, tipo
de cambio, tasas de interés; asi como la
evolucion del PIB y de sus componentes:
empleo, ingresos, exportaciones, déficit
fiscal, exoneraciones y deuda publica,
entre otros. Se analiza en detalle el pro-
ceso de recuperacién de la economia
durante el 2021 y primeros meses del
2022, después del golpe inicial de la
pandemia. La segunda seccién presenta
miradas en profundidad con tres aportes
de investigacion. El primero muestra con
detalle ¢l comportamiento de la inver-
sién en infraestructura fisica publica y
su distribucién territorial. El segundo
es un andlisis de la competitividad del
sector exportador de bienes en el merca-
do internacional. Finalmente, se identi-
fica y estudia el ecosistema institucional
que atiende el desarrollo productivo en
Costa Rica.

Balance econémico

Este apartado da seguimiento a los
principales indicadores econémicos de
Costa Rica en 2021 y primeros meses de
2022. La primera parte analiza con deta-
lle la fuerte recuperacion de la economia
en 2021, después de la contraccién de
2020. Sin embargo, aunque la mayor
parte de las actividades econdmicas se
lograron recuperar, el empleo se encuen-
tra por debajo del nivel prepandemia.
Al cierre de edicién de este Informe, en
setiembre de 2022, la economia muestra
sefales de desaceleracién, por lo que se
espera que el pafs volverd a los niveles
de crecimiento moderado que mantenia
antes de la pandemia del covid-19.

La segunda parte de esta seccion ana-
liza con detalle la significativa mejora en
el balance financiero del Gobierno, que
logré una reduccion histdrica en el déficit
fiscal, en gran medida por la contencién
del gasto en remuneraciones y transferen-
cias. Sin embargo, el tamafio de la deuda
publica se mantiene en niveles muy ele-
vados y con fuertes presiones por el pago
de intereses, por lo que se mantendra el
escenario mds restrictivo de la regla fiscal.
En la tercera parte se detalla el panorama
macroecondmico con fuertes aumentos
en lainflacién y el alza en las tasas de inte-
rés, los cuales plantean mayores retos para
controlar el costo de vida de la poblacién.
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Después de recuperarse del
golpe inicial de la pandemia,
la economia inicia un proceso
de desaceleracion con escasas
oportunidades laborales

Para dar seguimiento a las oportuni-
dades generadas durante el 2021 y prin-
cipios del 2022, esta seccion analiza la
evolucién de la economia real, especifi-
camente el crecimiento de la produccién,
las exportaciones, los flujos de inversién
extranjera directa y el ingreso nacional
disponible. El desempefio de estas varia-
bles es fundamental en materia laboral
para la poblacién, tema que también se
aborda en este apartado.

Después de la histérica contraccidn
de la economia en 2020 (-4,1%), pro-
vocada por la pandemia de covid-19,
el pais registrd una fuerte recuperacion
durante los primeros meses del 2021,
que alcanzd un crecimiento del PIB de
7,8% al cierre de ese afo (gréfico 3.1).
Desde el afio 2007, no se observaba un
aumento de esa magnitud; sin embargo,
este repunte obedece a un efecto rebote,
dado que se parte de un afo con niveles
extraordinariamente bajos de produccién
como lo fue 2020. Por lo anterior, es de
esperar que este aumento en el dinamis-
mo no sea permanente y las proyecciones
para diciembre de 2022 son cercanas al
promedio que tenfa la economia prepan-
demia (3,8%).

En 2021, con excepcién de la admi-
nistracién publica, todas las actividades
econdmicas tuvieron una mejora en su
crecimiento; sin embargo, el mayor apor-
te al PIB fue generado por cuatro ramas:
manufactura, comercio, transporte y
actividades profesionales (grafico 3.2),
aunque, en términos generales, la mayor
parte han logrado superar o estar muy
cerca del nivel que tenfan antes de la pan-
demia. La Gnica que mantiene un rezago
importante son los servicios de aloja-
miento y comida, vinculada al turismo
(Jiménez Fontana, 2021). Al cierre del
2021, este sector tenfa una produccion
equivalente apenas al 69% del nivel expe-
rimentado en el 2019. Estos resultados
diferenciados por actividades coinciden
con la dindmica que se observa en el
tltimo afio en las patentes municipales
(Brenes et al., 2022).
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Grafico 3.1

Tasa de crecimiento real del PIB
(porcentaje)
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Fuente: Meneses et al., 2022a, con datos de cuentas nacionales de julio del 2022 del BCCR.

La pandemia por covid-19 tuvo fuertes
repercusiones en el empleo y su recu-
peracidn no solo es lenta, sino también
desigual, como se detalla mds adelan-
te. Durante el afio 2020 y los primeros
meses de 2021 se registraron pérdidas
continuas de puestos de trabajo y no fue
sino hasta el segundo trimestre de ese
tltimo afio que se observaron mejoras.
En diciembre de 2021, 2.039.832 per-
sonas estaban ocupadas, lo cual equivale
alrededor del 94% del empleo que tenia
el pais en 2019 (grafico 3.3). Este pano-
rama coexiste con una tasa de desempleo
alta superior al 11%. Esto evidencia las
dificultades que ha tenido Costa Rica
para generar més oportunidades laborales
después del golpe inicial de la pandemia
(ver mds detalles en el capitulo Equidad e
Integracion Social).

En 2021, las actividades que lograron
recuperar o incluso superar la produccion
respecto a 2019, lo hicieron con un menor
numero de trabajadores (grafico 3.4). Este
es el caso del agro, manufactura, interme-
diacién financiera, actividades profesiona-
les y ensenanza y salud, las cuales en con-

junto representan el 47% del empleo total.
Solo las actividades de electricidad, agua
y saneamiento (que se incluyen en “otros”
del sector secundario) lograron recuperar
la produccién junto con el empleo.

La recuperacion de la produccién con
menor demanda de empleo significa, en
términos econémicos, un aumento de la
productividad laboral; es decir, se pro-
duce mas con menos horas trabajadas o
con menos personas. De acuerdo con la
OCDE, este indicador en Costa Rica ha
mantenido una tendencia al alza desde
2012, por lo que ha sido uno de los
paises con el crecimiento més alto en los
tltimos diez afos (OCDE, 2022; grafico
3.5). En el afio 2000, la productividad
laboral de Costa Rica significaba un 24%
del nivel de Estados Unidos, mientras
que para 2021 esta cifra ascendid a 32%.
Respecto al promedio de la OCDE, la
mejora es ain mds significativa ya que
pas6 de representar un 32% a un 45%
entre el periodo 2000 y 2021.

En el pais no existe informacion
que detalle los mecanismos que se han
aplicado para lograr, en promedio,
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Grafico 3.2

Produccion de las principales ramas de actividad, por afio
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Grafico 3.3

Promedio anual de nuevos
empleos generados
(miles de personas)
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producir méds con menos personal.
La teorfa econdmica plantea que la pro-
ductividad puede aumentar por distintos
factores; entre los principales se encuen-
tran la disponibilidad y un uso més efi-
ciente de los recursos naturales, capital
y recurso humano, mejoras en la califica-
cién educativa de la poblacién trabajado-
ra y aumentos en la inversion en tecno-
logia. Con la pandemia, las medidas de
restriccién sanitaria y el distanciamiento
social, probablemente las personas bus-
caron mecanismos digitales de consumo
que podrian simplificar los costos en los
procesos de produccién. De acuerdo con
el MEIC (2022), el 48,5% de los consu-
midores en Costa Rica realizan compras
por algtn medio electrénico.

Aunque en términos agregados las
mejoras en productividad son positivas
para el crecimiento econdmico; sin
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embargo, Costa Rica carece de politicas
de empleo y de desarrollo productivo
articuladas, lo que puede significar ries-
gos en materia de oportunidades (ver més
detalles en el capitulo 7 Rutas de ejecucion
para genevar mids y mejores oportunidades
de empleo). Meneses et al. (2022b) plan-
tean que los mecanismos de automatiza-
cién en multiples empresas permitieron
retomar los niveles de produccién con
menor demanda de trabajo. Para el caso
del empleo no calificado, la digitalizacion
puede actuar como un sustituto de la
mano de obra, mientras que, en el caso
de los empleos calificados, este proceso
podria estar actuando como un mecanis-
mo complementario para mejorar la pro-
ductividad, sin detrimento de una menor
demanda laboral.

Cepal (2021) realizé varios ejercicios
que buscan estimar el riesgo de sustitucion
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Grafico 3.4
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del trabajo por las innovaciones y trans-
formaciones tecnoldgicas, mediante la
adaptacién de metodologias ya existentes
y las caracteristicas estructurales del mer-
cado de trabajo para economias en vias
de desarrollo. Los resultados muestran
que las ramas de actividad con el riesgo
mis alto de sustitucién son los servicios
financieros y empresariales, la administra-
cién publica y la industria manufacturera.

Costa Rica no solo estd produciendo,
en promedio, sin necesidad de contratar
mds personas, sino que la poblacién que
queda fuera del mercado de trabajo tiene
un perfil distinto al que demandan las
empresas. Eso implica una acumulacion,
cada vez mayor, de poblacién desem-
pleada que, sin cambios sustantivos en

su perfil profesional, dificilmente podrd
obtener ingresos del mercado laboral
para sus hogares. Esta desconexion entre
produccién y mercado laboral no serfa
tan problemdtica si existiera una politi-
ca de empleo estratégica que permitiera
mejorar las capacidades educativas de las
personas con mayores limitaciones para
insertarse al mercado laboral y estimular
la contratacién de personal en sectores
clave. A pesar de lo anterior, la evidencia
muestra que el pais no tiene politicas en
esta materia y que no existe una claridad
del enfoque de las reformas que se requie-
ren implementar (ver mas detalles en el
capitulo 7 Rutas de ejecucion para generar
mds y mejores oportunidades de empleo).
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PARA MAS INFORMACION SOBRE
EVOLUCION DEL EMPLEO EN
COSTA RICA

véase Meneses et al., 2022b,

en www.estadonacion.or.cr

Rapida recuperacién del 2021
fue impulsada por el consumo de
los hogares y las exportaciones
de bienes

Después de la fuerte contraccion eco-
némica del afio 2020, en 2021 se observa
una mejora en el crecimiento de los com-
ponentes de la demanda, con excepcién
de la inversion fisica publica (gréfico 3.6).

Grafico 3.6

Evolucion de los principales componentes a la demanda total del PIB, por afio
(tasa de crecimiento y millones de colones reales del 2017)
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Destacan los aumentos significativos de
las exportaciones de bienes (20,1%) y la
inversién de capital privada (17,1%), as
como la mejora en el dinamismo del con-
sumo de los hogares (6,4%). Las ventas
externas de servicios se recuperan de la
caida observada el ano previo y alcanzan
un nivel similar al que mantenfan en
los afios prepandemia. Con respecto al
Gobierno General, las politicas de con-
tencién han generado que el aporte de
este sector al crecimiento sea pequeio,
incluso en el caso de la inversién de capi-
tal publico experimentd una contraccion
de -22,7% en el ano 2021.

El aporte que realizan los distintos
sectores de la economia depende no solo
de la tasa de crecimiento sino también
del peso relativo que tengan sobre la pro-
duccién total. En 2021, el consumo de
los hogares y las exportaciones de bienes
crecieron 6,4% y 20,1%, respectivamen-
te; sin embargo, su aporte a la economia
total fue muy similar, cercano al 30%.
Esto se explica porque el consumo repre-
senta casi la mitad de la demanda de la
economia, mientras que las ventas exter-
nas de bienes constituyen una proporcion
mucho menor (23 y 8 billones de colo-
nes). Estos resultados evidencian que el
consumo de los hogares es fundamental
para el fomento de la produccion.

Exportaciones vinculadas al
turismo aun no se recuperan del
golpe de la pandemia

En el ano 2020, con el inicio de la
pandemia de covid-19, las exportacio-
nes de servicios sufrieron la contraccién
més fuerte desde que se tienen registros
(-25,5%). Entre 2019 y 2020, las ventas
externas vinculadas al turismo (viajes)
cayeron un 67% (grafico 3.7). Aunque
en 2021 se observa una mejora, el pais
atin estd muy lejos del nivel que mantenia
prepandemia. La tltima informacién dis-
ponible, referida al segundo cuatrimestre
del 2022, sugiere que se mantiene la
recuperacion, aunque sin alcanzar toda-
via el nivel previo. Destacan los servicios
empresariales con una tendencia al alza
desde 2017.

El golpe de la pandemia en las expor-
taciones de servicios vinculadas con
el turismo no tiene precedente. Entre
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Grafico 3.7

Evolucion absoluta de las exportaciones de servicios, segun tipo
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Fuente: Meneses et al., 20224, con datos de cuentas nacionales de julio del 2022 del BCCR.

el periodo 2019 y 2020, el registro de
personas no residentes que ingresaron
a parques nacionales pasé de 1.266.801
a 480.154 (grafico 3.8). Con la mayor
apertura de fronteras y la vacunacion por
covid-19, se ha mejorado el comporta-
miento de esta actividad. Sin embargo,
aunque se¢ observa una mejora en las
visitas a 4reas silvestres protegidas, en
2021 el nivel fue equivalente al 53% de la
prepandemia. Por otra parte, el turismo
nacional ha tenido una recuperacion més
rapida y para 2021 ya habfa superado las
cifras del 2019. Esto refuerza la idea de
que el turismo local es una oportunidad
para la reactivacién de la economia en los
territorios fuera del GAM, especialmente
por su potencia de encadenar (Meneses et
al., 2019).

En las ultimas dos décadas, la inver-
sién extranjera directa (IED) ha sido
un importante motor de la economia
costarricense, no solo por el ingreso de
divisas, sino también por la generacion de
empleo y el dinamismo de la produccién.
Aunque en el ano 2020, la IED sufri6

una contracciéon histérica de 23%, se
recuperd rdpidamente y en 2021 alcanzé
un nivel de produccidn de 131% superior
al que tenfa antes de la pandemia. Esta
rapida respuesta aumenta la capacidad de
financiamiento de la economia y también
aporta a la estabilidad externa del pais
(gréfico 3.9).

Es importante considerar las disparida-
des segun la fuente de IED. En los ulti-
mos afios, el mayor peso lo han tenido las
divisas provenientes de zonas francas, que
representan un 73% del total. Aunque
este sector también se vio afectado por
la pandemia, ha sido el que mds rapido
se recuperé y en 2021 registré 2.065
millones de délares, un crecimiento de
45% respecto al mostrado en 2019. En
cambio, la IED de empresas regulares e
inmobiliarias atn mantienen el rezago
(gréfico 3.10).

La trayectoria de recuperacién de la
IED observada desde el ano 2020 evi-
dencia una profundizacién de las brechas
estructurales de la economia. Aunque
esta inversion significa mayor capital en
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Grafico 3.8

Evolucion del registro de visitas a parques nacionales, seglin tipo
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Grafico 3.9

Evolucion de los flujos de inversion extranjera directa (IED)
(millones de dodlares y porcentaje del PIB)
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el pais, al mismo tiempo implica salida
de recursos por transferencias y rentas
enviadas al exterior como pago a factores
externos. La relacién entre entradas y
salidas se puede medir por medio de la
comparacién entre el producto interno
bruto (PIB) y el ingreso nacional dispo-
nible (IND). Mientras que el PIB estima
la produccidn total realizada, el IND
permite identificar la proporcién que se
queda efectivamente en Costa Rica.

En 2021, el dinamismo del PIB fue
mucho mayor que el mostrado por el
IND, por lo que la brecha entre ambos
se amplié (grafico 3.11). Meneses y Anda
(2015) plantearon que esa creciente bre-
cha es esperable en economias abiertas en
las cuales el sector exportador tiene un
alto componente de IED y hay un lento
progreso en la creacién de encadenamien-
tos productivos que permitan reducir la
alta dependencia de insumos importados.
Esta caracteristica estructural se refuerza
con la recuperacion de estos indicadores,
puesto que la IED vy sector exportador
lideran el crecimiento y, por lo tanto,
los pagos a factores externos también se
incrementaron.

Los hallazgos presentados en esta sec-
cién evidencian la importancia de rea-
lizar esfuerzos para mejorar los encade-
namientos productivos de las empresas
locales, especialmente aquellas vinculadas
con el mercado externo. De acuerdo con
Procomer (2022) existen nueve grandes
dreas que requieren atencién para mejo-
rar tanto ¢l posicionamiento de la oferta
exportable como los encadenamientos
con la economia local. Estas son: i) habi-
lidades empresariales, ii) infraestructura,
iii) logstica, iv) acceso a financiamiento,
v) tramitologfa, vi) dispersion y desar-
ticulacién institucional, vii) acceso a la
innovacién, viii) talento humano vy, ix)
costos de produccidn. Otro de los fac-
tores que dificultan un mayor avance
en esta materia es la alta concentracion
de empresas exportadoras de bienes en
la Gran Area Metropolitana (GAM;
Procomer, 2022). En 2021, de las 2.407
empresas exportadores solo el 25% se
encontraban fuera de la GAM. Estos
hallazgos evidencian las limitaciones de
la produccién vinculada con el sector
externo en los territorios fuera del centro
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Grafico 3.10

Evolucion de la inversion extranjera directa, seguin régimen
(millones de dolares)
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Grafico 3.11

Evolucion del PIB y del ingreso nacional disponible (IND)
(billones de colones reales del 2017)
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del pais, lo cual se dificulta atin mas la
generacion de oportunidades de empleo
en estas zonas (ver més detalles en el capi-
tulo 7 Rutas de ejecucion para generar mds
y mejores oportunidades de empleo).

Economia se desacelera en 2022
con menor optimismo de los
hogares

Entre el segundo trimestre de los afos
2020 y 2021, el régimen especial (zonas
francas y perfeccionamiento activo) mos-
tré una fuerte crecimiento que pasé de
3,2% a 25,2% (gréfico 3.12). Este impul-
so en el dinamismo es importante para la
economia, pero tiene dos limitaciones.
La primera es que el régimen especial
tiene un peso relativo bajo en la econo-
mia, pues representa alrededor de un
12%. Segundo, las zonas francas tienen
en promedio una baja capacidad de gene-
rar encadenamientos, con poco efecto
“derrame” sobre la economia (Meneses
etal, 2021). El resto de la produccién, el
régimen definitivo, que se vio mds afec-
tado por la pandemia, tuvo un proceso
de recuperacion mds moderado, con una
tasa del 9% para el segundo trimestre del
2021.

Desde julio del 2021, la economia cos-
tarricense muestra una desaceleracidn,
tanto en el régimen especial como el
definitivo. En este contexto, el BCCR
(2022) proyecta para el 2022 y 2023 un
crecimiento promedio cercano al 3,3%,
similar al promedio prepandemia (2011-
2019). Este fenémeno se acompafa tam-
bién de un freno en el optimismo de las
personas consumidoras desde febrero de
2022, que se mantuvo hasta el cierre de
edicién de este Informe (grafico 3.13).
Esta tendencia se podria explicar por la
desmejora en el crecimiento mundial en
un contexto internacional adverso, el alza
de la inflacién y una mayor incertidum-
bre para los préximos anos (recuadro
3.1). Por otra parte, en promedio, los
empresarios mantienen una tendencia
optimista sobre el pais, lo cual se explica
principalmente por aquellos que perte-
necen al sector servicios. En cambio, los
pertenecientes del sector agropecuario
muestran desde el segundo trimestre del
2022 una tendencia pesimista.
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Grafico 3.12
PIB trimestral, por tipo de régimen de comercio
a) En billones de colones reales
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Fuente: Meneses et al., 2022a, con datos de cuentas nacionales de julio del 2022 del BCCR.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
BALANCE DEL SECTOR REAL
DE LA ECONOMIA

véase Meneses et al., 2022a,

en www.estadonacion.or.cr

Altos niveles de endeudamiento
presionan las finanzas publicas,
pese a contencion de gasto y
mejoras recaudatorias

La solvencia es un pilar fundamental de
las politicas econémicas, dado que de esto
depende la posibilidad que tenga la socie-
dad costarricense de realizar las inversio-
nes requeridas en materia de desarrollo
humano. Para dar seguimiento a este
tema, el Informe Estado de la Nacidn ana-
liza la capacidad del Gobierno de solven-
tar sus gastos y el nivel de endeudamiento
que mantiene.

Entre los anos 2020 y 2021, el pais
alcanzé un punto de inflexidn en materia
fiscal al reducir el déficit del Gobierno
Central del 8% al 5% del PIB. Esta dismi-
nucién se explica por factores coyuntura-
les y estructurales (grafico 3.14). Con res-
pecto a los primeros, el mds importante
fue el fuerte crecimiento rebote observa-
do en 2021 en la produccién, que permi-
tid una mejora significativa de la recau-
dacién, que en 2022 podria ser menor
debido a la desaceleracién econémica
ya comentada en la seccién anterior y el
contexto internacional adverso. Ademas,
se han aplicado cambios metodoldgicos
en la contabilizacién de las entidades
desconcentradas que significd mejoras en
los ingresos no tributarios durante 2021,
aunque este efecto no se espera que se
repita para los proximos afios.

En el balance financiero del Gobierno
hay un cambio estructural importante
que se debe destacar. Hace diez afos,
el principal problema fiscal que enfren-
taba el pais era que los ingresos eran
insuficientes para pagar los gastos pri-
marios (remuneraciones y transferencias,
principalmente). El desafio que enfren-
ta el Gobierno actualmente tiene una
naturaleza muy distinta ya que la mayor
parte del déficit fiscal se explica por el
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Grafico 3.13

Evolucion de las expectativas de consumidores y empresarios,

por trimestres
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Fuente: Jiménez Fontana, 2022, con datos del IICE-UCR y la Escuela de Estadistica de la UCR.
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Recuadro 3.1

Panorama mundial con mayores
incertidumbres para el 2022y
2023

En 2021 se dio una recuperacion mundial
de la produccion de 6,1%, posterior a la
caida de -3,1% del 2020. Ese cambio, fue
impulsada en gran medida por las politi-
cas expansivas en las principales econo-
mias, asi como por el comportamiento del
comercio internacional. La disponibilidad
de vacunas, asi como las politicas de
apoyo fiscal, propiciaron la mejora desde
el lado de la demanda. De acuerdo con los
Gltimos prondsticos del FMI, disponibles
ajulio del 2022, se estima una desacele-
racion mundial de 3,2% en 2022y 2,9%
en 2023. Estas estimaciones implican un
mayor pesimismo respecto a lo proyecta-
do en abril de 2022, lo cual se explica por
el menor crecimiento esperado en China
y Estados Unidos, las presiones inflacio-
narias al alza y las consecuencias de la
guerra entre Rusia y Ucrania (FMIL, 2022c).
Los débiles resultados de los dos pri-
meros trimestres de Estados Unidos y el
posible impacto del endurecimiento de la
politica monetaria por parte de la Reserva
Federal también presionan a la baja las
estimaciones.

Seglin el FMI (2022c), se prevé una
desaceleracion mayor del volumen de
comercio, con un incremento de 4,1%
(frente al 10,1% de 2021), por la reduc-
cion de la demanda mundial. El panorama
presenta una elevada incertidumbre. EL
FMI (2022c) sefala varios riesgos cuyo
desarrollo marcara el ritmo de la recupe-
racion, entre los que destacan: i) nuevos
incrementos de precios de la energia,

ii) inflacion elevada, iii) endurecimiento
de la politica monetaria, iv) condiciones
financieras mas restrictivas, v) persisten-
te desaceleracion en China, vi) aumento
del malestar social e vii) incremento de la
fragmentacion de la economia mundial.

Con este panorama, para 2022 se espe-
ra una desaceleracion de los paises de
Centroamérica y Republica Dominicana,
con una tasa de 4,9%, como resultado del
menor dinamismo productivo esperado
de los principales socios comerciales, la
mayor inflacién y las politicas implemen-
tadas para enfrentarla; asi como por las
restricciones en las cadenas de suminis-
tros globales.

Fuente: Meneses et al., 2022a, con datos del
FMI.
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Grafico 3.14

Indicadores del balance fiscal del Gobierno Central

a) Balance financiero y deuda publica
(porcentaje del PIB)
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Fuente: Meneses et al., 2022a, con datos de cuentas nacionales de julio del 2022 del BCCR.

pago de intereses. Aunque el peso de
la deuda no ha aumentado de manera
significativa entre los afios 2020 y 2021,
esta se mantienen en niveles histdrica-
mente altos, por lo que el Ministerio de
Hacienda enfrenta mayores riesgos debi-
do al aumento en las tasas de interés y
la depreciacién del tipo de cambio, que
encarecen el costo de pedir préstamos.

En el periodo 2015 y 2019, Costa Rica
tuvo el déficit financiero mds elevado
de los 38 miembros de la OECD, pero
para el 2020 este panorama cambid. Fue
uno de los paises que menos aumenté el
gasto publico durante la pandemia y para
el ano 2021 logré un balance primario
superado solo por Luxemburgo y México
(grafico 3.15). A pesar de este buen resul-
tado, el pafs tiene la mayor proporcién
del PIB dedicado a pago de intereses de
su deuda en la OECD, lo cual eviden-
cia las presiones fiscales que enfrenta el
Ministerio de Hacienda.

Recuperacioén en la producciény
cambios metodolégicos explican
mejoras en los ingresos fiscales

Entre 2020 y 2021, los ingresos fiscales
pasaron de 13% a 15% del PIB, por lo
que no solo el pais superd la pérdida sufri-
da por la contraccién durante el primer
afio de pandemia, sino que se mejord el
nivel recaudatorio que se tenfa en 2019.
Este aumento fue generalizado en todos
los rubros (gréfico 3.16) y en gran medi-
da se explica por el fuerte incremento
“rebote” en la actividad econémica. En el
caso de la recaudacién en ventas, la mejo-
ra se explica por la transformacién de este
impuesto a uno de valor agregado (IVA)
con la Ley de Fortalecimiento de las
Finanzas Publicas y de una ampliacién de
la base imponible que incluyé servicios
previamente exentos.

En el caso de las reformas en el impues-
to sobre los ingresos y utilidades, median-
te la ley ya citada, el pais aprobd cam-
bios puntuales, tales como un nuevo

[ Servicio de la deuda

2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021

Balance primario

gravamen sobre las ganancias y sobre las
rentas de capital y la inclusién de nuevas
escalas impositivas para las utilidades de
las pequefias y medianas empresas (5%-
20%), asi como nuevos rangos (20% y
25%) para los salarios mds altos supe-
riores a 2,1 millones. Adicionalmente,
la factura electrénica posiblemente ha
permitido un mejor control cruzado de
informacién entre transacciones y las
declaraciones mensuales del IVA.

Entre 2020 y 2021, los ingresos no
tributarios se duplicaron y aportaron
28% al crecimiento total, muy por enci-
ma de la tendencia fiscal de los tltimos
diez afios. De acuerdo con Villamichel y
Ching (2022), este cambio se explica por
la consolidacién contable del Gobierno
Central con las entidades desconcentra-
das, que incluye otros recursos que estas
tenfan disponibles (recuadro 3.2), por lo
que no se espera que este efecto se repita
en los préximos anos.
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Grafico 3.15

Balance primario y servicio de la deuda de los paises de la OCDE.
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La reduccién del déficit fiscal ha sido
acompafiado de la aprobacién de nuevas
exenciones. ElInforme Estado de la Nacion
da seguimiento a las exoneraciones apro-
badasyvigentesen CostaRicadesde 1953,
con la colaboracién del Departamento de
Servicios Parlamentarios y el Centro de
Investigacion Legislativa, de la Asamblea
Legislativa. De acuerdo con la tltima
actualizacién de esta base de datos, rea-
lizada para este Informe, existen 1.462
vigentes, 44 mds de lo que se reporté en la
edicién anterior (grafico 3.17). Durante
la administracién Alvarado Quesada se
aprobaron un total de 104 exenciones a
impuestos, de las cuales 66 fueron inicia-
tiva del Congreso.

Las exoneraciones fiscales sirven como
un instrumento de politica fiscal para
incentivar o beneficiar sectores especifi-
cos, aunque esto signifique una pérdida
en la recaudacion o gasto tributario. El
pais tiene un cédigo de normas y proce-
dimientos parlamentarios, que establece
requerimientos minimos que deben tener
este tipo de exenciones. Del total aproba-
das durante la administracién Alvarado
Quesada, un 61% no define claramente el
impuesto exento, un 89% no tiene plazo
de vigencia y un 79% no tiene mecanis-
mos de control.

En el pafs se han discutido distintas
alternativas para mejorar la recaudacion
y la generacién de nuevos tributos. Cabe
sefialar que el pafs carece de un registro
oficial actualizado que contabilice todos
los impuestos vigentes. Con el fin de
aportar a la discusién técnica y promover
un didlogo informado, el Programa del
Estado de la Nacién (PEN) construyd®
una nueva base de datos que registra
todos los impuestos, tasas y contribucio-
nes especiales en vigentes desde 1885,
creadas a través de leyes ordinarias, espe-
ciales o por medio de reformas fiscales
integrales. Con este nuevo instrumento
el PEN pone a disposicién de la ciudada-
nia, nueva informacién para discutir con
mayores bases técnicas las maneras para
lograr mayor ordenamiento tributario.

En Costa Rica existen 199 tributos
vigentes en la legislacién y, en prome-
dio, se aprueban tres por afio (grifico
3.18). Los periodos en los que se aproba-
ron més fueron en las administraciones
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Grafico 3.16

Evolucion de los ingresos tributarios del Gobierno,

total y principales categorias

(millones de colones reales® del 2021)
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de Calderén Fournier 1990-1994 (33),
Oduber Quirés 1974 y 1978 (24) y
Rodriguez Echeverrfa 1998-2002 (22).
Es importante mencionar que el Poder
Legislativo es el principal proponente:
un 66% de los tributos se formularon por
iniciativa de dicho poder de la Reptblica.
Un hallazgo importante de Achoy
(2022b) es que los gobiernos locales se
encargan del 43% de los impuestos que
se deben recaudar. Este nuevo inventa-
rio de impuestos permite identificar una
estructura tributaria que estd recargada
en la venta de bienes y servicios, aunque
no todos se cobran. De acuerdo con los
informes de la CGR (2022b), aproxima-
damente un 15% de los tributos vigentes
no se recaudan.

Contencion en transferencias
y remuneraciones pierde peso
con aumentos en el pago de
intereses y excepciones a la regla
fiscal

En 2021, el gasto total del Gobierno
creci6 en términos reales un 5%, muy por

Recuadro 3.2

Cambios metodoldgicos mejoran balance financiero del Gobierno

A partir del afno 2021, la Ley de
Fortalecimiento del Control Presupuestario
de los Organos Desconcentrados del
Gobierno Central (n® 9524) incorporo6 en

la aprobacion legislativa del presupuesto
nacional los ingresos y gastos de los 6rga-
nos desconcentrados. Ese cambio amplid la
definicion del Gobierno Central para incluir
a dichas instituciones, que le bridan servi-
cios directos al Poder Ejecutivo. Al cierre
de edicion de este Informe, el Ministerio
de Hacienda no habia publicado una serie
historica armonizada de las estadisticas
fiscales detalladas, lo cual limita el analisis
comparativo de las finanzas publicas.

Sin embargo, Villamichel y Ching (2022)
realizaron para esta edicion un analisis de
los presupuestos, para estimar una serie
historica comparable para el periodo 2006-
2020, con base en la informacion de las
liquidaciones presupuestarias se publica de
manera anual en el Sistema de Informacion
sobre Planes y Presupuestos (SIPP) de la
CGR.

Para realizar el ejercicio, los autores utilizan
varias premisas:

= Como que las entidades desconcentradas
se financian principalmente con transfe-
rencias provenientes del propio Gobierno
Central, se eliminan la doble contabiliza-
cion que se puede generar.

= Seincluyen los ingresos provenientes
de superavits de anos anteriores, que se
incorporan a la caja Unica del Estado, pero
que pueden ser reclamados y utilizados por
las entidades desconcentradas en ejerci-
cios presupuestarios posteriores.

A partir de lo anterior, Villamichel y Ching
(2022) estiman que el incremento del ingreso
consolidado del Gobierno Central fue, en
promedio, de 1,7% del PIB. Este aumento

se explica por los ingresos no tributarios
provenientes de contribuciones sociales que
administra el Fondo de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares (Fodesaf), los cuales
incrementaron en 1% del PIB. El aumento

en los ingresos tributarios y otros no tri-
butarios explican 0,3% del PIB, mientras
que los recursos de anos anteriores un
0,7%. De acuerdo con la nueva normativa,
en adelante los 6rganos desconcentrados
no podran solicitar utilizar recursos de
periodos anteriores, por cuanto pasan a ser
parte del Tesoro Publico.

En materia de gasto, la conciliacion tam-
bién resulta en un aumento neto del gasto
equivalente a 1% de PIB promedio. EL
incremento proviene de las transferencias
al sector privado y las remuneraciones que
erogan las entidades desconcentradas.
Respecto a la deuda, estas entidades solo
cuentan con un endeudamiento marginal
que no afecta el pago por intereses conso-
lidado. El resultado neto sobre los déficits
primario y financiero consolidado es por
0,7% PIB en promedio, asociado a gastos
financiados con recursos de afios anterio-
res.

Fuente: Villamichel y Ching, 2022, con datos
del Ministerio de Hacienda y la CGR.



150

Grafico 3.17

Cantidad de exoneraciones fiscales aprobadas,
segun proponente y periodo administrativo. 1953-2022
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debajo del que tenia en el 2019 (11%).
El rubro que mds aportd al crecimiento
fue el pago de servicio de intereses por
la deuda, que explica un 41% (grafico
3.19). Por otra parte, las remuneracio-
nes se incrementaron un 2,4%, mien-
tras que las transferencias decrecieron un
2%. Estas variaciones del gasto primario
(remuneraciones y transferencias, prin-
cipalmente) estdn muy por debajo del
que se tenfan antes del 2016, pues desde
entonces el pafs mantiene una fuerte
politica de contencién del gasto. Esto,
sumado a la consolidacién de la reforma
fiscal aprobada en 2018, ha permitido
reducir de manera significativa el peso de
estos rubros sobre las finanzas publicas.
La aplicacién estricta de la regla fiscal
es una de las principales causas de la
contencién del gasto publico al imponer
topes en funcién a variables como el
crecimiento econdmico y el tamafio de la
deuda del Gobierno Central; sin embar-
go, también genera tensiones y limitacio-
nes en aspectos claves de ese gasto que
pueden tener otras repercusiones. En el
primer afio de aplicacion, el pais se ubicé
en el tercero de cuatro escenarios posibles

Grafico 3.18

Cantidad de impuestos, tasas y contribuciones especiales aprobadas por administracion, segin
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Grafico 3.19

Evolucion de los principales componentes del gasto publico

(millones de colones reales® del 2021)
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Cuadro 3.2

Rangos de la regla fiscal que determinan el crecimiento del gasto

Escenarios Condicion de la regla fiscal”/

1 Deuda menor a 30% o que el gasto corriente sea igual

al 17% del PIB

2 Deuda igual o superior a 30% pero menor a 45%
3 Deuda igual o superior a 45% pero menor a 60%
4 Deuda igual o superior a 60%

Limite al crecimiento
interanual del gasto corriente®”

Solo se pueden realizar gastos
igual al promedio del crecimien-
to del PIB nominal

85% del crecimiento promedio
del PIB nominal

75% del crecimiento promedio
del PIB nominal

65% del crecimiento promedio
del PIB nominal

a/ La condicién se basa en el nivel de deuda como porcentaje del PIB al cierre del ejercicio presupuestario.
b/ Se utiliza como referencia el crecimiento promedio del PIB de los Gltimos cuatro ano
Fuente: Elaboracién propia con informacién del BCCR y la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas

(n°9635).
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(cuadro 3.2), por lo que el gasto corriente
tenfa un limite de crecimiento de 4,7%
que corresponde al 75% del dinamismo
promedio del PIB nominal de los tltimos
cuatro anos.

En 2021, la deuda superd el 60% del
PIB por lo que el pais se ubic6 en el
cuarto escenario de la regla fiscal. Entre
el 2018 y 2021, el crecimiento promedio
del PIB fue de 3,3%, por lo que para el
2022 el gasto publico no podia superar
el 65% de este monto, que corresponde a
2,1%. Solo las pensiones podrén ajustarse
por costo de vida; pero se restringe la
suscripcién de préstamos o créditos des-
tinados a gastos corrientes adicionales;
no se permite el incremento de salarios;
se prohiben los subsidios, rescates finan-
cieros o erogaciones al sector productivo.

Es importante detallar que, en la préc-
tica, la regla fiscal no aplica a todo el
sector publico dado que desde la crea-
cién de la Ley de Fortalecimiento de las
Finanzas Piblicas se incluyeron excepcio-
nes como los bancos publicos comercia-
les, las empresas publicas que participen
en régimen de competencia y los recursos
de Recope correspondientes al pago de la
factura petrolera (cuadro 3.3).

Desde la aprobaciéon de la regla fis-
cal, se han realizado varias modificacio-
nes para excluir diversas entidades. Por
¢jemplo, con la emergencia nacional que
el pafs vivid con el covid-19 se apro-
baron reformas a la ley n° 9635 para
exceptuar a otras que eran clave para la
atencion de la pandemia, tales como el
Instituto Mixto de Ayuda Social, Cuerpo
Nacional de Bomberos y ¢l Ministerio
de Trabajo (cuadro 3.4). Otras que han
tenido dificultades para mantener sus
operaciones con la regla fiscal también
fueron eximidas de su cumplimiento,
tales como Fonafifo y los recursos corres-
pondientes al censo de poblacidn a cargo
del Instituto Nacional de Estadisticas
(INEC). Mas recientemente, se otorgé la
del Sistema de Emergencias 911 median-
te un resello” de 44 congresistas, después
de que el Presidente de la Republica
Rodrigo Chaves Robles lo habia vetado.

Aunque la regla fiscal establece un limi-
te global para el gasto publico, dada la
complejidad presupuestaria en este sec-
tor, en la practica las instituciones aplican
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Entidades exceptuadas de la regla fiscal desde la creacion de la Ley de Fortalecimiento

de las Finanzas Publicas

Entidad

Banco Nacional de Costa Rica

Banco de Costa Rica

Banco Central de Costa Rica

Banco Popular y de Desarrollo Comunal
Banco Hipotecario de la Vivienda

Sistema de Banca para el Desarrollo

Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS)

Instituto Costarricense de Electricidad (ICE - telecomunicaciones)
Empresa de Servicios Publicos de Heredia (telecomunicaciones)

Instituto Nacional de Seguros (INS)

Correos de Costa Rica

INS-Red de Servicios de Salud

Radiografica Costarricense

Empresa Hidroeléctrica Los Negros
Refinadora Costarricense de Petroleo (Recope)

Detalle

Instituciones del sector publico financiero

Unicamente en lo que se refiere a los recursos del régimen de invalidez, vejez y muerte
(IVM) y el régimen no contributivo que administra dicha institucion.

La Ley no incluye a empresas publicas que participen de forma directa en cualquier
actividad abierta al régimen de competencia

Unicamente en lo que corresponde a la factura petrolera

Fuente: Villamichely Ching, 2022, con datos de la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas (9635).

de forma diferenciada la Ley para cada
programa en especifico. En otras palabras,
no existe un disefio estratégico desde el
Poder Ejecutivo para realizar un ajuste
contable considerando las prioridades del
pais, sino que cada entidad determina
para cudles programas se aplica la norma-
tiva. Al respecto, la Contralorfa General
de la Republica (2022a) determiné en un
informe que el Gobierno Central y 21
instituciones incumplieron con la regla
fiscal en el 2021.

El 22 de junio del 2022, el nuevo
gobierno realizd mediante decreto otra
modificacién a la regla fiscal en la cual
se instruye a realizar la verificacién de
cumplimiento respecto al presupuesto
del ano anterior y no con el gasto ¢jecu-
tado. Con este decreto se permite dentro
de cada entidad un mayor margen de
gasto, lo cual en ese momento permiti6
la ejecucién de recursos del PANI que
habia reportado dificultades para trans-
ferir recursos a otras organizaciones que
atienden a la nifez. Este decreto fue

cuestionado por la Contralorfa General
de la Republica (CGR, 2022a) por la
inconsistencia que pueda generarse entre
el Gobierno Central y el sector publi-
co descentralizado. La CGR presentd
una accién ante el Tribunal Contencioso
Administrativo para suspender la apli-
cacién, que al cierre de edicién de este
Informe se encuentra pendiente la reso-
lucidn.

Para el 2023, el panorama del pais
parece aun mds complejo en materia
fiscal. Las estimaciones de crecimiento
y nivel endeudamiento hacen que solo
sea posible aumentar nominalmente el
gasto en 2,6%, en un contexto nacional ¢
internacional mdas adverso, con un creci-
miento econdmico bajo, inflacién de dos
digitos y aumentos en las tasas de interés.
Ademds, la tendencia al alza en el costo
de vida incrementa las presiones para
subir los salarios del sector publico, més
si se considera que las remuneraciones
se han mantenido congeladas desde hace
varios afios (2020).

Entre 2020 y 2021, la deuda publica
del Gobierno pasé de 24 a 27 billones
de colones con un crecimiento de 12%,
levemente por encima del incremento
general de la economfa. Por ello, aunque
en términos absolutos la deuda aumen-
td, su relacién con el PIB se mantuvo
muy similar (68%; grafico 3.20). Ademds,
aunque en 2021 la mejora en la recauda-
cién y la contencidn del gasto primario
han contribuido a reducir las presiones
sobre las necesidades de financiamiento,
el alza en el servicio de la deuda es, hoy,
el principal factor desestabilizante de las
finanzas publicas, como ya se explicd en
secciones anteriores.

Dadas las restricciones para colocar
deuda en el exterior, histéricamente la
mayor parte (51% del PIB) estd en manos
del mercado local, tanto en colones como
délares. El sector privado en el mercado
de valores concentra un 40,4% de la
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Entidades fuera de la Regla Fiscal posterior a la creacion de la Ley de Fortalecimiento de las
Finanzas Publicas

Entidad Detalle Ley Fecha de inicio

Municipalidades y Consejos

municipales de distrito . o . L
Se busca apoyar al contribuyente y reforzar la gestion financiera de las municipalidades N°9.848 20 de mayo, 2020

Comités cantonales de ante la emergencia nacional por la pandemia de covid-19

deportes

Instituto Costarricense Excluir de la aplicacion de la regla fiscal todos los gastos derivados del Programa N°10.037 14 de septiembre,
de Pescay Acuicultura de Desarrollo Sostenible de la Pesca y Acuicultura en Costa Rica, financiados con el 2021
(Incopesca) empréstito suscrito con el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF) y

con contrapartida estatal.

Instituto Nacional de Unicamente en lo referente a los recursos para realizar el Censo Nacional de Poblacién ~ N° 10.084 12 de noviembre,
Estadistica y Censos (INEC) y de Vivienda 2021

Fondo Nacional de Exceptuar programa por pago de servicios ambientales N°©1.0253 6 de mayo, 2022
Financiamiento Forestal

(Fonafifo)

Inamu - . - . .

- Unicamente en lo que se refiere a los recursos dirigidos para el funcionamiento del N° 10,158 8 de marzo. 2022
Sistema 9-1-1 Centro Operativo de Atencion a la Violencia Intrafamiliar y Violencia contra las Mujeres : ’
Junta de Administracion Unicamente en lo que se refiere al gasto y las transferencias financiadas con los recur- ~ N° 10.157 8 de marzo, 2022
Portuaria y de Desarrollo sos provenientes de los canones establecidos mediante el contrato de Concesion de la
Econdmico de la Vertiente Terminal de Contenedores de Moin. De igual forma quedaran exentos de la aplicacion
Atlantica (Japdeva) de laregla fiscal relativa a estos recursos los gastos que con ellos realicen las entida-

des receptoras. Estos fondos solamente podran utilizarse en gastos de capital

Instituto Costarricense sobre  Unicamente en lo que se refiere a la distribucién de los dineros decomisados y comisa- ~ N° 10.252 8 de mayo, 2022
Drogas (ICD) dos que tienen como destino especifico el cumplimiento de los programas preventivos,

programas represivos y sobre el mantenimiento y aseguramiento de bienes comisados

y decomisados

Instituto Costarricense de Gasto maximo autorizado del afo 2022 se calculara con base en el gasto total autoriza-  N° 10.161 25 de marzo, 2022
Turismo (ICT) do del ano 2020 mas la tasa de crecimiento aprobada para el afio 2022. Para cada uno

de los afos de la serie 2023-2029, el gasto total o gasto corriente, seglin corresponda,

se calculara sobre la base del aio anterior mas la tasa de crecimiento dispuesta por el

Ministerio de Hacienda. A partir del afio 2030 sera conforme a lo dispuesto en la pre-

sente Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas.

Fondo Nacional de Avales Busca exonerar los tres aportes patrimoniales anuales del Poder Ejecutivo, para el N°10.161 14 de enero, 2022
apoyo a las empresas afectadas por el covid-19.

Fondo de Desarrollo Social Segun lo establece Ley de fortalecimiento de la competitividad territorial para promo- 23 de mayo, 2022
y Asignaciones Familiares ver la atraccion de inversiones fuera de la Gran Area Metropolitana
(Fodesaf)

Fuente: Villamichel y Ching, 2022, con datos del Sistema Costarricense de Informacién Juridica.



154 ESTADO DE LA NACION OPORTUNIDADES, ESTABILIDAD Y SOLVENCIA ECONOMICA | BALANCE 2021 [CAPITULO 3

Grafico 3.20
Saldo de la deuda publica

a) Total
(millones de colones)
30.000.000
25.000.000
20.000.000
15.000.000
10.000.000
5.000.000 I I
0 LB | —_— BB B B |
o <t [Xe] O o~ [se] o o —
— — — — Do) — — N o
o o o o o o o o o
N N N N N N N N o~

Fuente: Villamichely Ching, 2022, con datos del Ministerio de Hacienda.
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Grafico 3.21

Distribucion de la tenencia de la deuda publica interna®

(porcentaje)

Bancos publicos
Otros

Resto SP

Sector privado
SPFNB

SPNF

Bancos publicos
Otros

Resto SP

Sector privado
SPFNB

SPNF

Junio 2006

Junio 2022

a/ ELSPFNB se refiere al sector publico financiero no bancario que incluye al INS, IFAMy a la Junta de
Pensiones del Poder Judicial. EL SPNF consiste en el sector publico no financiero que incluye a la CCSS,

CNP, ICT, Inder, INA, JPS y Recope. y Resto SP: Resto del sector publico.
Fuente: Villamichely Ching, 2022, con datos del Ministerio de Hacienda.

deuda publica interna, mientras que los
bancos publicos, el sector publico finan-
ciero no bancario y el resto del sector
publico un 49,1% (gréfico 3.21).

En materia de endeudamiento publi-
co, el Gobierno tiene tres mecanismos
de financiamiento: i) mercado interno,
ii) emisiones internacionales (conocidos
como Eurobonos) y iii) préstamos direc-
tos con entidades internacionales. En el
caso del primero, se autoriza dentro de
las leyes de presupuesto. Por otra parte,
la deuda en el exterior y con organismos
internacionales se realiza por medio de
legislacién especifica que deben ser apro-
badas por mayoria calificada, y posterior-
mente estos recursos deben ser incorpo-
rados en los proyectos de presupuesto que
se discuten todos los afios en la Asamblea
Legislativa y se vuelven a aprobar.

Cabe sefialar que la participacién de
la deuda externa ha incrementado en el
tiempo, especialmente por la tltima apro-
bacién de eurobonos en 2019 y los prés-
tamos con organismos internacionales.
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Los primeros son una forma de finan-
ciamiento importante utilizada durante
los tltimos Gobiernos. Las administra-
ciones Chinchilla Miranda (2010-2014)
y Alvarado Quesada (2018-2022) emi-
tieron 4.000 y 1.500 millones de déla-
res, respectivamente. El Gobierno actual
solicit6 en julio de 2022 a la Asamblea
Legislativa la aprobacién de endeuda-
miento externo por 6.000 millones de
délares, con la particularidad que adi-
cionalmente incluyd la aprobacién de
un monto similar en el mercado interno
para cancelar el vencimiento de la externa
cuando esta venza.

El endeudamiento en el exterior difiere
del local en el plazo y el costo. Mientras
que el externo tiene un promedio de
financiamiento de 11 afos, en el interno
es de aproximadamente 5 afos. Las tasas
de la deuda externa tienden a ser menores
por estar denominadas en ddlares, ronda
en promedio el 4,3%, mientras que la
interna supera el 8,7% (grafico 3.22).
Otro elemento para considerar son las
variaciones en ¢l tipo de cambio que afec-

tan ¢l saldo total en moneda extranjera
(local e internacional) que ya fue adquiri-
da. De acuerdo con Villamichel y Ching
(2022), para mediados del 2022, el costo
total del endeudamiento incluyendo el
efecto cambiario es de 10,9%.

Es conveniente determinar con crite-
rios técnicos los aspectos a favor y en
contra del endeudamiento en el mercado
interno y externo, con el fin de mejorar
la eficiencia de la gestién financiera del
gobierno. Entre otros, se deben conside-
rar lo siguiente:

¢ El endeudamiento interno en moneda
local tiende a incrementar las tasas de
interés locales y a apreciar el tipo de
cambio.

e Ladeudainterna en moneda extranjera
puede aumentar las tasas de interés
locales en moneda extranjera y puede
tender a atraer capitales internacionales.

e El endeudamiento internacional y
local en moneda extranjera tiende a
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generar presiones para apreciar el tipo
de cambio debido a que el Gobierno
gasta mayoritariamente en moneda
local y por lo tanto debe vender los
ddlares.

Mejora el balance fiscal en
los primeros meses del 2022,
pero con limitaciones en la
transparencia por la vulneracién
de los sistemas informaticos de
Hacienda

De acuerdo con los informes presen-
tados por el Ministerio de Hacienda, las
mejoras en el balance financiero del afio
2021 se mantienen durante el primer
semestre de 2022, con lo cual se confir-
ma la tendencia a la reduccién del défi-
cit primario (grifico 3.23). Destaca que,
para este ultimo periodo, los ingresos
fiscales fueron muy superiores al gasto en
remuneraciones, transferencias y bienes
y servicios, lo cual le permitié al pais
un superdvit primario de 1,4% del PIB.
A pesar de esto, atin se experimenta un
déficit fiscal por las presiones del gasto en

Grafico 3.22
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Fuente: Villamichely Ching, 2022, con datos del
Ministerio de Hacienda.

Grafico 3.23

Déficit fiscal, balance primario y pago de intereses del Gobierno
Central. Primer semestre de cada ano
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Fuente: Villamichely Ching, 2022, con datos del Ministerio de Hacienda.
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el servicio de la deuda o pago de intere-
ses, como ya se comentd anteriormente.
Ademds, la coyuntura local e internacio-
nal plantea mayores riesgos en materia
fiscal por los aumentos en las tasas de
interés y la depreciacién cambiaria.

Los ingresos totales del Gobierno
en el primer semestre de 2022 aumen-
taron 0,4% del PIB, al compararlos
con el mismo perfodo del afno 2021.
Nuevamente el incremento se concentra
en los ingresos tributarios; sin embargo,
no es posible conocer una desagrega-
cién més detallada por el ciberataque
del Ministerio de Hacienda, que no per-
mitié el funcionamiento normal de los
procesos tributarios ni la publicacion de
los resultados fiscales por mds de cinco
meses. Fue hasta septiembre del 2022
que el Gobierno publicé cifras prelimi-
nares para junio de 2022, en las que
se definié rubros denominados “Otros
ingresos tributarios diversos internos” y
“Otros ingresos tributarios diversas adua-
nas” para contabilizar temporalmente la
recaudacidn.

En abril del 2022, el Gobierno de Costa
Rica sufri6 de un ciberataque realizado
por el Grupo Conti a varias entidades
publicas, que obligd a suspender diversos
sistemas informdticos y servicios publi-
cos. Entre las instituciones afectadas se
encontraba el Ministerio de Hacienda, el
cual tuvo que suspender de manera tem-
poral sus plataformas tecnoldgicas mids
importantes como la Administracion
Tributaria Virtual (ATV) y el sistema
de Tecnologia de Informacién para el
Control Aduanero (TICA). Ello apla-
z6 los tramites del Sistema Nacional de
Aduanas y las declaraciones de impues-
tos, ya que muchos de estos debfan decla-
rarse alrededor de esa fecha. Para el mes
de junio del 2022 se logré restablecer
la plataforma de ATV; sin embargo, el
Ministerio atin desconocia las cifras fis-
cales del pafs en términos de ingresos,
gasto y balance fiscal. Moody’s, la agencia
internacional de calificacidon de riesgo,
advirti¢ sobre las consecuencias negativas
que podia tener esta la situacion. El cibe-
rataque revela serias debilidades institu-
cionales en los sistemas informdticos y en

ciberseguridad (recuadro 3.3).

ESTADO DE LA NACION

Pais requiere mejoras en transparencia fiscal con estandares

internacionales

El Ministerio de Hacienda sufri¢ un cibera-
taque en todos sus sistemas informaticos
el 18 de abril de 2022 que afectd todas
sus plataformas y servicios digitales, pero
ademas dejo en evidencia las debilidades
y falencias de la entidad en materia de
transparencia de estadisticas fiscales.
Estos temas son claves para la rendicion
de cuentas a los mercados, las organiza-
ciones multilaterales acreedoras y los ciu-
dadanos. El Gobierno Central estuvo varios
meses sin reportar estadisticas fiscales y el
levantamiento de algunos de los servicios
de Hacienda se fueron realizando de forma
paulatina con un reporte tardio en la mayo-
ria de indicadores. Al cierre de edicion de
este Informe, no se habian restablecido

la publicacion histdrica de estadisticas
fiscales.

A partir de esa situacion, se evidencio que
Ministerio de Hacienda carece de un siste-
ma unificado de reportes de estadisticas
que incluya informacion de ingreso, gasto y
deuda desde una misma plataforma. Con el
ciberataque, la disponibilidad y apertura de
la informacidn fiscal no solo es mas limita-
da, sino que, a la fecha, no se han logrado
reestablecer los registros histdricos.

De acuerdo con INEC-SEN (2022), la acti-
vidad estadistica en cualquiera de sus
dimensiones debe tener como fin Gltimo
una produccion fidedigna y oportuna para
la toma de decisiones y esto afecta tanto
en el ambito plblico como privado. Este
compromiso debe ser acatado por las

29 entidades que conforman el Sistema
Estadistico Nacional (SEN), entre las que se
encuentra el Ministerio de Hacienda.

La gestion integral en la produccion esta-
distica se enmarca en el Cadigo de Buenas
Practicas Estadisticas del SEN, que pos-
tula entre otros principios, que los datos
estadisticos oficiales y publicos deben

ser presentados en una forma entendible

y accesible, de facil lectura, apoyados de
metadatos y cualquier guia de apoyo que
se requiera, asi como la disponibilidad para
atender dudas y cualquier otra consulta que
la sociedad civil demande. Ademas, existe
un amplio conocimiento desde la ciencia de
datos en la forma y gestion de informacion,
asi como la publicacion, tratamiento, visua-
lizacion y acceso de datos.

En este panorama, el pais requiere mejo-
rar sus estandares en la publicacion

de informacion fiscal. Con el Cédigo de
Transparencia Fiscal del FMI (2014) se
busca fortalecer la supervision fiscal, la
formulacion de politicas y la rendicion de
cuentas de los paises. Este comprende un
conjunto de principios construidos en torno
a los pilares de: i) informes fiscales; (i) pre-
vision fiscal y elaboracion de presupuestos;
iii) analisis y gestion del riesgo; y iv) gestion
de ingresos por recursos.

Fuente: Villamichel y Ching, 2022, y Segura,
2022.

Dados los elevados niveles de endeuda-
miento publico y las presiones del déficit
fiscal, en los ultimos afios, los préstamos
con organismos internacionales han sido
importantes fuentes de financiamiento
que ademds permiten reducir las pre-
siones en el mercado local. Para esta



edicién del Informe se realizé un analisis
a profundidad del préstamo “Servicio
Ampliado” (SAF) que realizé Costa Rica
con el FMI, dado que ha sido el mis
relevante por su peso econdmico en los
tltimos dos afos. Este fue adquirido des-
pués de que al pais esta entidad le habia
aprobado un financiamiento rdpido por
504 millones de ddlares, para atender las
necesidades de la pandemia covid-19.

El SAF fue aprobado en julio de
2021 por la Asamblea Legislativa con
una vigencia de tres afios, sujeto a una
serie condiciones. Ademds, tiene impli-
caciones de politica econdmica y social a
mediano y largo plazo que van més alld de
solucionar problemas de financiamiento
del Estado costarricense. Es importante
mencionar que la firma de este acuerdo
era una sefial importante de confianza
al mercado, que ademds estaba respalda-
da por otros organismos internaciona-
les como el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo.

Las relaciones entre Costa Rica y el
FMI tienen precedentes conflictivos
como la ruptura de negociaciones en la
administracién Carazo Odio. El ultimo
apoyo financiero que la institucién le
da al pais fue en 1995, por medio de
un acuerdo stand-by (Picado, 1999). En
ese entonces, tanto la realidad mundial
como las politicas y objetivos prioritarios
del FMI eran muy diferentes a los actua-
les. En la década de los ochenta, el FMI
tenia politicas de ajuste mds estrictas que
tuvieron fuertes implicaciones sociales y
econdmicas en varios paises.

Actualmente, el FMI estd conformado
por 190 paises y Costa Rica es parte de los
miembros originales desde 1945. Ademds
de ser un prestamista de tltima instancia,
provee apoyo técnico y ejerce un rol
“consultor”. Por esto, la entidad tiene un
papel mds notorio con el impacto econé-
mico del covid-19 en el mundo, dado que
empezd a brindar mds apoyo financiero
de emergencia a sus diferentes miembros.
De marzo 2020 a la fecha, la asistencia
promedio que ha brindado la entidad es
de aproximadamente 170.570,29 millo-
nes de délares a noventa paises.

La idea central de los acuerdos del
FMI suele ser proveer financiamiento
en tiempos de crisis. Sin embargo, los

ajustes necesarios para superarlas, asi
como su naturaleza suelen ser variables.
La entidad ofrece diferentes instrumen-
tos que dependen de las necesidades de
cada nacién. Cuando un pais suscribe un
acuerdo, segtin su elegibilidad y la valora-
cién que hagan las autoridades pertinen-
tes, debe escoger las opciones por medio
de los cuales va a solicitar el apoyo. Las
condiciones como la duracién maxima,
la sobre tasa, el limite de crédito, la tasa
de interés, entre otros, estdin dadas por
la entidad y los paises deben tomarlas
o dejarlas, al igual que cuando una per-
sona solicita un crédito comercial. Sin
embargo, los acuerdos suelen venir acom-
panados de un compromiso por parte de
las autoridades para cumplir metas cuan-
titativas y aplicar politicas orientadas a
resolver los problemas que ocasionaron
la crisis. Su establecimiento, las metas,
los procesos de control y seguimiento, si
suelen ser parte de un didlogo continuo
entre las autoridades nacionales y el FMI
(Cubero, 2022).

Muchas de las condiciones que ofrece
el FMI son iguales o similares entre pai-
ses. Las principales diferencias se dan en
los plazos, la duracién del acuerdo y los
limites de crédito, las cuales nacen de la
necesidad de atender diferentes contex-
tos. Por ejemplo, el servicio de facilidad
ampliada (SAF) requiere més tiempo en
ser implementado y en dar réditos que las
atenciones a crisis (stand by); al mismo
tiempo, si el problema de balanza de
pagos se da por un shock exégeno impre-
visto (IFR), no siempre resulta necesario
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implementar medidas para resolverlo,
basta con proveer la liquidez necesaria.

Costa Rica opté por solicitarle al FMI
un acuerdo de servicio ampliado, en
febrero de 2021, que se aprobd en julio
del mismo afio (cuadro 3.5). Esto se
acompaii6 de los planes especificos y las
politicas econdmicas a implementar para
alcanzar las metas del acuerdo. Al cierre
de edicién de este Informe se realizaron
dos desembolsos, ¢l primero de 296,5
millones de ddlares, que se desembolsé al
momento de la aprobacién y el segundo
284 millones de délares, aprobado el 25
de marzo de 2022.

La aprobacién del SAF facilité otras
ayudas financieras bilaterales y multi-
laterales para el pais. Posterior a que
se concretd el apoyo financiero, ¢l BID
otorgd un crédito por 250 millones de
délares, bajo la modalidad de financia-
miento especial para el desarrollo y el
Banco Mundial aportd uno paralelo de
300 millones délares. Posterior a la firma
del acuerdo con el FMI, el Gobierno tuvo
una mayor facilidad para colocar deuda
soberana, por lo que, en efecto, el acuerdo
fue también una sefial de confianza que
facilita el acceso al crédito.

Las reformas estructurales de los acuer-
dos del FMI se evaltian de una manera
global, es decir, hay un seguimiento del
contexto politico y de la situacién eco-
némica general del pais. Estas suelen ser
menos restrictivas en comparacién con
los acuerdos de las décadas de los ochen-
ta y los noventa. En efecto, si bien las
condiciones financieras del empréstito

Caracteristicas del acuerdo de servicio ampliado (SAF) solicitado

por Costa Rica al FMI en 2021

Condicion

Monto del crédito

Detalle
1.237,49 millones DEG (1.778 millones de dolares), realiza-

dos en diferentes desembolsos tras conclusion y aprobacion
de revisiones

Plazo de reembolso
Tasa de interés equivalente en ddlares
Comision anual

Comision por desembolso

Fuente: FMI, 2021.

10 afos y 4 anos de gracia
2,51% al momento de aprobacion
0,3% del monto programado a desembolsar

0,5% del desembolso
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son dadas, las politicas publicas asociadas
a los acuerdos suelen ser el resultado de
un didlogo continuo y bilateral que se
establece entre el Fondo y las autoridades
de Gobierno, como se indicé anterior-
mente.

El acuerdo SAF de Costa Rica con el
FMI planted iniciativas de politica orga-
nizadas en tres pilares: i) la aplicacién
gradual de reformas fiscales equitativas
para garantizar la sostenibilidad de la
deuda, protegiendo al mismo tiempo a
los mas vulnerables, ii) mantener la esta-
bilidad monetaria y financiera, al mismo
tiempo que se continda reforzando la
autonomia operativa y la gobernanza del
Banco Central y se abordan las vulnera-
bilidades financieras estructurales; vy iii)
avanzar reformas estructurales claves para
promover el crecimiento inclusivo, eco-
l8gico y sostenible. El cuadro 3.6 detalla
los compromisos especificos vinculados a
estas politicas.

Para monitorear el progreso de
estas  politicas, el acuerdo inclu-
ye un Memordndum Técnico de
Entendimiento. El seguimiento se da a
través de metas cuantitativas (criterios de
desempeno “duros” y metas indicativas
“suaves”) y medidas estructurales (puntos
de referencia), los cuales, dependiendo de
la importancia que tengan para el cumpli-
miento, pueden ser determinantes en los
desembolsos del acuerdo (Cubero 2022).
Precisamente uno de los puntos de refe-
rencia estructurales de gran importancia
para el cumplimiento de las metas fue la
aprobacién de la Ley de Empleo Publico,
aprobada el 7 de marzo de 2022.

Los acuerdos con el FMI suelen tener
una cldusula de politica monetaria que
establece dos limites inferiores y dos
superiores en los que se debe mantener
la inflacién cada afio. El incumplimiento
de la meta dentro de la banda interna
obliga una revisién del equipo del FMI,
mientras que con ¢l incumplimiento de
la externa deriva en una consulta con la
Junta Directiva. Esta cldusula se cum-
plié por los primeros dos trimestres del
acuerdo; sin embargo, en diciembre del
2021, la inflacién fue superior al limite
interior de la banda. Esto obligé a una
reunién con el equipo del FMI que con-
cluyé en un aumento de la tasa de politica

monetaria de 0,75% a 1,75% (FMI,
2022a). Otra cldusula “dura” que usual-
mente sc incorpora es la de no poseer
moras en la deuda extranjera, la cual se ha
cumplido hasta la fecha en las revisiones.

En el caso de la evaluacién realizada
en marzo del 2022, la Junta Directiva del
EMI aprobé el segundo desembolso, aun-
que algunas metas indicativas y puntos de
referencia estructurales no se cumplieron
en su totalidad. El Fondo concluyé que
Costa Rica habia mostrado una respuesta
proactiva a la pandemia, con un aumento
sostenido de las exportaciones, por lo
que estimaba que la economia se iba a
recuperar més rdpido de lo esperado. El
documento también reportd aunque las
finanzas publicas mostraban una mejora,
la situacién del pais atun era vulnerable
a shocks por lo que considera que existe
espacio para hacer el sistema financiero
mads progresivo y eficiente.

Durante los meses de septiembre y
octubre del 2022, el FMI realizé la ter-
cera revisién del programa de reformas
econémicos de Costa Rica del Servicio
de Facilidad Ampliada. Al cierre de edi-
cién de este Informe, el equipo técnico
del FMI y las autoridades del Gobierno
habian llegado a un acuerdo, aunque sus
detalles atin no se habian publicado. Es
importante destacar que el acuerdo SAF
es un documento que puede cambiar a
lo largo del tiempo; es decir, como las
evaluaciones consideran diferentes fac-
tores, cada una representa una oportuni-
dad para presentar medidas alternativas o
replantear las existentes, siempre y cuan-
do se cumplan los criterios de desempefio
y las metas estructurales fuertes.

Una novedad en la tltima visita con
el FMI (septiembre y octubre del 2022)
fue la negociacién que realizé Costa
Rica para acceder a recursos del nuevo
Fondo Fiduciario para la Resiliencia y
la Sostenibilidad (SRS), por un monto
aproximado de 710 millones de délares.
El SRS busca apoyar a los paises que
quieran implementar una agenda para
lograr una transicién hacia una econo-
mia carbono cero y resiliencia al cambio
climatico. El detalle dependerd de la eva-
luacién final que realizard el directorio

ejecutivo del FML
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PARA MAS INFORMACION SOBRE
ACUERDO CON EL FMI

vease Ching, 2022,

en www.estadonacion.or.cr

Fuertes presiones inflacionarias
y mayor volatilidad cambiaria
golpean el costo de vida

En el 2021, con el levantamiento de las
restricciones impuestas por la pandemia,
el fuerte crecimiento econémico generd
presiones al alza interna en los precios. A
ello se le sumaron disparadores interna-
cionales, como el aumento en el costo de
las materias primas y los problemas en las
cadenas globales de suministros. La con-
secuencia de estos fenémenos derivéd en
una inflacién mundial de 4,7%?3, alimen-
tada también por los esfuerzos fiscales
para mitigar los efectos causados por la
pandemia y estimular la recuperacién. La
expansion del gasto mundial no tuvo pre-
cedentes, con una inyeccién mayor a 17
billones de délares entre enero de 2020
y septiembre de 2021 (Cepal, 2022). Por
su parte, la politica monetaria expansiva
de los bancos también aporté a la dina-
mica de aumento en la inflacién. Aunque
en los tltimos meses de ese afo, con la
mejora de la produccidn, las tasas de
politica monetaria han tendido al alza
como parte del proceso de normaliza-
cién’ (Cepal, 2022).

A nivel mundial, los gobiernos estén
tomando medidas para proteger a sus
economias del aumento en los costos
internacionales de la energfa y los ali-
mentos. Algunos paises han limitado el
alza de los precios internos con recortes
de impuestos o subsidios en forma de
donaciones, lo que podria exacerbar el
desequilibrio entre la oferta y demanda
(FMI, 2022c¢). Adicionalmente, los ele-
vados aumentos de los costos de las mate-
rias primas, semejantes a los experimen-
tados en los afios setenta, han provocado
especulaciones respecto a la “estanfla-
cién’, lo cual se define como un periodo
de poco crecimiento y elevada inflacién.
Sin embargo, es importante indicar que
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Politicas macroecondémicas del acuerdo con el FMI

Tipo de compromiso

Impuestos

Gastos

Flexibilidad

Politicas de mediano
plazo

Manejo de la deuda

Estabilidad
Monetariay
Financiera

Crecimiento
inclusivo ecoldgico,
sostenible

Detalle

Continuar la implementacion de la ley 9635

Eliminacion de la exencion del impuesto a la renta a los premios de loteria.

Eliminacion de la exencion del impuesto de renta al salario escolar de los empleados publicos.
Armonizar las ganancias de capital y el impuesto a la renta al 15%.

Permitir la distribucion de dividendos de las empresas estatales al Gobierno Central.

Globalizar la renta personal entre trabajadores independientes y asalariados y reducir el minimo no imponible de 10 millones a 8,2
millones de colones.

Reemplazar el impuesto solidario a la propiedad por un impuesto a la propiedad de lujo

Dar transferencias compensatorias a los deciles mas pobres de la poblacion.

Continuo cumplimiento de la regla fiscal.

Congelamiento de la base salarial, nuevas contrataciones estatales y eliminacion de vacantes.
Reduccion de los componentes temporales del salario en 8,5%.

El congelamiento de las pensiones a los empleados del sector publico.

Elrecorte y reduccion del gasto en servicios y bienes publicos y una reduccion temporal de los gastos de capital (periodo 2021-
2025, seglin regla fiscal y proyeccion de deuda).

Permitir un nivel prudente de ejecucion presupuestaria con un crecimiento anual maximo de 0,51% en las transferencias del
gobierno central (neto de la emergencia de COVID-19).

El programa permitia ademas ajustes en caso de necesitar mas fondos para atender la emergencia.
Plan de empleo publico

Plan de mejora de cumplimiento.

Digitalizacion y centralizacion del sistema de pagos para transferencias sociales.

Modernizacion del proceso de compras publicas.

Busqueda de financiamiento externo.

Establecer un departamento de crédito publico para proveer guia estrategia y supervisar la coordinacion entre agencias
relacionadas con el manejo de deuda.

Estrategia de deuda a medio plazo con apoyo del Banco Mundial y el FMI. Fortalecer la contabilidad y ejecucion del presupuesto en
los procesos de pago de deuda del Ministerio de Hacienda.

Desarrollo del mercado doméstico, especificamente enfocarse en el desarrollo de bonos estandar de tasa fija con vencimientos
selectivos

Mantener una politica monetaria de baja inflacion basandose en un esquema de metas.
Fortalecer la independencia y transparencia del Banco Central.

Mantener un nivel adecuado de reservas, permitiendo que el tipo de cambio se ajuste en linea con los fundamentos y las
condiciones de mercado.

Anivel financiero, el documento detalla una serie importante de politicas, algunas de las cuales ya se han tomado, tales como:

El requerimiento de los bancos de actualizar las calificaciones de crédito de sus prestatarios para poder reestructurar los préstamos.
El establecimiento de un Comité de Estabilidad Financiera.

Tomar medidas desde la Superintendencia General de Entidades Financieras para reducir el riesgo de dolarizacion, entre otros.

También se promete introducir, con el apoyo de las asistencias técnicas del FMI, regulaciones para fortalecer la supervision de
grupos financieros.

Proteger a los mas vulnerables del impacto de la crisis, apoyando la inclusion y promoviendo una mayor participacion femenina en la
fuerza laboral.

Aumentar la productividad eliminando barreras para la formalizacion, la inversion y la creacion de empleos.

Promover una recuperacion verde, fortalecida por el Plan nacional de Descarbonizacion con la meta de tener emisiones netas cero
para 2050.

Fuente: Ching, 2022, con informacion del FMI.
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las condiciones econémicas actuales son
muy diferentes a la de esa época, dado
que la magnitud del incremento en el
costo del petrdleo es menor y la politica
monetaria nace de bancos centrales mds
independientes y con mayor credibilidad.

En paises en los que las regulaciones
del mercado laboral son altas, las perso-
nas trabajadoras podrian exigir mayores
remuneraciones por incrementos pasa-
dos del costo de vida. De acuerdo con
Meneses et al. (2022b), dependiendo
del manejo que realicen las empresas de
sus margenes de ganancias, el resulta-
do puede ser una mayor inflacién y un
mayor riesgo de que se desencadene un
aumento en espiral de precios y salarios.
La revisién a la baja del crecimiento mun-
dial contempla una expansion de la pro-
duccién a niveles previo a la pandemia
(3,5%), aunque aun existe incertidumbre
sobre el panorama econdmico. En estos
casos es fundamental el papel de la politi-
ca monetaria para mantener controladas
las expectativas.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
INFLACION EN EL CONTEXTO
INTERNACIONAL

véase Meneses et al., 20223,

en www.estadonacion.or.cr

Después de un largo periodo de
bajas presiones en los precios,
el pais registra inflacion de dos
digitos

En el ano 2022 la economia costarri-
cense experiment6 un fuerte aumento en
el costo de vida y del consumo que afecta
los hogares, especialmente los mas vulne-
rables. Este afio se caracteriza por uno de
los entornos internacionales mdas retado-
res en materia de estabilidad macroeco-
némica: debido a la invasién de Rusia a
Ucrania, los altos costos de transporte y
los fuertes aumentos en las materias pri-
mas presionan el tipo de cambio, las tasas
de interés y la inflacién al alza.

El golpe inicial de la pandemia covid-
19 no gener6 presiones sobre los pre-
cios; al contrario, la inflacién observada

durante el 2020 fue de 0,89%, pero el afio
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Grafico 3.24

Tasa de inflacién, expectativas inflacionarias y rango meta
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Fuente: Jiménez Fontana, 2022, con datos del INEC.

2021 fue un punto de inflexién. (gréfico
3.24). La variacién interanual del indice
de precios al consumidor (IPC) fue de
3,3% y, aunque este nivel se encontraba
dentro del rango meta del BCCR, fue
el mis elevado desde el 2014. Parte de
este comportamiento obedece a la rdpida
recuperacion de la economfa costarricen-
se entre el 2020 y 2021. En ese sentido,
la tendencia al alza en los precios estuvo
alineada con las expectativas de inflacidn;
sin embargo, tanto el indice esperado
como ¢l observado se mantuvo por enci-
ma del limite superior de la meta estable-
cida por la Autoridad Monetaria (4%).
La situacién cambi6 en los primeros
nueve meses del afno 2022. Después de
trece anos con tasas de inflacién de un
digito, entre junio y septiembre, se mantu-
vo superior a 10%. Aunque para septiem-
bre se observa una leve reduccién como
resultado de una baja en los precios inter-
nacionales de materias primas, el costo de
vida de los hogares, especialmente los més
vulnerables, se ha visto afectado por la
inflacidén acumulada durante el periodo.
En efecto, las mayores presiones al alza
provienen de los productos regulados',
los cuales durante el 2021 aumentaron
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= Expectativas de inflacion

un 8,9% y en los primeros nueve meses
del 2022, 14% (gréfico 3.25). En el caso
de los no regulados', la magnitud del
aumento fue mucho menor.

Como ya fue sefialado, en 2021, las
mayores presiones sobre los precios se
explican por los aumentos en el costo del
transporte, en especial de la gasolina que
explica el 40% de la inflacidn de ese afio
(gréfico 3.26). Este tiene un efecto tras-
paso sobre los alimentos que se materiali-
za de forma rezagada, en este caso lo hizo
durante 2022. Asi, entre enero y septiem-
bre de 2022, la inflacién acumulada fue
de 8,4%; donde transporte y alimentos y
bebidas no alcohdlicas explican un 29% y
45%, respectivamente. Aunque para sep-
tiembre del 2022 se observa una reduc-
cién en la inflacidn, el mayor impacto del
alza en los precios sigue afectando a los
grupos mas vulnerables. En el capitulo de
Equidad ¢ integracién social se analizan
los efectos de esta situacién sobre los
niveles de pobreza por ingresos en el pais.

El Informe Estado de la Nacidn 2019
evidencié cdmo los aumentos en la infla-
cién afectan de forma diferenciada los
hogares, segtin sus estructuras de consu-
mo. Por ¢jemplo, las familias de ingreso
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alto dedican el 21% al transporte y el
13% a los alimentos y bebidas no alco-
holicas, mientras que para las de meno-
res recursos la relacién es inversa (9% vy
35%, respectivamente). Por lo anterior,
los incrementos en el costo de la gasolina
durante el periodo 2021 y 2022 podrian
tener un efecto mds alto en las familias
de mayores ingresos, pero conforme se
trasladaron al costo de los alimentos, los
hogares de menores recursos se podrian
haber visto més afectados. Este tipo de
andlisis se puede estudiar con mayor deta-
lle con las series de “Variacién interanual
de precios, segun estructuras de consumo
por estrato de ingreso” que publica el
INEC; sin embargo, al cierre de edicidon
de esta investigacion estas estadisticas no
habian sido actualizadas.

En términos comparativos, la inflacidon
de Costa Rica ha sido similar al promedio
de los mds de 40 miembros de la OCDE,
ocupa el lugar 15 (grafico 3.27). Destaca
que el pais mantuvo durante el segundo
trimestre de 2022 una variacién inte-
ranual en los precios muy similar a la de
Estados Unidos, principal socio comer-
cial. Estos hallazgos evidencian que el

Efecto acumulado del indice de precios al consumidor (IPC) de los principales grupos de bienes y

servicios a la inflacién
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golpe inicial en los precios de materias
primas tuvo una naturaleza principal-
mente externa, aunque sus implicaciones
se pueden convertir en enddgenas segiin
el manejo que se realice de la politica
monetaria.

Presiones al alza en los precios e
incertidumbre generaron fuerte
depreciacion del colon

El tipo de cambio es uno de los deter-
minantes de la capacidad de consumo de
productos nacionales y extranjeros. En
el primer afio de la pandemia, el precio
de la divisa mantuvo una tendencia al
alza: pasé de 576 a 617 colones por délar
entre enero y diciembre del 2020 (gréfico
3.28). Este comportamiento se explica en
gran medida por la menor disponibilidad
de délares debido a la contraccién del
turismo y ala baja en la IED. Esta tenden-
cia se mantuvo durante 2021 (BCCR,
2022) e incluso en los primeros meses
de 2022 hubo una mayor volatilidad. En
este caso, los factores fueron distintos:
una mayor demanda de ddlares por el
incremento de la factura petrolera, de los
precios internacionales de materias pri-
mas y los costos de transporte. Algunos
elementos de coyuntura politica que
podrian haber contribuido al aumento
en el tipo de cambio son la invasién de
Rusia en Ucrania, incertidumbre politica
durante el periodo de elecciones naciona-
les que se realizaron en dos vueltas (tema
que puede ser revisado a profundidad en
el Capitulo 5 de este Informe), celebradas
en febrero y abril de este afo (2022),
y el hackeo a los sistemas informaticos
del Ministerio de Hacienda en abril del
2022, que ya se indicé anteriormente.

Otro factores que generaron presiones
al tipo de cambio corresponden a temas
estructurales. Por ejemplo, la demanda
de divisas del sector publico no bancario
y de las operadoras de pensiones, ambas
generan significativas variaciones en el
mercado de divisas. Con respeto a la pri-
mera, aunque la Autoridad Monetaria
gestiona estas necesidades desde el 2014
por medio de sus reservas internacionales
y que las restituye de manera posterior,
en este tipo de intervenciones existen
importantes desfases en el mercado. En

el Vigésimo Segundo Informe Estado de

Grafico 3.27
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a/ Excluye a Turquia por tener tasas de inflacion extremas superior al 60% en el periodo analizado.
Fuente: Jiménez Fontana, 2022, con datos de la OCDE.
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Grafico 3.28
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Reservas netas del Banco Central de Costa Rica, por mes
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la Nacidn se planted que, aunque en el
mediano plazo el resultado neto de las
intervenciones puede estar balanceado,
en los primeros dias después de efec-
tuadas podrian estar generando distor-
siones importantes (PEN, 2016). Estas
dificultades para restituir los délares que
se emplean para esos fines ha generado
una reduccién de las reservas monetarias
internacionales: entre junio del 2021 y
2022 pasaron de 7.375,9 2 6.510,8 millo-
nes de délares (grafico 3.29). Es impor-
tante mencionar que para julio y agosto
del 2022 se observa una recuperacién en
el nivel de este indicador.

En relacién con la demanda de déla-
res de las operadoras de pensiones, esta
responde a un cambio en la normativa
que aumentd el tope de inversiones en
el mercado internacional. En 2019, las
autoridades competentes autorizaron
el aumento del limite de la participa-
cién de emisiones en el mercado externo
de 25% a 50%. Aunque la proporcion
efectiva podria estar afectada por deci-
siones coyunturales, esto crea un nuevo
escenario de mediano plazo para estos
inversionistas. Consecuentemente, se
ha experimentado una expansién de las
inversiones del régimen de obligatorio de
pensiones complementarias (ROP) en el
mercado internacional que ha aumentado
la demanda de délares de las operadoras
de pensiones, lo cual a su vez presiona al
alza el tipo de cambio. Actualmente, la
participacién de emisiones se encuentra
cercana al 35%. Si las operadoras con-
tintan con la dindmica de los dltimos
afos, el BCCR (2022) proyecta que en
el segundo semestre de 2023 alcancen el
limite del 50%, lo que generard mayores
presiones al alza.

En este contexto, han surgido inno-
vaciones en materia monetaria para rea-
lizar transacciones financieras fuera de
los esquemas oficiales. Este es el caso de
los criptoactivos, que intentan cumplir
a funcién de dinero. Su objetivo inicial
era realizar transacciones digitales entre
dos partes sin que mediara una entidad
financiera (recuadro 3.4). Ademads, bus-
can mantener el anonimato de las partes
involucradas, para facilitar la compra y
venta en actividades econdmicas, inclu-
yendo, posiblemente, las ilegales (Alfaro,
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2022). Las autoridades de supervisién de
Costa Rica han tenido una perspectiva de
tolerancia vigilante. En todo momento se
ha recordado al consumidor que su parti-
cipacion en estos mercados ocurre bajo su
propio riesgo, y que no constituyen una
moneda de curso legal.
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Desde diciembre de 2021, el BCCR
implementd acciones para atenuar las
presiones cambiarias y cambios abruptos

Nuevos activos digitales: consideraciones para Costa Rica

Los desarrollos tecnolégicos de las ultimas
décadas han fomentado el surgimiento

de aplicaciones que han facilitado, entre
otros muchos beneficios, la integracion
financiera y la ampliacion y mayor eficien-
cia de los sistemas de pago. El dinero en la
actualidad es, en una altisima proporcion,
una expresion digital del dinero fiduciario®2.
Algunos ejemplos de dinero digital son las
cuentas bancarias a las que se puede acce-
der mediante dispositivos tecnolégicos, las
reservas de los bancos comerciales que

se resguardan en las cuentas de un banco
central y los monederos electronicos.
Gracias a las innovaciones que ocurren dia
a dia, el dinero se moviliza bilateralmente
cada vez con mayor facilidad y a menor
costo. Una muestra de esto es el uso de
transferencias bancarias en tiempo real.

En un inicio se utilizaron las transferencias
entre cuentas cliente, y actualmente con
mayor frecuencia por medio Sinpe Movil,
que durante el periodo pandémico de la
covid-19 multiplicd su uso. Su nombre
forma parte del lenguaje comtn del costa-
rricense, y no es extrano poder realizar ese
tipo de pagos desde el supermercado hasta
un tramo de feria del agricultor.

La criptografia y la tecnologia conexa que
permite la descentralizacion de los siste-
mas de registro de transacciones, han apo-
yado el surgimiento de activos digitales pri-
vados y descentralizados (el primero y mas
notorio, el bitcoin), que durante los Ultimos
trece anos se han incorporado al entreteji-
do financiero y tecnoldgico mundial. Desde
su concepcion, estos activos han sido
llamados por el publico “criptomonedas” o
criptoactivos, como se le llama en algunos
ambitos por no poder cumplir en la practica
las funciones del dinero®.

En particular, el dinero debe servir como
deposito de valor y como unidad de cuentay
debe ser aceptado de manera amplia por el
publico como un medio de pago. En algunas
ocasiones, esto surge a partir de mandatos
legales o constitucionales dentro de cada pais
(como la moneda local que se utiliza en cada
nacion) por la confianza institucional que se
tiene en el emisor o por una aceptacion gene-
ralizada, o aun cuando no constituya el medio
de pago oficial (por ejemplo, el uso del délar
estadounidense en Costa Rica o los euros en
paises cercanos a Europa). A pesar de que

los criptoactivos privados tienen la misma
antigliedad que las tabletas electronicas',

el alcance de su uso para el consumidor pro-
medio alrededor del mundo es sumamente
limitado y son pocos los usos cotidianos.
Incluso, en casos donde su uso se legalizo y
se promovio desde el Gobierno, como en El
Salvador, la penetracion de la tecnologia en la
cotidianeidad ha sido muy reducida. Alvarez
et al. (2022), reportan que en este pais su uso
se concentra casi exclusivamente en la pobla-
cion masculina, joven, bancarizada y de alta
educacion, mientras que la mayor parte de la
poblacion no lo utiliza.

Es preciso notar que la mayoria de las tran-
sacciones que ocurren son en realidad de
caracter especulativo (Eswar, 2022), carac-
teristica de la cual surgen la mayor parte

de las criticas hacia este tipo de activos. En
primer término, tienen una oferta limitada en
cada momento del tiempo, a pesar de que
se crean continuamente. Cuando un bien o
activo tiene una oferta limitada, provoca una
alta volatilidad en el precio. Una segunda cri-
tica es que hay muy pocos casos de uso: los
usuarios no han podido incorporar los crip-
toactivos privados en el ment de medios de
pago, especialmente por los requerimientos
tecnoldgicos para realizar una transaccion.

en el mercado cambiario, después de més
de dos anos de una politica monetaria
expansiva con tasas de interés bajas y con
pocas fluctuaciones, Asi, entre noviembre
de 2021 y septiembre de 2022, la tasa de
politica monetaria (TPM) pasé de 0,75%
a 8,5% (grafico 3.30). Este aumento se

Adicionalmente, casi cualquier opcién de
uso que se propone tiene una alternativa
menos complicada al utilizar los medios de
pago usuales, ya sea efectivo, transferen-
cias bancarias o uso de tarjetas de débito

o crédito. En general, por estas y otras
limitaciones, la mayoria de los especialistas
consideran que este activo no tiene ninglin
valor “fundamental” (Chicago Booth, 2022).

Adicionalmente, se indica el uso desmedido
de energia para este sistema como una des-
ventaja, ya que, aunque puede ser seguro y
descentralizado, utiliza una gran cantidad
de poder computacional distribuido en el
mundo para logar una alta redundancia
para validar una transaccion. Este consu-
mo energético, sumado al uso de chips de
computadora, es desmedido cuando se le
compara con otros sistemas y registros de
pagos.

Algunas alternativas de uso han sido plan-
teadas recientemente, como el uso de
monedas digitales de banca central (CBDC
por sus siglas en inglés), han generado inte-
rés por el potencial que tiene esta nueva
tecnologia en un contexto de altisima pene-
tracion de servicios moviles para incremen-
tar la inclusion financiera en paises donde
esto representa una barrera. Del mismo
modo, un esquema internacional de tran-
sacciones con CBDC podria facilitar pagos
en las fronteras, una innovacion que seria
muy apreciada por migrantes y empresas
que necesitan realizar movimientos de dine-
ro de manera rapida y a bajo costo.

Fuente: Alfaro, 2022.
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Grafico 3.30
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Fuente: Jiménez Fontana, 2022, con datos del
BCCR.

han traducido rdpidamente en incremen-
tos en las tasas de interés en los mercados
nacionales. La tasa bdsica pasiva, indi-
cador de referencia del costo promedio
de los préstamos en el sistema bancario,
alcanzé un nivel de 5,68%. Dado el efecto
rezago que tiene el traspaso de la politica
de la Autoridad Monetaria al mercado,
es de esperar que este indicador aumente
atin més en los proximos meses.

El BCCR implementé otras medidas
para contener las presiones inflaciona-
rias como el aumento del encaje mini-
mo legal® (EML) de 12% a 15% vy el
incremento en la reserva de liquidez en
moneda nacional que deben mantener
las cooperativas, asociaciones solidaritas
y otras entidades exentas del EML, entre
otras. Estas acciones buscan reducir la
cantidad de liquidez o recursos finan-
cieros en el mercado. Con respecto a los
cambios abruptos del mercado cambia-
rio, la Autoridad Monetaria aplicé varias
medidas de forma complementaria, entre
las que destaca limitar el horario dispo-
nible para el Monex, con el fin de con-
centrar el mercado y la fijacién del tipo
de cambio. Ademds, solicité un crédito al

Grafico 3.31
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Fondo Latinoamericano de Reservas por
1.000 millones de délares para fortalecer
las reservas monetarias internacionales.

A pesar del aumento en las tasas de
interés y el endurecimiento de la politi-
ca monetaria, se observa una mejora en
el crecimiento interanual del crédito al
sector privado. Este incremento alcanzé
en julio del 2022 una tasa interanual de
8,9%, la cifra més alta que se observa en
el pais desde finales del 2017 (gréfico
3.31). Esta mejora se explica por un efec-
to rezago de los agentes econdmicos por
el repunte de la actividad productiva en
2021; sin embargo, esto se puede revertir,
dado que las condiciones para solicitar
préstamos son mds adversas.

Los aumentos en la inflacidn, el tipo de
cambio y las tasas de interés aumentan el
costo de vida de la poblacién, especial-
mente para los hogares mas vulnerables
(ver més detalles en el capitulo Equidad
e Integracién Social). Esto plantea un
panorama complejo para el pais, especial-
mente considerando la desaceleracién en
el crecimiento de la economia y la insufi-
ciente generacién de empleo.
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Miradas a profundidad

Desde hace varias ediciones, el Informe
Estado de la Nacidn mantiene una linea
de investigacion para estudiar a profun-
didad las estructuras econémicas a nivel
territorial, los focos de talento humano,
las dindmicas productivas de las ciudades
intermedias, las cadenas globales de valor,
entre otros temas clave. El propdsito de
este esfuerzo ha sido aportar nueva infor-
macién relevante para la formacién de
politica publica en desarrollo productivo.

En este marco, la presente edicidon
incluye cuatro estudios que identifican
aspectos clave en este campo. El primero
realiza un andlisis detallado de la dis-
tribucién territorial de la inversién en
infraestructura, un tema poco explorado,
pero de vital importancia para la creacién
de oportunidades laborales y empresa-
riales y la competitividad. El segundo,
muestra el desempefio de las exporta-
ciones de bienes en el mercado interna-
cional por producto y pais de destino,
especificamente de las cuotas de mercado
y la participacién en mercados dindmi-
cos. Esta investigacion es util porque



166

identifica oportunidades no aprovechadas
por el dindmico esfuerzo exportador.
El tercero estudia la institucionalidad
publica encargada de atender las politicas
de desarrollo productivo, un tema de
especial importancia ya que permite una
primera aproximacion al examen de las
capacidades en este campo. Finalmente,
el dltimo apartado incluye un estudio a
profundidad de cuatro rectorias clave en
materia econémica (Comex, Procomer,
MEIC y MAG), que puede verse como
un complemento de la investigacion
anterior. Todos ellos pueden consultarse
en el sitio web estadonacion.or.cr.

Lainversién en capital es un importan-
te instrumento de politica fiscal para pro-
mover el crecimiento econémico (FMI,
2022b). Aunque la infraestructura es un
pilar clave del dinamismo productivo y
la competitividad, los elevados niveles de
endeudamiento y déficit fiscal de Costa
Rica han limitado el gasto de capital

ESTADO DE LA NACION

durante la dltima década. Por ello, los
recursos que logren destinarse a la inver-
sién deben enfocarse en actividades que
tengan el mayor impacto en estas dreas
del desarrollo, al mismo tiempo que bus-
quen reducir los atrasos en infraestructu-
ra en las regiones més rezagadas.

En este Informe se incluye un estu-
dio novedoso sobre la infraestructu-
ra publica en Costa Rica cuyo fin es
contribuir al disefio de una politica de
inversiéon de capital focalizada a nivel
territorial y sectorial, que fue realizado
por Vargas Montoya y Madrigal (2022)
con informacién de la CGR, Mideplan
y el Colegio Federado de Ingenieros y
Arquitectos (CFIA). En Costa Rica, no
existe una fuente de informacion oficial
que sistematice lo referente a los presu-
puestos, tamaio de la construccién, loca-
lizacién y otros detalles de la infraestruc-
tura publica. Para efectos de este Informe
se hizo el esfuerzo de consolidacion y
sistematizacién de los datos de inversion
publica a nivel cantonal, a partir de diver-
sas fuentes (recuadro 3.5).

La inversién en capital en Costa Rica
mantiene una tendencia a la baja como
porcentaje del PIB desde la crisis 2008-
2009. Entre el 2009 y el 2021, la inver-
sién publica pasd, en términos reales,
de 5,1% a 2,6% del PIB (graficos 3.32).
Desde un punto de vista temporal y uti-
lizando este indicador como base, el pais
invierte menos que a inicio de la década
de los noventa. Ello no significa que
durante las tltimas décadas el monto de
la inversion se haya contraido, dado que
en términos absolutos se observan incre-
mentos durante varios periodos.

El deterioro de las finanzas publi-
cas ha restringido el financiamiento de
obra publica, como se comentd al ini-
cio de este apartado. Entre el 2013 y
2021, la proporcién de proyectos finan-
ciados con recursos internos y del pre-
supuesto nacional cayeron de 78% a
42% (gréfico 3.33). Para resolver esta

Anotaciones metodoldgicas para el analisis de infraestructura fisica publica

Una de las complejidades de realizar anali-
sis de infraestructura es que no existe una
fuente de datos exhaustiva que identifique
el gasto que realizan todas las institucio-
nes publicas en esta materia y con una
desagregacion cantonal. Vargas Montoya

y Madrigal (2022) utilizan informacion

del Sistema de Informacion sobre Planes

y Presupuestos (SIPP) de la Contraloria
General de la Republica (CGR), el Banco de
Proyectos de Inversion Publica (BPIP) de
Mideplan, el Administrador de Proyectos de
Construccion (APC) del CFIA* y el BCCR,
para analizar su evolucion.

A partir de los datos del SIPP, se realizd
una clasificacion de la construccion seglin
tipo de sector:

« transportes, que incluye los metros
construidos principalmente por el Mopt,
Conavi, Incofer y Cetac;

= servicios publicos, agrupa lo realizado por
CNFL, INAA'y los fideicomisos de plantas
hidroeléctricas;

- infraestructura social, considera al MEP,
CCSS, universidades publicas y el IMAS;

= yotros, que agrupa a las municipalidades,
la Presidencia de la Republica, el Poder
Judicial, entre otros;

En el plano cantonal, la base de datos de
planos de construccion del CFIA permite
identificar las obras. En esta investigacion se
utilizan Unicamente aquellas que correspon-
den a construcciones nuevas, ampliaciones y
renovaciones. En segundo lugar, se aproxima
lainfraestructura publica por medio de la
variable de exencidn, es decir no deben pagar
el total o una parte del monto tasado por el
CFIA. Por dltimo, se realiza una clasificacion
en infraestructura de transportes, servicios

publicos y social, segun el tipo de subobra
consignada en los permisos.

Es importante considerar que este trabajo
no valora la calidad de la infraestructura,
ya que no hay una base de datos que per-
mita evaluar la calidad o condicion de los
activos fisicos del Estado costarricense.
Existen algunos esfuerzos como la clasifi-
cacion de la red vial nacional que realiza el
MOPT y Lanamme, pero no existe un inven-
tario centralizado y accesible al publico.
Otro elemento importante es que, aunque
el BPIP permite comparar las diferencias
entre los montos programados y los eje-
cutados de los proyectos cada afo, no se
tiene certeza de que reflejen los sobrecos-
tos incurridos, particularmente si estos se
constituyen en nuevos proyectos.

Fuente: Vargas Montoya y Madrigal, 2022.



CAPITULO 3 | BALANCE 2021 | OPORTUNIDADES, ESTABILIDAD Y SOLVENCIA ECONOMICA

ESTADO DE LA NACION 167

Grafico 3.32
Inversion publica real”, por tipo
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Fuente: Jiménez Fontana, 2022, con datos del BCCR.

Grafico 3.33
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Fuente: Vargas Montoya y Madrigal, 2022 con datos de Mideplan.

limitacidn, el pais ha buscado mecanis-
mos alternos como el endeudamiento
con organismos internacionales, entre los
cuales destacan créditos con el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y el
Banco Centroamericano de Integracion
Econdémica (BCIE). Desde el ano 2018,
el endeudamiento financia alrededor de
la mitad de la inversion fisica publica.

Entre el 2015 y el 2017, el modelo
de concesién también ha sido utilizado.
Ejemplo de ello es la construccion de la
Terminal de Contenedores Moin, la cual
significé mas del 20% del gasto en ese
periodo. Los fideicomisos de titulariza-
cién de plantas de generacion eléctrica
también fueron un mecanismo impor-
tante para captar recursos de inversién
entre el 2012 y el 2015.

En los tultimos afios, Costa Rica ha
implementado algunas alianzas publico-
privadas (APP) que tienen varios retos,
entre los que destaca adecuada planifi-
cacién y gestién, dado que deben con-
templar los procesos de pre-inversion y
los recursos asociados al mantenimiento
de las obras, asi como estudios técnicos
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que demuestren el beneficio social de los
proyectos Villalobos (2021).

Vargas Montoya y Madrigal (2022)
muestran que, en afos recientes, la mayor
parte de la inversidn en infraestructura
no proviene del Gobierno Central. Los
érganos desconcentrados, las institucio-
nes descentralizadas no empresariales y
las municipalidades ejecutaron el 68%
del gasto en construcciones en el 2020
(grafico 3.34). Una ventaja de estas enti-
dades es que podrian tener menores res-
tricciones administrativas y financieras
para la ejecucion de obra publica.

Segtn el tipo de entidad que se con-
sidere, existe una importante concentra-
cién en el gasto ejecutado. En 2020, el
Consejo Nacional de Vialidad (Conavi)
realizé el 64% de los egresos de los 6rga-
nos desconcentrados, mientras que la
CCSS representd el 62% para las insti-
tuciones descentralizadas. En el caso de
los gobiernos locales, la Municipalidad
de Alajuela y de Escazu tienen el mayor
gasto ejecutado en construcciones.

El grafico 3.35 muestra las categorias
segin el tipo de actividad que realizan
las instituciones ejecutoras, en las cuales
transporte y servicios publicos represen-
tan la mayor parte del gasto de cons-
truccién a lo largo de todo el periodo,
tipicamente entre 200 y 300 mil millones
de colones por afio. Los datos de la CGR

muestran que la infraestructura de trans-

Grafico 3.34
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Grafico 3.35
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portes concentra al menos el 25% de las
inversiones realizadas durante todo el
periodo analizado, lo que aproximada-
mente representa un promedio anual del
0,3% del PIB.

La infraestructura en transporte se
concentra en carreteras (91,4%), mien-
tras que el monto invertido en puentes y
demarcaciones es inferior a 7% (grafico
3.36). En el caso de servicios publicos,
aproximadamente la mitad se enfoca en
la generacién de acueductos, un 38,5% en
platas de tratamiento y una décima parte
en proyectos hidroeléctricos. Respecto a
la infraestructura social, el monto inverti-
do se compone en gran medida de vivien-
das de interés social (68,4%) y un poco
menos de la décima parte de los recur-
sos en centros de ensefianza, escuelas y
colegios.

La inversién que realiza el pais en
materia de infraestructura fisica publica
no es suficiente para atender el reza-
go acumulado en las dltimas décadas
(Esquivel y Loaiza, 2016). La situacién
es aun mds critica cuando se considera
la falta de inversién en mantenimiento
para una adecuada operacion de las obras

(Villalobos, 2021). Ademds, tampoco
se consideran las inversiones requeridas
para atender demandas emergentes como
la acelerada urbanizacidn, el cambio cli-
mético y los desastres por eventos natu-
rales (Serebrinsky, 2014; recuadro 3.6).
Sobre ¢l tema de la falta de prevision en
la gestién del riesgo ambiental, pueden
consultarse los andlisis desarrollados en
el Capitulo 4 de este informe.

Diez cantones acumulan la mitad
de la inversion en infraestructura
fisica publica

El mayor acceso a infraestructura
posibilita la conectividad y habilitacién
productiva entre distintos territorios,
especialmente entre las regiones metro-
politanas y sus ciudades intermedias.
En el caso de Costa Rica, durante el
periodo 2014 y 2021 diez cantones con-
centraron el 55% del total del drea de
infraestructura fisica publica construi-
da en metros cuadrados, entre los que
destacan importantes ciudades interme-
dias, como Limdn, Liberia, San Carlos,
Pérez Zeledén, Puntarenas y Pococi
(grafico 3.37). Este resultado obedece al



Principales tipos de obras, por categoria de infraestructura

publica. 2014-2021

(porcentaje)
Transporte Servicios publicos
Carretera 91,4 Acueducto 48,7
Puente 6,2 Planta de tratamiento 38,5
Aeropuerto = 1,6 Proyecto hidroeléctrico 10
Demarcacion 0,4 Telecomunicaciones | 2,5
Muelle 0,2 Relleno Sanitario | 0,2
Infraestructura social Otros
Casa de interés social _ 68,4 Local 35
Escuela I 9,5 Edificio 32,7
Parque I 3,2 Oficina 15,3
Hospital I 2,8 Parqueo 8
Urbanizaciones | 2,6 Bodega 3,7

Fuente: Vargas Montoya y Madrigal, 2022, con datos del CFIA.
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desarrollo de obras de gran magnitud,
como la ampliacién de la ruta 1, del ani-
llo de circunvalacién (ruta 39) y la ruta
32 y la construccién de la Terminal de
Contenedores de Moin (TCM), lo que
podria generar un sesgo en favor de los
cantones que albergan la mayor parte del
drea donde se desarrollan estas obras'.

Por su parte, la inversién en infraestruc-
tura del sector transporte, principalmen-
te carreteras, se concentra Puntarenas,
Buenos Aires, Limén, San Carlos y San
José (mapas 3.1), todos municipios cuya
funcién es conectar distintos territo-
rios del pais (Gonzdlez et al, 2021).
En la zona norte, la carretera de Bajos
de Chilamate-Vuelta de Kooper conecta
los cantones de Sarapiqui, Rio Cuarto
y San Carlos. En Naranjo, Puntarenas,
Bagaces y Liberia, se dieron proyectos de
rehabilitacién y ampliacion en distintos
tramos de la ruta Interamericana Norte.
En Limon, se registra la ampliacién de la
ruta 32. Por tltimo, Buenos Aires y Osa
presentan construcciones importantes en
sus redes cantonales, posiblemente como
parte del segundo paquete de obras finan-
ciado por el BID.

Inversion en infraestructura ante desastres por eventos naturales en Costa Rica

El indice mundial de riesgo 2021 ubica

a Costa Rica como el doceavo pais mas
vulnerable ante desastres por eventos
naturales, del total de 181, superado solo
por Dominica, Antigua y Barbuda, Guyanay
Guatemala, en América Latina y el Caribe.
En esta medicidn, los paises que ocupan
las primeras posiciones son aquellos que
cuentan con mayor riesgo por exposicion.

Esta condicion se evidencia en las esti-
maciones de pérdidas por desastres de
Mideplan, la cuales ascienden a 1.091.243
millones de colones en el periodo 2008
-2017, lo que equivale a 3,9% del PIB de
Costa Rica en 2017. Entre los eventos que
han generado mayores pérdidas destacan
los hidrometeorologicos, en particular el
Huracan Otto y la tormenta tropical Nate,

ocurridas en noviembre de 2016 y octubre
de 2017, respectivamente. El otro evento que
ha generado mayores pérdidas es de tipo
sismico, el terremoto de Cinchona, en enero
de 2009.

Entre enero y septiembre de 2017, se llevaron
a cabo nueve obras para la reconstruccion de
infraestructura por los estragos del huracan
Otto, que implicaron una inversion de 1.503
millones de colones. Entre los principales
proyectos se identifica la limpieza y cana-
lizacion del cauce de rios, restauracion de
diques y puentes y rehabilitacion de caminos.
Posterior a la tormenta tropical Nate, entre
octubre 2017 y diciembre 2019, se realizaron
62 obras que se concentraron en las zonas
mas afectadas por estos dos desastres
hidrometeoroldgicos. Estas significaron una

inversion de 19.046 millones de colones.
En estos dos afos, los proyectos se con-
centraron en puentes, caminos, cauces y
diques de rios.

Es importante mencionar que los lentos
avances en ordenamiento territorial y pla-
nificacion urbana contribuyen al impacto
de los eventos naturales sobre la infraes-
tructura en Costa Rica. La ausencia de
estos genera que las comunidades sean
mas vulnerables a fenomenos hidrometeo-
roldgicos, especialmente en comunidades
con menores niveles socioecondmicos,
mayor incidencia de la pobreza, baja
inversion en infraestructura, entre otros
(Merino, 2022).

Fuente: Vargas Montoya y Madrigal, 2022.
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Grafico 3.37

Cantones con mayor inversion en infraestructura fisica publica.

2014-2021
(porcentaje del total)
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Fuente: Vargas Montoya y Madrigal, 2022 con datos del CFIA.

Lainfraestructura fisica destinada a ser-
vicios publicos (agua potable y alcantari-
llado principalmente) presenta un patrén
de concentracién mds pronunciado, con
un 39% de lo construido en San José. Ello
obedece a la ¢jecucion de grandes pro-
yectos como el alcantarillado sanitario
para conectar la planta de sanecamiento
Los Tajos o las obras relacionadas con el
proyecto hidroeléctrico Reventazén, en
Siquirres. Destacan los cantones guana-
castecos de Carrillo y Santa Cruz, cuyo
desarrollo inmobiliario generd proble-
mas en relacién con el suministro de agua
potable e implicé inversiones remediales.

La inversién construida en infraestruc-
tura social es la que presenta la mayor dis-
persion territorial. Cinco cantones fuera
de la GAM son los que concentran la
mayor construccién en metros cuadrados
de este tipo. En orden descendente, estos
cantones son Pococi, San Carlos, Pérez
Zeleddn, Puntarenas y San José.

Debido a la concentracidn territorial
que existe en esta materia, las inversiones

de este tipo deben estar acompanadas
de una planificacién éptima que procu-
re la mayor incidencia en el crecimien-
to econémico y la competitividad. Para
analizar este tema, se utiliza el indice
de competitividad de la infraestructura
cantonal del Consejo de Promocién de la
Competitividad (CPC), que se publicé
en 2022. Esta medicién estima la com-
petitividad a partir de pardmetros como
la calidad de la red vial, distancia a puer-
tos y acropuertos, el tiempo promedio
de circulacién en carretera, los atascos,
el acceso a agua potable, electricidad y
cobertura de servicios publicos. Seria de
esperar que la inversién fisica publica
esté acompanada de otro tipo de proyec-
tos complementarios que garanticen su
correcto funcionamiento y mejoren la
calidad de vida de la poblacién.

El grifico 3.38 muestra, sin embargo,
que no existe una relacion directa entre
la inversion fisica publica per cdpita y la
competitividad de la infraestructura. En
este andlisis se utiliza la clasificacién por
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conglomerados productivos territoriales
realizada en la edicién anterior de este
Informe (PEN, 2021). Los casos mds
evidentes de desconexién son los de los
cantones de Buenos Aires, Puntarenas y
Limén, que, aunque concentran los nive-
les més altos de inversion fisica publica,
se encuentran en los niveles més bajos de
competitividad. Ninguno de estos per-
tenece a la llamada médula econdmica
del pais que es como se le llama a los
perfiles de mayor competitividad territo-
rial. Es importante resaltar que muchas
de las grandes obras de infraestructura
tienen como principal objetivo conectar
distintos territorios del pais, y no nece-
sariamente mejorar la competitividad de
cantdn en especifico.

Estos hallazgos confirman la importan-
cia de incluir mejoras en la calidad, man-
tenimiento y accesibilidad de las obras
realizadas en los cantones para impulsar
la competitividad, pues la inversién en
infraestructura fisica no es por si mismo
una condicién suficiente. Ademas, el
pais requiere priorizar en proyectos que
demuestren con estudios técnicos que
contribuyan con el desarrollo econdémico
de mas territorios. Para terminar, el desa-
rrollo de un plan de inversion en infraes-
tructura publica con enfoque territorial
puede servir de politica de estimulo fiscal.
Para ello, es necesaria la concertacién de
actores de los diferentes sectores publico,
privado, académico y de la sociedad civil,
quienes podra’m aportar sus conocimien-
tos y experiencia al desarrollo y ejecucion
de la politica.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
INFRAESTRUCTURA FISICA
PUBLICA

véase Vargas Montoya y Madrigal,
2022,

en www.estadonacion.or.cr
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Mapas 3.1

Inversion en infraestructura fisica publica acumulada a nivel cantonal, por sectores econdémicos.

2014-2021
(metros cuadrados)

a) Total

[19.000-120.000
[["1120.001 - 290.000
[ 290.001 - 610.000
[ 610.001 - 1.155.730

c) Servicios publicos

[]0-3.200
[[13.201-12.000

[ 12.001 - 25.000
[T 25.001 - 96.859

Fuente: Vargas Montoya y Madrigal, 2022 con datos del CFIA.

b) Transportes

[]0-36.000
["136.001 -140.000

[ 140.001 - 380.000
[ 380.001 - 691.979

d) Social

[]1.466 - 48.500
[148.501 - 115.000

[ 115.001 - 225.000
[T 225.001 - 469.888
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Grafico 3.38

Relacion entre la inversion fisica publica per capita y la competitividad de la infraestructura, segin

conglomerado productivo®
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a/ Para mas detalles de los conglomerados productivos ver Duran Monge et al., 2021.
Fuente: Jiménez Fontana, 2022, con datos del indice de competitividad cantonal del CPC, CFIAy Vargas Montoya y Madrigal, 2022.

Pérdida de cuota de mercado
y ventas en sectores
pocos dinamicos limitan
competitividad de las
exportaciones de bienes

El segundo estudio de la seccién
“Miradas a profundidad” se enfoca en
el sector externo de la economia costa-
rricense, uno de los principales motores
del dinamismo durante los tltimos diez
afios, especialmente las exportaciones de
bienes. Ademads, luego del golpe inicial
de la pandemia, fue clave en el proceso de
recuperacion. Debido a estas constatacio-
nes, las politicas en materia de comercio
exterior son de gran importancia para el
pais, pues ayudan a fortalecer la oferta
externa de productos y adaptarse a las
nuevas condiciones del mercado interna-
cional, lo cual puede significar un mayor
crecimiento econémico y oportunidades
para la poblacién. Para esta edicion del
Informe (2022), se incluye un andlisis

detallado de la competitividad de las
exportaciones de bienes de Costa Rica
segiin productos y destino a partir de la
metodologia de Cepal (2017), con base
en el trabajo desarrollado por Meneses et
al. (2022a).

Tercera parte de las ventas
externas de bienes tiene
oportunidades de mejora en
materia de competitividad

Las exportaciones de bienes de Costa
Rica se caracterizan por una importan-
te concentracién en pocos productos y
destinos. Estados Unidos recibe en pro-
medio el 39,4% de las ventas de bienes
totales; ningun otro pais concentra una
proporcién mayor al 6% (grafico 3.39),
pese a que Europa y Centroamérica des-
tacan por ser destinos importantes para la
oferta comercial. Por su lado, los disposi-
tivos médicos representan, en promedio,
una tercera parte de las ventas externas

Buenos Aires

11 12 13 14 15 16

de bienes y constituyen el principal pro-
ducto de exportacién. En segundo lugar
estdn las frutas y frutos comestibles,
seguidos por otro tipo de manufactura
tradicional o de tipo agro.

Cepal (2017) desarrollé una metodo-
logia para el estudio de la competitividad
de las exportaciones de bienes que analiza
dos dimensiones. La primera es la cuota
de mercado para cada producto especifi-
co que tiene en un destino determinado;
la segunda examina si la participacién de
ese bien ocurre en un mercado dindmico
que estd creciendo o estd estancado. Con
esto se identifica si existe un alineamiento
entre el aumento relativo de las ventas,
visto desde la perspectiva del pais de
origen y el incremento de la demanda
de ese bien en el resto del mundo. Los
resultados de este andlisis sirven como un
insumo para una politica de promocion
comercial, pues ayuda a la focalizacion
en productos y destinos con mayores
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Grafico 3.39

Estructura de la oferta exportable, segln destino y grupo de producto

(promedio 2012-2019)

Estados Unidos

Panama 5,7
Paises Bajos 5,7
Nicaragua 5,2
Guatemala 51
Bélgica-Luxemburgo 5,0
Resto de Latinomérica 4,4
Honduras 3,5
El Salvador 31
México 2,6
Reino Unido 2,3

Fuente: Meneses et al, 2022a con datos de Procomery BCCR.

necesidades de impulso productivo y con
potencial de crecimiento econémico para
Costa Rica.

La metodologia distingue cuatro situa-
ciones. El cuadro 3.7 detalla la clasifi-
cacién de las categorias resultantes. Lo
deseable es que la mayor parte de la
oferta exportable se ubique en mercados
crecientes y, ademds, con mejoras en la
participacién del pais. Esto se denomina
como “Floreciente”; en cambio, el esce-
nario opuesto -pérdida de participacién
en sectores que se estdn contrayendo- se
clasifica como “Retroceso”. “Menguante”
ocurre cuando la exportacidn estd ganan-
do participacién internacional, pero en
mercados globales que estdn estancados.
Finalmente, se clasifican dentro de la
situacion de “Oportunidades de mejora”
los productos que participan en merca-
dos internacionales crecientes, pero en
los que la cuota del mercado del pais se ha
venido reduciendo. Se toma como refe-
rencia el tipo de clasificacidn de compe-
titividad promedio de los tres afios antes
de la pandemia (2017-2019)". Por falta
de informacién, no se puede realizar un
andlisis similar para aflos mds recientes ni
para las ventas de servicios®.

39,4 Dispositivos médicos 33,7
Frutas y frutos comestibles 17,9
Preparaciones alimenticias 5,4

Maquinas y material eléctrico 4,0
Plasticos 3,2
Preparaciones de legumbres 3,0
Café y especias 2,6
Productos farmacéuticos 2,4
Caucho y manufacturas 2,1
Grasas y aceites 1,7
Cuadro 3.7

Clasificacion de competitividad de Cepal

Dinamismo de la demanda internacional

t Aumenta ¥ Disminuye
Cuota de mercado del pais  t+ Aumenta  Floreciente? Menguantes®
en el destino ¥ Disminuye ~ Oportunidades de mejora®  Retroceso?

a/ La metodologia de Cepal clasifica a este rubro como “Estrellas nacientes”, pero dado que consiste en
productos que estan participando en mercados dinamicos y mayor cuota de mercado, para efectos de
esta investigacion se simplificé el nombre a “Floreciente”.

b/ La metodologia de Cepal clasifica a este rubro como “Estrellas menguantes”, pero dado que consiste
en productos con mayor cuota de mercado, pero en mercados menos dinamicos, para efectos de esta

investigacion se modifico el nombre a “Menguantes”.

¢/ La metodologia de Cepal clasifica a este rubro como “Oportunidades perdidas”, pero dado que consiste
en productos que estan participando en mercados dinamicos, para efectos de esta investigacién se modi-

ficd el nombre a “Oportunidades de mejora”.
d/ También se conoce como “Retirada”.

Fuente: Meneses et al., 20223, y Cepal Magic-Plus, 2022.

Solo un 13% de las exportaciones de
bienes de Costa Rica se encuentra en
la situacién ideal de participacién en
mercados dindmicos con mejora en la
cuota (floreciente). Un tercio (32%)
clasifican como “oportunidad de mejo-
ra’, pues han perdido participacién en

mercados con alto dinamismo (grifico
3.40). Ello sugiere un importante mar-
gen de accién para la politica publica
de comercio exterior. Por otra parte, un
28% de las ventas externas se encuentra
en actividades estancadas, pero en los que
el pais ha mejorado su cuota de mercado.
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Para este tipo de casos es importante ana-
lizar con detalle las estrategias para diver-
sificar la produccién hacia otros destinos
mas dindmicos, o al menos identificar
posibles vulnerabilidades que se pueda
experimentar.

Es importante aclarar que un mismo
producto puede tener distintos perfiles
de competitividad segun el destino de la
exportacion: en un pais puede ser “flo-
reciente” y en otro una “oportunidad de
mejora”. El grafico 3.41 muestra el detalle
del perfil de competitividad para cada
producto y destino. En el caso de dispo-
sitivos médicos , principal bien de expor-
tacién, la mayor parte (63%) se vende en
Estados Unidos, donde se ubica como una
oportunidad de mejora; situacién similar
se observa en Bélgica (11%). En cambio,
este mismo producto es “floreciente” en
Paises Bajos (9%), Japon (6%) y Canadd
(1%) porque en ellos Costa Rica ha gana-
do participacién de mercado. El andli-
sis permitié identificar, ademds de los
dispositivos médicos, otras ventanas de
oportunidad como es el caso de las expor-
taciones de “Preparaciones alimenticias”
cuyo principal destino es Centroamérica.
En Honduras y Guatemala estos rubros
se clasifican como “foreciente”, mientras
que en Panamd, El Salvador y Nicaragua
son “Oportunidades de mejora”

Por otra parte, se observa varios pro-
ductos de exportacién en mercados estan-
cados. Este es el caso de las “Frutas ”: en la
mayoria de los paises de destino ha redu-
cido su dinamismo. En Estados Unidos,
Bélgica, Italia, Portugal y Alemania las
ventas de estos bienes quedan en la cate-
gorfa de “retroceso” debido a la pérdida
de cuota de mercado de Costa Rica. En
cambio, en Reino Unido y Espana se
consideran como “menguantes” en mate-
ria de competitividad. En estos casos las
acciones de politica podrian tener un
enfoque distinto, por ¢jemplo, podrian
considerar una transformacién produc-
tiva para generar mayor valor agregado
como ¢l procesamiento de las frutas o
procesos de certificacién. Una situacién
similar se observa en el caso del café, dado
que en la mayorfa de los destinos el mer-
cado ha perdido dinamismo.

A manera de cierre, debe recordarse
que, aunque las exportaciones de bienes

tienen un alto potencial de impulsar el
crecimiento econdmico, aproximada-
mente el 41% de la produccién tiene
una baja capacidad de generar encade-
namientos productivos lo cual se anali-
z6 en ediciones previas de este Informe
(Meneses et al., 2021). En gran medida
esto se explica porque las empresas trans-
nacionales que se establecen en el pais
traen definida la cadena de suministros
y distribucién, por lo que no requieren
insumos locales, y no hay politicas que
hayan logrado que eso cambie.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
COMPETITIVIDAD DE LAS
EXPORTACIONES DE BIENES
véase Meneses et al., 20223,

en www.estadonacion.or.cr

Ecosistema institucional
complejo y heterogéneo, con
dificultades para la conduccion
del desarrollo productivo en
Costa Rica

El ecosistema institucional que atien-
de el desarrollo productivo del pais es
determinante en las capacidades con que
se cuenta para la implementacién de poli-
ticas publicas, programas y proyectos.
Para esta edicién del Informe Estado de la
Nacidn 2022, se incluye un andlisis a pro-
fundidad de las capacidades que existen
actualmente en el Estado costarricense en
esta materia, a partir del trabajo desarro-
llado por Jiménez Fontana et al. (2022),
los cuales utilizan como principal fuente
de informacién la base de datos de enti-
dades publicas de Centroamérica genera-
da por el PEN y la actualizan varios indi-
cadores para Costa Rica hasta agosto de
2022 (recuadro 3.7). Este estudio parte
de la premisa de que el disefio institucio-
nal es una condicién que es usualmente
obviada en las discusiones sobre el desa-
rrollo de un pais. Sin embargo, no plan-
tea una recomendacion especifica sobre
cémo debe ser el rediseno del Estado,
sino que se enfoca en entender los atri-
butos y caracteristicas del ecosistema ins-
titucional existente, que sirva de insumo
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Grafico 3.40

Perfil promedio de la
competitividad® de las
exportaciones de bienes.
2012-2019
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Floreciente Oportunidad Menguante Retroceso

de mejora

a/ Ver mas detalles de la clasificacion de la com-
petitividad en el cuadro 3.7.

Fuente: Jiménez Fontana, 2022, con datos de
Meneses et al., 2022a, y Cepal.

para cualquier reforma que se pretenda
implementar. En préximas ediciones del
Informe se profundizard en este tema.

Infraestructura estatal y
arquitectura del Estado
costarricense: apunte historico

Una condicién necesaria para el fun-
cionamiento de un Estado es que tenga
fuertes capacidades para poder ejercer sus
funciones (Luna y Toro, 2014), lo cual le
facilitard la provision de bienes publicos,
el crecimiento econdmico y la sostenibi-
lidad de la democracia (Giraudy, 2012).
Para efectos de este trabajo se entiende el
concepto de capacidades como el acervo
que se tiene de recursos técnicos, huma-
nos, financieros y legales para desarrollar
las funciones de un pais (Vargas Cullell y
Durén Monge, 2016). La combinacién
de estos factores aproxima el concepto
de poder infraestructural de un Estado
y segun Mann (1984), este determina la
capacidad de implementar sus politicas
a lo largo y ancho del territorio (Soifer,
2012).

Desde esta perspectiva, el ecosistema
institucional estd compuesto por diver-
sas entidades, cada una con sus propios
recursos técnicos, financieras y humanas.
Sus interacciones estdn organizadas a par-
tir de mandatos constitucionales y legales
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Grafico 3.41

Perfil de competitividad de las exportaciones de bienes, segiin producto y pais de destino*

(promedio 2012-2019)
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a/ El tamario de los circulos muestra el porcentaje de la produccion que se desarrolla segin cada perfil de encadenamiento.
Fuente: Jiménez Fontana, 2022, con datos de Meneses et al., 2022a, y Cepal.

que especifican sus competencias, esta-
tutos de autonomia, formas de organi-
zacion y relaciones de mando entre ellas.
El andlisis del ecosistema institucional
permite, en sintesis, identificar la forma
en que se organiza el aparato publico de
acuerdo con lo definido en la normativay
legislacion del pais.

La fotografia del poder infraestructu-
ral de un Estado en un momento dado
es siempre un resultado del ejercicio
del poder politico en épocas histdricas
previas (recuadro 3.8). Ademds, existen
otros elementos que inciden sobre las

capacidades para actuar mds alld de la
infraestructura existente. Por e¢jemplo, la
eficacia en el uso de estas herramientas,
las voluntades politicas, los conflictos
sociales, la capacidad de obtener finan-
ciamiento y la provisién de un entorno
estable por medio de politicas de segu-
ridad ciudadana. Ademds, es importante
considerar que en el andlisis de la infraes-
tructura institucional se debe separar la
capacidad de proveer servicios a la pobla-
cidn, de la calidad de su prestacidn, que
puede depender de otros factores tales
como la ideologia politica, la experiencia

y pericia de los actores a cargo de la las
politicas publicas.

A finales de siglo XX e inicios del
XXI se implanta en Costa Rica el estilo
de promocién de exportaciones y atrac-
cién de inversion extranjera. Las reformas
més significativas a la institucionalidad
para el fomento productivo en ese perio-
do no tocaron lo pre-existente, excepto
cuando fue indispensable, y, més bien, el
Estado se expandid, al menos desde un
punto de vista de la cantidad de entidades
con competencias ligadas a esa materia
(recuadro 3.9). En este proceso hay una
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Metodologia para analizar las entidades publicas

Jiménez Fontana et al. (2022) utilizan como fuente de informa-
cion la base de datos entidades publicas de Centroamérica del
PEN y la actualizan hasta agosto de 2022. Contiene un inventario
de los ministerios, instituciones auténomas, descentralizadas,
empresas publicas, que se distinguen no solo por el grado de
autonomia organica, funcional y patrimonial, sino también por la
forma en la que se nombran los jerarcas y la composicion de las
juntas directivas.

Para el analisis de la autonomia se uso la variable naturaleza
juridica agrupada en tres sectores: sector publico centralizado,
descentralizado y entidades publicas no estatales.

Los datos de los presupuestos institucionales se actualizaron
principalmente con informacion de la Contraloria General de la
Reptblica (CGR), a partir de dos fuentes: el sistema de ingresos,
gastos y resultados del sector publico (SIPP) que tiene el detalle
para las entidades descentralizadas y algunas entidades publicas
no estatales y la base de datos de egresos para la informacion
relacionada con los Ministerios.

En esta investigacion se procura trazar un mapa sobre la estruc-
tura'y capacidades de la institucionalidad a cargo de las politicas
de desarrollo productivo en Costa Rica en dos niveles de analisis.
El primero es la entidad especifica, es decir, todo érgano de

la administracion publica que posea personeria juridica que le
permite autonomia patrimonial, presupuestaria y funcional o una
de tipo instrumental. Esta definicion no incluye unidades, progra-
mas, dependencias y departamentos que no tengan personeria
que los separe del drgano al cual pertenecen. El criterio de selec-
cion para identificar las entidades de interés para el estudio fue
que estuvieran encargadas de temas vinculados de forma directa
con el desarrollo productivo.

El segundo nivel de analisis es ecosistema de la instituciona-
lidad en su conjunto. En este ambito, interesd discernir como
las entidades con competencias en este ambito se relacionan y
organizan entre si, proveyendo al Estado costarricense de una
determinada infraestructura para implementar las prioridades
de politica publica que los gobiernos puedan tener. Se aproximd
mediante el analisis de redes.

Una red se conforma a partir de nodos (o circulos) que repre-
sentan las distintas entidades y de las conexiones de los nodos
entre si. En los diagramas que representan la configuracion del
ecosistema, la direccion de la flecha especifica hacia donde es la
relacion de adscripcion.

La taxonomia empleada en ambos niveles de analisis es la
misma: la clasificacion de las unidades, los criterios de seleccion

y las variables analizadas no difiere.

Fuente: Jiménez Fontana et al., 2022.

Capacidades institucionales y arquitectura del
Estado costarricense: apunte histérico

El estudio del ecosistema institucional para las politicas produc-
tivas en Costa Rica no puede verse aisladamente del contexto
mas amplio de la organizacion basica del Estado costarricense
(Alfaro Redondo y Ramirez, 2005; Straface y Vargas Cullell,
2008; Alfaro y Barrientos, 2004). Esta organizacion, que puede
denominarse la arquitectura del Estado, moldea las relaciones
politicas, gerenciales y financieras dentro del cual se inscribe
dicho ecosistema. La actual organizacion y capacidades politicas,
técnicas y financieras de la institucionalidad publica encargada
de fomentar el desarrollo productivo en Costa Rica refleja, en

un ambito particular de la actividad publica, la transformacion
constitucional e institucional experimentada por el Estado desde
inicios del siglo XX. Desde esta perspectiva, la distribucion de
competencias y centros de decision en una amplia gama de
entidades publicas, con diversos grados de autonomia frente al
Poder Ejecutivo, frecuentemente superpuestas o en tension entre
si, es producto de decisiones politicas que priorizaron reformas
graduales de la institucionalidad en detrimento de esfuerzos por
refundar la organizacion estatal. Como consecuencia de ello, una
lectura detallada revela las distintas capas historicas del Estado
costarricense, en el que coexisten entidades, viejas y nuevas,
creadas en distintos momentos historicos.

El hecho de que buena parte de las entidades con responsabi-
lidades directas en el desarrollo productivo estén solo parcial-
mente bajo la égida politica y financiera del Ejecutivo no es, sin
embargo, el resultado de un “desorden creativo”. Esta descentra-
lizacidn de poderes tiene su origen en las decisiones deliberadas
del proceso constituyente de 1949 orientadas al debilitamiento
del Ejecutivo y la creacion de amplias esferas publicas con
autonomia de gobierno politico y funcional. Por otra parte, el
activismo publico en materia de fomento productivo es ain mas
antiguo, pues hunde sus raices en las primeras décadas de la
vida independiente del pais. En efecto, desde muy temprano los
actores politicos procuraron la intervencion publica como estra-
tegia para crear o desarrollar nuevas actividades productivas,
casi siempre en manos privadas. Aun durante la época liberal,
hubo poco laizzez faire, un antecedente que ayuda comprender
la expansion.

Fuente: Jiménez Fontana et al., 2022, con base en Alfaro Redondo y Ra-
mirez, 2005; Straface y Vargas Cullell, 2008 y Alfaro y Barrientos, 2004.



éQué son y para qué sirven las politicas de desarrollo productivo?

El desarrollo productivo se define como
las politicas que buscan el fortalecimiento
de la estructura productiva de un pais
(Melo y Rodriguez Clare, 2006). El objetivo
final es lograr aumentos significativos en
la productividad, el crecimiento economi-
coy la competitividad, al mismo tiempo
que se logran mejoras en la calidad de
vida de la poblacion. De acuerdo con
Agosin y Fernandez (2014), las politicas
de desarrollo productivo en la actualidad
corresponden a politicas industriales de
segunda generacion, después del fracaso
de estas Ultimas en los afios noventa. En
anos recientes las medidas institucionales
se han enfocado en la promocion de las
exportaciones y atraccion de inversion
extranjera directa (IED), pero con un énfa-
sis en mejorar la competitividad a través
de aumentos en el contenido tecnologico
de los productos. Sumado a lo anterior,
las acciones implementadas promue-

ven las mejoras en la innovacion con un
“desarrollo que paso de ser gestionado e
implementado por el Estado al hecho de
otorgarle al sector privado un rol central”
(Agosin y Fernandez, 2014). En la mayoria
de los paises, el énfasis ha sido el fomento
productivo de clusters en actividades con
altos niveles de ventajas comparativas
(Salazar Xirinachs, 2022) y el impulso de
las cadenas globales de valor (Meneses et
al., 2021).

Pianta (2017) plantea que las nuevas poli-
ticas industriales pueden estar enfocadas
en generar no solo mejoras en términos
economicos, sino también tener objetivos
sociales, medioambientales y politicos.
La incorporacion de la dimension social
es fundamental, dados los aumentos en

reforma sectorial de gran importancia: la
reorganizacién de las entidades ligadas al
fomento del comercio exterior. Mediante
esta reforma se creé la triada Comex,
Procomer y la alianza publico-privada
de Cinde.

Esta estrategia introdujo un contraste
dentro el 4mbito de la institucionalidad

la desigualdad social que se observan en
los ultimos afnos y que se discuten en el
capitulo 2 de este Informe. Respecto al
tema medioambiental, Pianta (2017) indica
que las economias deberian aspirar a una
transformacion ecoldgica que permita una
produccion mas sostenible.

La discusion sobre el desarrollo productivo
no esta centrada en si las politicas son
necesarias, sino mas bien en el enfoque
de estas: ;como hacerlas?; y ¢qué tipo de
acciones se pueden implementar? (Crespi
et al., 2014). Las respuestas a estas pre-
guntas tienen distintas dimensiones, lo
cual en gran medida obedece a las nece-
sidades y fallas de mercado de cada eco-
nomia. Es importante considerar que no
existe un tipo de programa que se puede
aplicar en cualquier escenario, ya que se
deben considerar las necesidades especifi-
cas de los sectores.

El éxito de las politicas de desarrollo pro-
ductivo depende no solo del diseno inicial,
sino también de los mecanismos que se
utilicen para implementar el plan original.
En este proceso, la institucionalidad publi-
cay privada tiene un rol determinante dado
que la mayor parte de las capacidades
técnicas, operativas e institucionales se
encuentran en estas entidades. Aunque no
existe una receta unica sobre como deben
ser las instituciones publicas que atienden
el desarrollo productivo, esta claro que
estas seran determinantes en el éxito o
fracaso de los programas que se imple-
menten.

Fuente: Jiménez Fontana et al., 2022.

de fomento al desarrollo productivo. Por
una parte, resulta posible identificar un
enclave de modernidad conformado por
las entidades vinculadas al mercado exter-
no, que contaron con nuevas y crecientes
fuentes de financiamiento y la posibili-
dad de crear una tecnocracia altamente
especializada. Por otra, buena parte de las
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que estaban a cargo del fomento del mer-
cado interno experimentaron un estanca-
miento o un retroceso en sus capacidades
(PEN, 2014; Straface y Vargas Cullell,
2008).

Un ejemplo de ello es el debilitamiento
en la institucionalidad de apoyo y pro-
mocidn de sectores productivos tradicio-
nales como el agropecuario e industrial.
Ello no ocurrié por la via del cierre de
entidades, sino por una reduccién en el
financiamiento (Straface y Vargas Cullell,
2008)*2.En este sentido, podria pensarse
que el dualismo estructural de la eco-
nomia tuvo su correlato en un creciente
diferencia en la dotacién de capacidades
técnicas y financieras dentro de las enti-
dades con responsabilidades de fomentar
el desarrollo productivo.

La institucionalidad a cargo del desa-
rrollo productivo del pais se compone
por un grupo heterogéneo de entidades
con niveles diferentes de autonomia, pre-
supuesto y facultades para definir politi-
cas. A partir de la revision detallada de
la base de entidades publicas del PEN,
fue posible identificar la existencia de
37 instituciones dedicadas al desarro-
llo productivo. El grifico 3.42 muestra
la distribucién de las entidades segin
su naturaleza juridica con una escala de
colores tipo semaforo: verde representa
aquellas en las que el Estado tiene mayor
injerencia (centralizadas), en amarillo en
donde la naturaleza juridica es interme-
dia (descentralizadas) y en rojo las enti-
dades mds auténomas, que pertenecen
a las publicas no estatales. Solo un 41%
de las entidades son centralizadas, lo cual
evidencia el margen de influencia direc-
ta relativamente reducido para el Poder
Ejecutivo.

La autonomia juridica de las institu-
ciones determina, en principio, el mayor
o menor dmbito de accidén para actuar
de forma independiente del Poder
Ejecutivo. Sin embargo, en la prictica,
los aspectos juridicos son solo parte de la
historia. Deben considerarse los recursos
que tengan disponibles para efectuar sus
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Grafico 3.42

Entidades publicas que atienden el desarrollo productivo,

segun naturaleza juridica®.2020
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a/ Ver siglas al final de este informe.
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Comex  Mideplan Incopesca
Conicit  OEPTGP
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Fuente: Jiménez Fontana et al., 2022, con datos de la base de entidades publicas de Centroamérica del

PEN.

funciones, ya que no es lo mismo una
entidad con gran autonomfa con un pre-
supuesto pequeio, que otra con mayores
recursos.

Desde esta perspectiva, CNP es la que
tiene el presupuesto mis elevado. En
2020, ejecutd 124.110 millones de colo-
nes (grafico 3.43). Las otras tres con més
recursos fueron el INA (119.867 millo-
nes), Inder (57.150 millones), Infocoop
(32.856 millones) y el MAG (26.807
millones). A partir de este andlisis se
puede identificar que el sector publico
descentralizado concentra un 78% del
presupuesto total de las entidades de
desarrollo productivo, mientras que el

del centralizado representa un 18%. Esto
evidencia un primer hallazgo relevante:
la mayor parte de los recursos disponibles
para las politicas de desarrollo produc-
tivo estd concentrado en entidades con
mayor autonomia del Poder Ejecutivo, lo
cual evidencia la importancia de la coor-
dinacién interinstitucional.

El MAG es la institucién con el mayor
presupuesto dentro del sector centraliza-
do, excluyendo los recursos que debe tras-
ladar a unidades adscritas. Sin embargo,
una mirada més amplia revela que algu-
nas de estas tienen presupuestos mucho
mayores que varios ministerios a los que
pertenecen. Destaca el caso de Senasa,
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la cual e¢jecutd en 2020, un monto de
15.281 millones de colones, mds del
doble que lo disponible para el MEIC y
1,7 veces del Micitt.

La cantidad de entidades o el tamafio
del presupuesto son factores importantes
en la gestién de acciones estratégicas en
materia del desarrollo productivo; sin
embargo, existen otros clementos que
influyen sobre la capacidad de conduc-
cién por parte de una autoridad central.
El grafico 3.44 presenta una matriz con
cuadrantes que combina la facultad de
definicién de politica publica con la de
regulacién de mercado. La situacién més
favorable serfa que la mayor parte de
las entidades cuenten con capacidades
robustas para regular o definir politi-
cas (cuadrante superior izquierdo), lo
que evidenciarfa un importante margen
de maniobra desde el Poder Ejecutivo
para la ¢jecucidn de sus programas. Debe
recordarse que la capacidad que tenga
este Poder para definir politicas y regular
mercados es fundamental para el desa-
rrollo productivo de un pais. En Costa
Rica, solo quince de las 37 entidades con
responsabilidades de fomentar la produc-
cion cumplen con este criterio.

Algunas entidades que no definen
politicas o regulan el mercado se dedi-
can a la prestacidn de servicios claves en
materia econdmica, tales como el INA
y el Conicit. La primera tiene como
principales funciones la promocién y
desarrollo y formacién profesional de los
trabajadores en todos los sectores de la
economia y la segunda, en 2020 antes de
su liquidacidn, tenfa como principal fin
la promocién de las ciencias y tecnologfas
por medio de la investigacién y apoyo
financiero a entes o personas. En la actua-
lidad el Conicit fue sustituido por la
Promotora Costarricense de Innovacidon
e Investigacion.

Coordinacion de institucionalidad
con diversos modelos de
gobernanza es clave para la
implementacién de politicas

Un Estado con multiples tipos de enti-
dades, cada una con diferentes niveles
de autonomia y con fuentes de ingreso
propias que no dependen del presupuesto
nacional administrado por el Ministerio
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Grafico 3.43

Tamaiio del presupuesto ejecutado® por las entidades publicas® que atienden el desarrollo
productivo, seguin naturaleza juridica. 2020

Sector publico centralizado Sector publico descentralizado Entidades piiblicas no estatales
Inder
Infocoop
Micitt Mideplan Japdeva A
Meic Onsem ICT CGN Conarroz
CNC Comex
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Inta CNP Cohicit Procomer
MAG
Corbana INA
Incopesca
Incop
PIMAJudesur
Senara
Sector publico centralizado Sector publico descentralizado Entidades publicas no estatales

a/ El tamario de los circulos representa el presupuesto ejecutado en el 2020. Excluye a siete entidades para las cuales no fue posible identificar esta variable.
b/ Ver siglas al final de este informe.
Fuente: Jiménez Fontana et al., 2022, con datos de la base de entidades publicas de Centroamérica del PEN, el Ministerio de Hacienda y la CGR.

Grafico 3.44

Entidades publicas® que atienden el desarrollo productivo, por facultad de definir politicas
y regular mercados, seguin naturaleza juridica. 2020
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de Hacienda, puede ser mds complejo
para articular desde el punto de vista del
Poder Ejecutivo. Para medir con mayor
detalle el poder de conduccion desde
el Gobierno Central, en este apartado
se analizan dos dimensiones: el poder
de nombramiento y el poder del tesoro.
El primero se define como la potestad
que tiene el Ejecutivo para nombrar los
mdximos jerarcas de una entidad (Vargas
Cullell y Durdn Monge, 2014). El segun-
do consiste en la proporcién del finan-
ciamiento del ente que depende del pre-
supuesto nacional, lo que en principio le
daria a esta mayor capacidad de influen-
cia en la gestidn de la entidad.

El gréfico 3.45 muestra el vinculo entre
el poder del tesoro y de nombramien-
to que tiene el Estado sobre las entida-
des, segun su nivel de autonomia. En
el primer cuadrante (esquina superior
izquierda) se observa que en cinco enti-
dades (MEIC, MAG, Comex, Micitt y
Mideplan) el Ejecutivo tiene mdés faci-
lidades de conduccién pues el maximo
jerarca es nombrado directamente por
la Presidencia y su presupuesto depende
enteramente del Ministerio de Hacienda.
Conforme las entidades se alejan de
este escenario, se debe maniobrar con
las distintas férmulas de gobernanza de
la institucionalidad para implementar
sus politicas de desarrollo productivo.
Las entidades en las que la Presidencia
tiene menor poder de nombramiento y
de tesoro son: Corporacién Ganadera
Nacional (CGN), Junta de Desarrollo
Regional de la Zona Sur (Judesur),
Fondo Nacional de Estabilizacién
Cafetalera (Fonecafé), Procomer, Junta
Promotora de Turismo de la Ciudad de
Puntarenas (JPTCP), Oficina Ejecutora
del Proyecto Turistico Golfo de Papagayo
(OEPTGP) y Programa Integral de
Mercadeo Agropecuario (PIMA).

El poder del nombramiento, tal y como
fue definido anteriormente, se ve afec-
tado, a su vez, por la integracion de las
juntas directivas, méxima instancia jerdr-
quica en una institucion. No es lo mismo
que esta autoridad sea nombrada por una
junta directiva compuesta en su mayoria
por representantes clegidos por el Poder
Ejecutivo a que sea nombrada por una
junta con mayoria de representantes de

grupos de los sectores privados y sociales
cuyos asientos en la directiva fueron esta-
blecidos por mandato de Ley.

De las 37 entidades analizadas, veinti-
cuatro tienen juntas directivas y en die-
cinueve de ellas hay presencia de repre-
sentantes de sectores privados y sociales.
Es importante considerar que el que haya
grupos gremiales no es algo negativo,
pues podria significar una oportunidad
para que la sociedad tenga participacion
en la gestion de una entidad. También,
podria reflejar el hecho de que una ins-
titucion desarrolla funciones eminente-
mente técnico-cientificas que el legis-
lador consideré aislar de influencias
politico-partidarias. No obstante, puede
ser origen de un problema potencial para
la implementacién de la politica publica
impulsada por el Poder Ejecutivo, cuan-
do éste no tiene mayorfa en una junta
directiva, aunque una entidad reciba
financiamiento del presupuesto nacional,
es evidente que tiene que entrar en nego-
ciaciones con otros actores.

En el grifico 3.46 se observa la com-
posicién de las juntas directivas en las
entidades analizadas y la forma en cémo
sc nombra el representante méximo. En
el caso de las entidades en el cuadran-
te superior izquierdo, como Icafé, ICT,
Japdeva y el CNPD, el jerarca maximo es
elegido por el Poder Ejecutivo y éste tiene
mayoria dentro de la junta directiva. En el
otro extremo se encuentran las entidades
en las que el control desde el Ejecutivo es
minimo (margen inferior derecho). Asi,
en entidades como Infocoop, Conarroz,
Instituto Nacional de Innovacién Y
Transferencia Tecnoldgica Agropecuaria
(Inta) y la CGN el jerarca méximo es
elegido a nivel interno y la mayoria de
la junta directiva representa a entidades
privadas o sociales. Destaca el caso del
Inta, pues, aunque esta entidad pertenece
al sector publico centralizado, en la préc-
tica tiene un alto grado de autonomfa.
En el caso del INA y Laica se observa un
patrén peculiar: aunque la Presidencia
de la Republica tiene alto poder de nom-
bramiento del presidente ejecutivo, en la
préctica la persona elegida tendrd poco
control sobre la organizacién dado que la
junta directiva tiene mayoria privada. Por
otra parte, en Procomer el jerarca maxi-
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mo es elegido a nivel interno y, aunque
existe corporativismo el Poder Ejecutivo
tiene mayoria dentro de la junta directiva.

Una primera conclusién de este anélisis
es la dispersién institucional que existe
en el ecosistema institucional que atiende
el desarrollo productivo. En un estudio
realizado por la OCDE (2015) sobre la
gobernanza de Costa Rica se plantea que
la fragmentacién del sector publico y las
limitadas capacidades a nivel técnico y
estratégico dificultan la toma de decisio-
nes y reducen la efectividad de la plani-
ficaciéon desde el “Centro de Gobierno”
(recuadro 3.10). No obstante, una exce-
siva centralizacién en el Ejecutivo puede
dar origen a una excesiva influencia de
los intereses politico-partidarios de corto
plazo en el disefio y ¢jecucion de politicas
de desarrollo productivo.

Rectorias con multiples érganos
adscritos diluyen conduccion de
politicas

Las dificultades para conducir la poli-
tica publica quedan en manifiesto cuan-
do se analiza la problemadtica desde una
perspectiva del ecosistema institucional.
En este caso, interesa ya no solo ver las
entidades de una manera aislada, sino
entender las maneras como se articulan
funcionalmente, en redes institucionales.
El grifico 3.47 permite observar este
ecosistema mediante una representacién
gréfica en la que cada circulo es una enti-
dad publica, su color identifica el sector
productivo al que atienden y la direccién
de la flecha que los enlaza representa la
relacion de adscripcién (entidad madre—
érgano adscrito).

Una primera constatacion es la existen-
cia de un amplio nimero de organismos
adscritos que dependen politica y presu-
puestariamente de una entidad madre. El
MAG, por ¢jemplo, cuenta con catorce
entidades adscritas, entre las que destacan
el INTA, Sepsa, Senasa, el Proyecto de
Desarrollo Agricola Peninsula de Nicoya
y la Unidad Ejecutora de Programa
Ganadero de Salud Animal. El resto se
dedican a otras funciones mds adminis-
trativas, como la Oficina Nacional de
Semillas y el Servicio Fitosanitario. Un
caso particular es el Consejo Nacional
de Clubes 4S, un 6rgano de desconcen-
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Grafico 3.45

Clasificacion de las entidades publicas® que atienden el desarrollo productivo, segun el poder de

nombramiento® y del tesoro® y la naturaleza juridica. 2020
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a/ Ver siglas al final de este informe.
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Fuente: Jiménez Fontana et al., 2022, con datos de la base de entidades publicas de Centroamérica del PEN.
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Entidades publicas® que atienden el desarrollo productivo, por composicion de juntas directivas
y poder de nombramiento®, segun nivel de autonomia. 2020
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b/Se refiere a la potestad que tiene el Ejecutivo para nombrar los maximos jerarcas de una entidad.
Fuente: Jiménez Fontana et al., 2022, con datos de la base de entidades publicas de Centroamérica del PEN.

tracién adscrito al MAG que se encarga
del fomento y desarrollo de los progra-
mas de los Clubes 4-S (Salud, Saber,
Sentimientos y Servicio) de Nifos y
Ninas, Juventud y Mujer Rural de Costa
Rica. En el caso de las unidades adscritas
del MEIC, tnicamente Coprocom atien-
de el desarrollo productivo, el resto cum-
ple con funciones mas administrativas.
Otras entidades publicas con 6rga-
nos adscritos son el CNP, Mideplan y

el ICT. Este tltimo tiene a la Oficina
Ejecutora del Proyecto Turistico Golfo
de Papagayo (OEPTGP), Comisién
Interinstitucional de Marinas vy
Atracaderos Turisticos (Cimat), Centro
de Investigacién y Perfeccionamiento
para la Educacién Técnica (Cipet) y
la Comisién Reguladora de Turismo
(CRT).

Destaca ¢l Consejo Nacional de
Concesiones que tiene como mandato

atender infraestructura clave para el desa-
rrollo productivo. Sin embargo, actual-
mente se encuentra adscrita a una institu-
cién que realiza actividades muy distintas
como lo es el MOPT. Otro aspecto que
se deriva del andlisis de esta red es la
diversidad juridica de las entidades que
atienden el sector agropecuario: seis enti-
dades no centralizadas, seis publicas no
estatales y ocho centralizadas.

En resumen, una mirada de conjunto al



Retos y oportunidades de la gobernanza publica en Costa Rica

La Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmico (OCDE) ha identifica-
do que la fragmentacion del sector publico,
la disparidad en los niveles de autonomiay
la direccion del sector publico descentrali-
zado ejerce presion sobre las capacidades
que tiene el “Centro de Gobierno” para
operativizar sus politicas publicas. Se
entiende como “Centro de Gobierno” (CdG)
al Mideplan, Ministerio de la Presidencia,
Ministerio de Hacienda y la Autoridad
Presupuestaria, entidades a cargo de la
vision, liderazgo e innovacion del sector
publico. EL CdG depende no solo de estruc-
turas formales, sino también de su propia
capacidad de liderar y motivar. Estos entes
que tienen a cargo la coordinacion entre
ministerios y la asesoria a la persona que
ejerce la Presidencia de la Republica.

El CdG no solo enfrenta el desafio de la
fragmentacion institucional sino también

la existencia de limitadas capacidades
técnicas y estratégicas del recurso humano
en el sector publico. Ademas, la falta de
politicas de Estado que vayan mas alla de
los planes del Gobierno de turno limita la

ecosistema institucional a cargo del desa-
rrollo productivo destaca su heteroge-
neidad y complejidad. Incluye una gran
variedad de tipos de entidades publicas
que gozan de autonomia con respecto
a los poderes de la Republica que se
alejan de la estructura del Estado cldsi-
ca. La conduccién del Ejecutivo sobre
el ecosistema tiene que maniobrar con
la diversidad juridica de entidades que
poseen estatutos de autonomia y gobier-
no funcional.

De la complejidad y heterogeneidad
de la institucionalidad que atiende el
desarrollo productivo, descritas en esta
investigacion, no se sigue ninguna reco-
mendacién especifica de reforma del
Estado. Serfa erréneo derivar de ello,
por ejemplo, una propuesta para con-
solidar una serie de entidades dentro

trayectoria y la formulacion de politicas.
Finalmente, la gran cantidad de agencias,
organos adscritos o entidades publicas
debilitan la coordinacion efectiva entre
entidades. Sin embargo, la OCDE advierte
que la reduccion en la cantidad tampoco es
garantia de que exista una mayor y mejor
coordinacidn. La forma en cdmo se evaltia
y supervisa a este tipo de érganos es deter-
minante.

Entre las principales recomendaciones que
la OCDE plantea se encuentran: i) invertir
en una mayor coordinacion interinstitucio-
nal que ademas vincule las politicas con su
implementacion, especificamente creando
mecanismos de transparencia, incentivos
y rendicion de cuentas, ii) alinear al sector
descentralizado con las prioridades del
gobierno y iii) elaborar un marco para dirigir
y coordinar al sector institucionalmente
descentralizado, lo cual incluye instru-
mentos adecuados para la coordinacion y
una definicion clara del desempeno de las
dependencias.

Fuente: OCDE, 2015.

de una “gran institucion”; o de eliminar
funciones técnicas que desarrollan ciertos
entes que poseen una mixima autono-
mia, para trasladarlas hacia un ministerio
de linea. Bien puede ser que un estudio
en profundidad concluya que el proble-
ma no es su heterogencidad, sino la falta
de estrategias que alimente la definicién
y evaluacion de politicas publicas. O que
una excesiva centralizacidn de potestades
en el Ejecutivo pudiera atentar contra
la implementacién de politicas de desa-
rrollo productivo con visién de largo
plazo. También, una posibilidad es que
el problema de articulacidn se deba sobre
todo a la gobernanza de las instituciones:
la conformacion de sus juntas directivas,
cuando las hay, y los criterios y meca-
nismos para asegurar la idoneidad de su
integracidn. Este estudio evidencia que
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cualquier iniciativa de reforma del Estado
en el d4mbito del desarrollo productivo
debe partir de un conocimiento de la
materia que procurarfa definir y de los
problemas que desea remediar (Jiménez
Fontana, et al., 2022).

En este apartado final de la seccidn de
“Miradas a profundidad” se ahonda en el
tema de rectorfas de politica publica, ya
planteado en la seccién anterior median-
te el estudio de cuatro casos: MEIC,
Comex, Procomer y MAG. La fuente de
informacion en la investigacién realizada
por Solano (2022) para este Informe.
Para cada caso se analizan dos dimensio-
nes: la primera es el marco normativo y
responde a la siguiente interrogante: ;qué
establece la legislacion sobre las potesta-
des de la entidad? La segunda dimension
estudia los resultados y servicios que pres-
tan, segun los reportes contenidos sus
respectivos informes de gestion. En esto
€s importante precisar que no se consi-
deran planes o proyectos que al cierre de
edicién de este Informe (setiembre 2022)
no hayan sido puestos en ejecucion. Las
principales fuentes de informacion fue-
ron el marco normativo, las leyes consti-
tutivas, reglamentos, informes de gestion,
memorias institucionales, presupuestos y
planes estratégicos.

El MEIC estdi concebido en el
Reglamento  Orgdnico del Poder
Ejecutivo como el ministerio rector con
las potestades mds amplias en materia de
desarrollo productivo, pues estd a cargo
del sector economia, industria, comercio
y turismo. Sin embargo, en la prictica,
estas funciones se traslapan con otras ins-
tituciones que también son rectoras, tales
como el Ministerio de Comercio Exterior
(Comex), el Ministerio de Agricultura
y el Instituto Costarricense de Turismo.
Las funciones del MEIC son mucho
mids acotadas segun su Ley constitutiva,
en la que se establece que se concentra
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Grafico 3.47
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en el comercio interno y la formulacién
de politica econdmica. Esta revisién del
marco normativo evidencia que la rec-
torfa del MEIC es difusa y ademds no
establece los vinculos interinstitucionales
entre entes rectores.

El MEIC cuenta con ocho direccio-
nes, entre las que destaca la Direccidn

General de Apoyo ala Pequeniay Mediana
Empresa (Digepyme) encargada de coor-
dinar, promover y evaluar los progra-
mas de fomento y apoyo a las micro,
pequenias y medianas empresas, asi como
el emprendedurismo nacional. Ademis,
esta funge como la Secretarfa Técnica del
Consejo Nacional de Emprendimiento.

No de desarrollo productivo

Banca

En el 2019, elaboré la Politica Nacional
de Empresariedad 2030 (PNE) cuyo
objetivo es generar mayores oportuni-
dades para las personas costarricenses y
mejorar el posicionamiento competitivo
de los emprendimientos.

El MEIC tiene cuatro drganos ads-
critos: la  Comisién Nacional del



Consumidor, Comisién de Promocién
de la Competencia (Coprocom),
Laboratorio Costarricense de Metrologia
y la Secretarfa Ejecutiva del Consejo
Nacional para la Calidad. Las funciones
de estos se enfocan en facilitar un comer-
cio mds equitativo.

Al analizar los principales resultados
y servicios que el mismo MEIC repor-
ta (cuadro 3.8), se constata que, en la
practica, esta institucion pareciera tener
funciones mds vinculadas con el regis-
tro comercial y buenas pricticas, y no
tanto en la promocion del del desarrollo
productivo. Este hallazgo evidencia que,
aunque el marco normativo otorga al
MEIC amplias competencias rectoras, en
la practica tiene sus actividades tienen un
alcance mucho mds limitado.

Finalmente, respecto a la coordinacion
interinstitucional, en el MEIC existen
diversos convenios con otras entidades,
especialmente por el traslape de la pobla-
cién objetivo. Entre estas debe mencio-
narse las acciones con Procomer vy el
MAG, con las que ¢l MEIC mantiene
alianzas para atencién de los empren-
dimientos y sector agropecuario; sin
embargo, sus metas estdn mds enfocadas
en el registro de empresas y la regula-
cién de la actividad econémica (MEIC,
2021).

En el acdpite anterior se sefialé que
Costa Rica cred una nueva institucionali-
dad para la promocién del sector expor-
tador y atraccién de inversidn extranjera
directa. En ésta Comex funciona como
el ente rector, responsable de definir y
dirigir la politica comercial externa y de
IED. Por su parte Procomer le brinda
apoyo técnico para ejecutar sus politicas
(cuadro 3.9); se trata de una entidad no
estatal gobernada por una junta directiva
con representantes de gobierno y del sec-
tor privado. Es importante resaltar que
aunque Procomer es el musculo técnico
y operativo de Comex, no es un dérgano
adscrito, pues tiene autonomia operativa
y financiera y se rige bajo el cédigo de
trabajo no por el servicio civil, lo que le
permite tener un mayor flexibilidad en
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Principales resultados y servicios brindados por el MEIC

Resultados y servicios
Registro y certificaciones de empresas pymes
Registro de empresas de produccion nacional

Registro de perfil de emprendedores

Registro de incubadoras y aceleradoras nacionales

Registro de consorcios

Investigaciones por practica dumping, subvenciones,

anti-elusion

Relacion con otras instituciones

CCSS, INS, Procomer, MAG

CCSS e INS

Comex

Evaluacion de conformidad para muestras sin valor comercial

Autorizacion de venta a plazo o cambios de proyectos

inmobiliarios

Fuente: Solano, 2022 con informacion de MEIC, 2022 y CNT, 2022.

los procesos de contratacién y gestion del
talento humano. Aunque Comex es el
ente rector, mantiene una planilla mucho
menor a la de Procomer: mientras que la
primera cuenta con alrededor de 90 fun-
cionarios, la segunda, aproximadamente
220.

Comex se financia con el presupuesto
nacional. Del gasto ¢jecutado en 2022,
que correspondié a 8.163 millones de
colones, un 77% pertenece al programa
politica comercial externa y el restante
a las denominadas actividades centrales
(Comex, 2022). En el caso de Procomer,
se observa una mayor variedad de fondos,
con un importante componente privado.
Esta entidad se financia con presupues-
to que proviene de la liquidacién de
la Corporacién de la Zona Franca de
Exportacion S.A. y del Centro para la
Promocién de las Exportaciones y de
las Inversiones; también se alimenta de
aportes de los sectores exportadores ¢
importadores constituidos por las contri-
buciones obligatorias y donaciones apro-
badas por la Junta Directiva. Ademds,
existen dos convenios relevantes por
medio de los cuales Procomer financia a
otras entidades. El primero establece que
la Junta Directiva de Procomer debe des-
tinar una parte de su presupuesto anual
para brindar ayuda financiera a Comex
. El segundo, que Procomer debe desti-
nar de su presupuesto una tnica suma y

fija anual de 3.000.000 de ddlares para

Cinde, desembolsados en tractos trimes-
trales (Comex, 2015).

Las acciones de Procomer se orientan
a la creacidon y consolidacién de oferta
exportable, encadenamientos y simplifi-
cacién de trdmites, mientras que Comex
se dedica principalmente a temas vincu-
lados con la politica de comercio exterior.
Esta articulacién es posible, también, por
la coincidencia en el publico meta de
ambas entidades: personas empresarias
exportadoras o con potencial exporta-
dor y las zonas francas. Es importante
destacar el trabajo conjunto y estratégico
que desarrolla Comex y Procomer en
conjunto con la Coalicién Costarricense
de Iniciativas de Desarrollo (Cinde). Esta
triada institucional ha permitido que
Comex se ocupe mayoritariamente de
asuntos estratégicos para el posiciona-
miento del pafs, apoydndose técnicamen-
te en Procome?, con el apoyo del sector
privado por Cinde (Gémez, Zolezzi, &
Monge, 2018).

Comex también tiene relacién estre-
cha con otros ministerios, tal como lo
indica las atribuciones en el articulo 2 de
su ley de creacién: “(1) participar, con
el MEIC, el MAG vy el Ministerio de
Hacienda, en la definicién de la politica
arancelaria; (2) establecer mecanismos
reguladores de exportaciones, cuando sea
necesario por restricciones al ingreso de
bienes costarricenses a otros paises. Para
¢jecutar los mecanismos, Comex podrd
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Principales resultados y servicios brindados por Comex y Procomer

Comex

Procomer

Resultados y servicios

Fortalecimiento de la competitividad de Costa Rica mediante la moder-
nizacion de sus puestos fronterizos terrestres

Generacion de Contingentes: aplicacion de aranceles preferenciales
para garantizar un acceso minimo a los mercados

Acuerdos sobre facilitacion del comercio

Acreditar empresas como potenciales beneficiarios del servicio de ven-
tanilla tnica para empresas de la Direccion General de Migracion y
Extranjeria

Atraccion de inversion extranjera
Otorgamiento de certificaciones

Formacion al exportador: Brindar capacitaciones para impulsar la
exportacion

Desarrollar en las pymes las capacidades necesarias para convertirse
en suplidoras de empresas multinacionales (encadenamientos) que
formen parte de las estructuras de abastecimiento y logistica de clase
mundial

Consolidacién y promocion de nuevos exportadores

Apoyar con estudios de mercado, estadisticas de exportacion e impor-
tacion, informacion logistica y todo tipo de datos comerciales que facili-
ten la toma de decisiones

Simplificacion y facilitacion de tramites de importacion y exportacion

Ventanilla nica de comercio exterior

Relacion con otras instituciones

Direccion General de Migracion y Extranjeria

Direccion General de Migracion y Extranjeria, MREC y Procomer

Direccion General de Migracion y Extranjeria, Procomer, MEIC y MAG

Cinde, Procomer, MEIC
Procomer
Comex, MEICy Cinde

Comex, Cinde, Camaras empresariales, academia, MAG, MICITT

Comex, Cinde y ITC
Comex, MEICy Cinde

Comex, Ministerio de Hacienda, BID, SIECA, BCCR, Red interamerica-
na de ventanillas Gnicas de comercio exterior

Ventanilla Ginica Inversion (VUI)

Otorgamiento Marca Pais: licenciamiento de la marca pais

Administracion del régimen de zona franca

Fuente: Solano, 2022, con datos de Comex y Procomer.

apoyarse en el MEIC y MAG, segtn el
caso; y (3) determinar, en consulta con
el Ministerio de Relaciones Exteriores y
Culto y los ministros rectores de la pro-
duccién nacional (MEIC y MAG), las
represalias comerciales que se deriven de
los acuerdos internacionales suscritos por
Costa Rica.” Ademds, destaca la alianza
con el MAG, Procomer, Cinde y SBD
para la ejecucién del programa Descubre.

EI MAG es el ente rector del desarrollo
agropecuario y rural encargado de for-
mular y ¢jecutar las politicas publicas que
guiardn el accionar de las diferentes ins-
tituciones y drganos del sector (decreto

ejecutivo n° 38.536). Este ministerio estd
conformado por catorce drganos adscri-
tos a los cuales les traslada alrededor del
70% de su presupuesto total. En con-
junto, el MAG est4 compuesto por 1.727
funcionarios: de las entidades analizadas es
la que cuenta con mayor personal, aunque
la mitad pertenecen a Senasa y al SFE.

La Ley de Fomento a la Produccidn
Agropecuaria Fodea y Orgdnica del
MAG establece cinco principales meca-
nismos de coordinacién del sector: el
Consejo Agropecuario Nacional (CAN),
Sepsa, el Comité Técnico Sectorial
Agropecuario, los Comités Sectoriales
Regionales Agropecuarios y los Comités
Sectoriales Locales. Entre estos mecanis-
mos, el CAN es uno de los més importan-
tes ya que sirve como organo de consulta,
asesorfa y coordinacion sectorial, y es ahi

ICT, Cinde, MREC, Comex, MCJ

Comex, Ministerio de Hacienda

donde se presenta y se aprucba el Plan de
Desarrollo Agropecuario y su presupues-
to (decreto ejecutivo n°37.298). En el
caso de Senasa y el Servicio Fitosanitario
del Estado, estos fueron creados como
instrumentos técnicos que permitieran
cumplir con requerimientos y medidas
sanitarias exigidas €n su momento por
ciertos mercados internacionales.

La mayor parte de resultados y servi-
cios brindados por el MAG se vinculan
con la gestién de permisos y registros
para la operacién de la actividad agrope-
cuaria (cuadro 3.10), no tanto en el dise-
fio, formulacién y fomento del desarrollo
productivo del sector. Ejemplo de ellos
son el registro de productores agropecua-
rios, las certificaciones para la comercia-
lizacién de productos de origen animal o
registros sanitarios.



Principales resultados y servicios brindados por el MAG

Resultados y servicios

Formacion y capacitacion a empresarios agropecuarios

Registro de pequenos y medianos productores agropecuarios

Registro de sustancias y organismos de uso agricola (SFE)

Solicitud y registro de importadores de vegetales y productos de origen vegetal (SFE)
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Relacion con otras instituciones
MEIC, academia.
Ministerio de Hacienda.

Minae, MEIC y Comex

Registro de exportadores, empacadores, productores y comercializadores de productos de origen vegetal. (SFE)

Permiso sanitario de exportacion e importacion de animales y productos relacionados para el consumo (Senasa)

Certificado de origen para exportar productos y subproductos de origen animal para consumo humano. (Senasa)

Certificado y aprobacion oficial para exportacion e importacion de productos y subproductos de origen animal

(consumo humano). (Senasa)

Certificado de Libre Venta de Medicamentos Veterinarios y Productos Afines (Senasa)

MEIC

Registro Sanitario de Establecimientos que fabrican, comercializan, fraccionan o almacenan medicamentos para uso

veterinario y productos afines realizado por Senasa

Registro de fincas organicas efectuado por el SFE

Inspeccion de uso de suelo realizado por el Inta

Permiso para Quemas Agricolas Controladas realizado por Senasa

Registro Sanitario de Productos utilizados en la Alimentacion Animal efectuado por Senasa

Certificado Sanitario de Exportacion de Productos destinados a la Alimentacion Animal del Senasa

Fuente: Solano, 2022, con datos del MAG.

Internamente el MAG se compone de
dos direcciones, siete unidades staff, siete
departamentos, ocho oficinas regionales,
ademds de cuatro érganos adscritos y un
total de 1.727 funcionarios (incluyen-
do los drganos adscritos). El papel del
ministerio en las instancias adscritas es

variable, en el caso de INTA preside la

Junta Directiva, mientras que en Senasa
y SFE es un miembro dentro las juntas.
Ademis, la persona a cargo del MAG
debe coordinar con once instituciones y
cinco instancias de establecidas por ley,
lo cual puede dificultar la rectoria del
sector. Esto evidencia como, aunque el
MAG esta a cargo sector agropecuario,

Minae

MEIC y Comex

su rectorfa se diluye en instituciones con
diversos grados de autonomia. Esto se
ve reflejado incluso en la asignacién de
presupuesto, el presupuesto del MAG en
¢l 2022 era de 54.265 millones de colones
del cual el 74% estd destinado a sus 6rga-
nos adscritos.
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Notas

1 Por empleo decente se entiende el que se da en
condiciones de libertad, equidad, seguridad y dignidad
(01T, 1999).

2 La competitividad auténtica se refiere a la presencia
de ventajas productivas adquiridas (competitivas y no
comparativas), unidas a la incorporacion del progreso
técnico y el aumento de la productividad (Hernandez,
2004).

3 También debe estar fundamentada en la remocion de

los factores estructurales que causan inflacion inercial.

4 Contar con un clima de negocios adecuado, tanto
para la empresa local como para la extranjera, es
esencial para generar un proceso sostenible de inver-

sion, y constituye un circulo virtuoso de ahorro.

5 EL FMI divide al mundo en economias avanzadas y en
economias de mercados emergentes y en desarrollo.
En el primer grupo se encuentran Estados Unidos,

la zona euro, Japdn, Reino Unido, Canada y otras
economias avanzadas. Las economias de mercados
emergentes y en desarrollo incluyen a América Latinay
el Caribe, a la Comunidad de Estados Independientes,
a Economias emergentes y en desarrollo de Asia (que
incluye a China e India), a las economias de merca-
dos emergentes y en desarrollo de Europa, a Africa
Subsaharianay, a Oriente Medio, Norte de Africa,

Afganistan y Paquistan

6 Este trabajo inici6 en el marco del abordaje de
investigacion del Informe Estado de la Nacidn 2022.
Durante el proceso de construccion de la base de
datos se recibié una solicitud del Despacho del
Diputado Eliecer Feinzaig para colaborar con asesoria
técnica tanto en la definicion de este manual como en
el proceso de recoleccidon de datos, en especial con la
construccion de las variables referentes al monto de

recaudacion por impuesto.

7 Elresello es un mecanismo que tiene el Congreso para

rechazar un veto presidencial y volver a votar una Ley.

8 Noincluye a Venezuela. Datos del FMI de julio de
2022.

9 Se refiere al paulatino incremento de las tasas de
interés de los bancos centrales, que alcanzaron mini-
mos historicos. En términos de politica monetaria tam-
bién implica la reduccion de la compra de titulos de

gobierno (realizada por varios bancos centrales).

10 Esto incluye autobUs interurbano, autobis urbano,
diésel, gas licuado, gasolina, revision técnica de vehi-
culos, servicio de agua, servicio de electricidad, ser-
vicio de internet, servicio telefonico celular prepago,
servicio telefonico celular postpago, servicio telefonico
residencial fijo, entre otros.

11 Incluye todo el resto de bienes y servicios que no se
consideran en el grupo regulado.

12 El dinero que tiene valor por la confianza que se
tiene en él, por mandato legal o por la seguridad que se
tiene en su emision. Por ejemplo: euro, délar estadou-

nidense, y colon costarricense.

13 Para mas detalle consultar Alfaro Urefia y Mufioz
Salas (2019) y Cubero Brealey (2021).

14 Las primeras tabletas Android salieron al mercado
en el 2009 y el iPad hizo su debut en el 2010.

15 Porcidn de depdsitos de un banco que debe ser
mantenido en el BCCR.

16 Esta base de datos recopila los tipos y subtipos de
obras, los metros cuadrados y la exoneracion de las
construcciones a partir de los permisos de construc-
cion que se tramitan en el CFIA. Si bien se trata de per-
misos para construir y no construcciones ejecutadas,
los analisis del CFIA indican que alrededor del 95% de
las obras se materializan. También, existen diferencias
entre el momento de tramite del permiso y la ejecucion
de la obra, por lo que se presentan los datos agregados
para el periodo completo y no anualmente.

17 Una de las limitaciones de la base de datos del CFIA
es que las obras se registran en un territorio (en este
caso, cantones), alin si la obra atraviesa varios terri-
torios. Por ejemplo, si la ampliacion de la Ruta 1 que
atraviesa varios cantones podria haberse registrado

en Puntarenas y con ello crear un sesgo positivo en el
registro de inversion en transporte en el cantdn.

18 Para perfilar los productos se usa la clasificacion
de comercio del Sistema Armonizado de Designacion
y Codificacién de Mercancias de grupo de productos a
dos digitos. Se cuenta con informacion para 95 grupos
de productos.

19 Las exportaciones de servicios representan el
54,6% de la oferta exportable total.

20 Elnombre completo para la clasificacion de Cepal
es Instrumentos, aparatos de optica fotografia cinema-
tografia de medida control o precision; instrumentos

y aparatos medicoquirtirgicos; partes y accesorios de
estos instrumentos.

21 El nombre completo para la clasificacion de Cepal
es Frutas y frutos comestibles; cortezas de agrios
(citricos) o melones.

22 En 1993, los recursos del CNP eran menos de una
tercera parte de los que disponia en 1990 y este nivel
se mantuvo con pocos cambios durante la primera
década del siglo XXI. El MAG, pese a contar con mas
organos adscritos, tuvo una leve declinacién en sus
presupuestos (en términos reales) en la década de los
noventay primer lustro del siglo XXI —con excepcion
de los aios 1993 y 1994-. Por su parte, el MEIC man-
tuvo su bajo peso presupuestario dentro del Poder
Ejecutivo. Esta situacion no fue privativa a las institu-
ciones de promocidn y apoyo productivo: una situacion
similar de reduccion de los recursos reales, pese a la
proliferacion de entidades, puede ser observada en el
sector de proteccion y gestion ambiental (Straface y
Vargas Cullell, 2008).

23 Considerando la disponibilidad de fondos y con
base en la solicitud de apoyo financiero que presente
Comex.

24 Dicha coordinacion interinstitucional esta amparada
bajo en un convenio de cooperacion suscrito entre las
tres entidades cuyo objetivo es establecer una alianza
para el disefo, ejecucion y seguimiento de un progra-
ma de atraccion de inversion extranjeray directa, que
permita combinar y potenciar los recursos publicos y
privados existentes. Los mecanismos de coordinacion
que han establecido van desde definicion conjunta de
metas hasta reuniones trimestrales de avance y segui-
miento con las Juntas Directivas de Cinde y Procomer
(presidida por el ministro de Comex; OCEX, 2020).
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