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Resumen”

Costa Rica es un pais que histéricamente se ha caracterizado por sus indicadores
socioeconomicos favorables y por sus reformas sociales. Por el lado del crecimiento
econodmico, la economia ha crecido a tasas promedio de mas del 5% durante las
Gltimas cinco décadas. En el plano social, luego que los niveles de pobreza
alcanzaran el 50% durante la crisis del 80, los mismos se redujeron al 20% y se
mantienen en ese nivel desde hace ya dos décadas. Junto con el alto nivel de
crecimiento, Costa Rica ha tenido importantes logros macroeconémicos que se
reflejan en una inflacién bajo control, un déficit de cuenta corriente financiado por
IED, y un sistema financiero solvente. Sin embargo, desde 2009 el déficit fiscal ha
venido aumentado hasta alcanzar un 5,9% del PIB en 2015; explicado principalmente
porque los ingresos totales no han aumentado al mismo ritmo que el gasto total. El
objetivo de este documento es identificar los principales desafios para el desarrollo y
el crecimiento sostenible. Para ello, se hara un analisis de las areas con mayores
potenciales para lograr estos objetivos y se analizaran los determinantes del
crecimiento durante las Gltimas décadas. En el primer capitulo, se describe la
situacion macroecondmica del pais. El capitulo dos hace una resefia del crecimiento
del pais en el tiempo, enumera las determinantes del crecimiento y hace una sintesis
de las principales restricciones que el pais enfrenta para su futuro desarrollo.
Finalmente, el capitulo tres presenta recomendaciones con un enfogue social integral
de politicas para algunas de las areas identificadas en los capitulos anteriores.

Caddigos JEL: 023, 03, 038, 047, P42
Palabras clave: Costa Rica, Productividad, Crecimiento, Determinantes del
crecimiento, Desarrollo Econémico.

"Javier Beverinotti es Economista Pais de la representacion del Departamento de Paises de Centroamérica, México,
Panama y Republica Dominicana (CID) para Costa Rica.
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Introduccion®

Costa Rica es un pais que histéricamente se ha caracterizado por sus indicadores socioeconomicos
favorables y por sus reformas sociales. Durante la década de los 1940°s existieron reformas sociales
destacables como la redaccion del Codigo de Trabajo y la promulgacion de las Garantias Sociales, que
llegaron de la mano de la creacidn de la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS). El pais gener6 un
sistema de educacion y salud de alta calidad con respecto a los demés paises de América Latina y el
Caribe (LAC). Actualmente, el gasto publico social del pais asciende a mas del 20 % del PIB, ubicandolo
como uno de los que méas recursos utilizan para Educacién y Salud en LAC. Por ejemplo, entre los
resultados que esto conlleva, la tasa de mortalidad infantil por cada 1000 nifios nacidos vivos, es de 9,2,
mientras que el promedio de la region se ubica en 17,9. En Educacidn, el pais cuenta con una de las tasas
mas altas de personas entre 15 y 19 afios con estudios primarios completos (96 % contra 91 % de LAC).

Por el lado del crecimiento econdmico, la economia ha crecido a tasas promedio de mas del 5 %
durante las ultimas cinco décadas. Luego de la crisis de los 1980°s, donde se alcanzé una disminucion
en el nivel de produccion de hasta 7 %, una inflacion anual del 90 % y una reduccion en la inversion del
23 %, el pais emigré a un modelo de economia exportadora y receptora de inversiones extranjeras. Desde
entonces, se observan tasas de crecimiento por encima de las de LAC y el Caribe (aproximadamente 4,7
% anual) pero con una marcada desaceleracion durante los Gltimos afios (3,1% promedio para 2014-
2015).

En el plano social, luego que los niveles de pobreza alcanzaran el 50 % durante la crisis del 80, los
mismos se redujeron al 20 % y se mantienen en ese nivel desde hace ya dos décadas. Este
comportamiento también se observa en los datos de desigualdad. El pais no ha podido disminuir los
niveles de pobreza a pesar del alto nivel de crecimiento econdmico observado durante las Gltimas
décadas.

En el plano macroecondmico, el principal reto es el deterioro de la posicion fiscal. Costa Rica ha
gozado de un importante crecimiento econémico durante los ultimos 40 afios a pesar de su déficit fiscal
estructural (3,25 % anual durante el mismo periodo). Sin embargo, a la ya mencionada desaceleracién del
crecimiento econémico, se suma la aceleracion en el crecimiento del déficit fiscal, el cual promedi6 5,1%
durante los ultimos seis afios (2010-2015). Estos niveles de déficit podrian dificultar el crecimiento
sostenido de la economia en los proximos afos.

El objetivo de este documento es identificar los principales desafios para el crecimiento sostenible y
las areas con mayores potenciales para lograr estos objetivos. Para ello, en el primer capitulo se
describe la situacion macroeconémica del pais. El capitulo dos hace una resefia del crecimiento del pais
en el tiempo, enumera las determinantes del crecimiento y hace una sintesis de las principales
restricciones que el pais enfrenta para su futuro desarrollo. Finalmente, el capitulo tres presenta
recomendaciones con un enfoque social integral de politicas para algunas de las areas identificadas en los
capitulos anteriores.

! Se agradece especialmente, el apoyo brindado en distintas etapas del proyecto por parte de Emmanuel Agiiero, Jorge
Coj-Sam y Ana Laura Torrentes.



Capitulo 1. Situacién Economica

1. Evolucion de las Principales Variables Econdmicas.

En el contexto de los niveles de crecimiento experimentados en los Gltimos afios, el pais ha tenido
importantes logros macroeconémicos. Por ejemplo, en los ultimos afios, el pais ha logrado contener los
niveles de inflacién. La politica monetaria se ha caracterizado por lograr estabilizar la inflacion en 3,9 %?
en los dltimos seis afios®, luego de que la misma se ubicara en més de 9 % por 30 afios consecutivos
(entre 1979 y 2008). En materia de politica monetaria, el Banco Central de Costa Rica (BCCR), ha
mantenido la inflacion estable en los ultimos afios y ha eliminado las bandas cambiarias para introducir un
régimen de flotacion administrada”.

Segun las proyecciones del Programa Macroeconémico 2016-2017 del BCCR, se espera un
crecimiento econdémico de 4,2 % para 2016 y de 4,5% para 2017. Las proyecciones estiman que dicho
crecimiento se vera impulsado por la demanda interna y por un mayor dinamismo en la economia de los
principales socios comerciales.

Grafico 1.1: Crecimiento econdmico anual del PIB real
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Fuente: elaboracion propia con cifras del BCCR (2016)

El buen desempefio de la politica monetaria, comenz6 luego de introducir el régimen de metas
implicitas de inflacion. Fue a partir de ese momento que el BCCR aumenté el margen de accion de la
politica monetaria, debido al mayor grado de flexibilidad en el mercado cambiario, donde destaca un
aumento en la credibilidad de la Autoridad Monetaria, como bien apuntan Monge y Alfaro (2013). Esto
ualtimo ha estado ligado con el cumplimiento de las metas fijadas y el cumplimiento de las mismas por

2 promedio simple de la inflacién interanual medida por el IPC entre los afios 2009-2015.

® EI BCCR logré mantener la inflacién dentro del rango meta para los afios 2009, 2010, 2011, 2012 y 2013, la cual se fij6
en 5 % 1 p.p. Para el afio 2014, la autoridad monetaria se desvi6 en 0,13 p.p. del nuevo rango objetivo (4 % 1 p.p.). En
el 2015, la inflacion interanual se ubicé muy por debajo del rango meta, en -0.81 %.

* La Junta Directiva de la Autoridad Monetaria acord6 el pasado 31 de enero de 2015 migrar hacia un esquema de
flotacion administrada.



parte de la institucion. A partir del 2009, la inflacién se ha mantenido dentro del rango meta, con
excepcion del segundo semestre del 2014 (ver gréfico 1.2)°. A comienzos de 2016, el BCCR cambi6 su
meta de inflacion para llevarla al rango 3% 1 puntos porcentuales (p.p.). En la actualidad, uno de los

retos mas importantes en materia de politica monetaria, es lograr anclar las expectativas de inflacion al
rango meta.

Gréfico 1.2: Inflacion interanual (IPC) y Expectativas de Inflacion
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Fuente: Elaboracion propia, cifras BCCR (2016).

Costa Rica es una economia pequefia y abierta, sensible a shocks externos. El pais se caracteriza por
tener un elevado déficit de cuenta corriente (aproximadamente 4-5 % del PIB), y una balanza comercial
de bienes deficitaria en mas de 12 % del PIB durante los ultimos afios. Estos déficits han sido cubiertos,
en su gran mayoria, con Inversién Extranjera Directa (IED) (aproximadamente 5 % del PIB promedio en
los tltimos 10 afios) y con una balanza de servicios superavitaria en aproximadamente 8 % del PIB. Esto
gueda evidenciado en el grafico 1.4, donde se observa que la IED ha sido aproximadamente equivalente al
déficit de cuenta corriente, tomando en cuenta que la inversion directa del pais en el extranjero ha sido
bastante baja histéricamente. Para el cierre del afio 2015, se estima que el déficit de cuenta corriente

alcanzo los US$ 2.127 millones, mientras que la IED fue de US$2.200 millones, representando este
ultimo 103.4 % del primero.

En los altimos afios, se observa un tipo de cambio relativamente estable, una reduccion del déficit
en la cuenta corriente y un aumento en las reservas internacionales. Entre agosto de 2010 y diciembre
de 2013 el tipo de cambio se mantuvo, en promedio, en CRC 504,74 por cada ddlar americano sin sufrir
fluctuaciones bruscas. A partir de febrero 2014, la volatilidad de éste macro-precio aument6 para

® De acuerdo a la Autoridad Monetaria, los incrementos del tipo de cambio durante el primer semestre de 2014
provocaron un efecto traspaso sobre los precios, y a esto se le sumaron los aumentos en los precios de algunos bienes y
servicios regulados. Por otra parte, la reduccion en los precios internacionales de materias primas, tales como el petroleo,

asi como la disminucién en precios de servicios regulados y algunos bienes agricolas, provocaron la variacion negativa
registrada al cierre de 2015 (-0.81%).



estabilizarse en los CRC 537,1 (ver grafico 1.3). Durante el 2015 el tipo de cambio se mantuvo en
promedio en los CRC 535, 9 sin presentar mayores variaciones. Ademas, el déficit en cuenta corriente de
la balanza de pagos represent6 un 4,9 % del PIB en 2014, mientras que para el 2015 el BCCR estima que
alcanzd un 4% y se mantendra cercano a ese nivel para el 2016 y 2017 (4,1%). En comparacién con el
afio 2014, los flujos de capital de largo plazo fueron menores, particularmente de inversion inmobiliaria
asi como el sector turismo. Durante los Gltimos 7 afios, las reservas internacionales han venido creciendo
constantemente y para diciembre de 2015 se ubicaban en US$ 8.014,9 millones, US$ 4.215,8 millones
mas que el monto existente al cierre del afio 2008 (ver cuadro 1.1). Este importante aumento en las
reservas internacionales del BCCR, es un monto equivalente a 6,2 meses de importaciones, cifra superior
a la observada en 2011 (3,5 meses).

Graéfico 1.3: Tipo de cambio MONEX y volatilidad®
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Fuente: Elaboracion propia, cifras BCCR (2016).

Cuadro 1.1: Meses de importaciones y reservas internacionales netas del BCCR

2008 2011 2013 2015*
Importaciones (meses) 3,0 3,5 4,9 6,2
Reservas internacionales netas (US$) 37991 4755,8 7330,9 8014,9

*Datos preliminares 2015
Fuente: Elaboracion propia, cifras BCCR (2016).

® Se calcula la volatilidad de una variable X, como el desvié de ésta en el momento t respecto a su promedio, el todo
elevado al cuadrado.



Grafico 1.4: Deficit de Cuenta Corriente e Inversion Extranjera Directa
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Fuente: Elaboracion propia, cifras BCCR (2016).

Durante los ultimos arfios, la concentracion del mercado se ha centrado en los bancos comerciales
estatales, tales como el Banco Nacional y el Banco de Costa Rica. El sistema bancario costarricense
estd compuesto por los bancos estatales’, dos bancos creados por leyes especiales® y los bancos
comerciales privados®. La solidez patrimonial del sistema®™ ha crecido en forma sostenida durante los
Gltimos afios registrando un 11,8 % promedio entre 2010 y 2014 y un 11,2 % (en promedio) para el 2015;
mientras que la tasa de morosidad®* ha caido desde 2011, ubicandose en 1,9 % en 2015.

El principal reto macroeconémico del pais es la situacion fiscal. Luego que el Gobierno Central
disminuyera de forma considerable el déficit fiscal durante el periodo previo a la crisis financiera
internacional (superévit de 0,1 % del PIB promedio entre 2006 y 2008), entre los afios 2010-2015" el
desbalance financiero promedio del Gobierno Central fue de 5,1 % respecto al PIB. Este valor es
significativamente mayor al promedio de los dltimos 40 afios (3,25 %) y ha venido aumentando en forma
sostenida desde el 2009, luego de dos afios consecutivos de superavits fiscales™. Durante estos Gltimos 40
afios, el pais pudo solventar el elevado déficit sin aumento considerable de su deuda debido al elevado
crecimiento econdmico. En la actualidad, esta situacién se ha deteriorado, de la mano de un menor
crecimiento econémico y un mayor crecimiento en el nivel de deuda.

" Banco Crédito Agricola de Cartago, Banco de Costa Rica y Banco Nacional de Costa Rica.

& Banco Hipotecario de la Vivienda y Banco Popular y de Desarrollo Comunal.

° Banco BAC San José S.A., Banco BCT S.A., Banco Cathay de Costa Rica S.A., Banco Citibank de Costa Rica S.A.,

Banco Davivienda (Costa Rica) S.A., Banco de Soluciones Bansol de Costa Rica S.A., Banco General (Costa Rica) S.A.,

Banco Improsa S.A., Banco Lafise S.A., Banco Promérica de Costa Rica S.A., Scotiabank de Costa Rica S.A.

1% Medida como el patrimonio sobre los activos totales.

! Cartera vencida por més de 90 dias, como porcentaje de la cartera total de préstamos.

12 E| déficit financiero para 2015 fue de 5,9% del PIB.

3 Los afios 2007 y 2008 son los tnicos con superavits fiscales dentro de esta muestra de 40 afios (0,64 % y 0,23 %
respectivamente).



Gréfico 1.5: Evolucidn de los Ingresos Totales, Gastos totales y del Déficit/Superavit financiero del
Gobierno Central (%PIB)

1,0 - 0,6 0,2 - 25
0,0
-1,0
-2,0
-3,0
-4,0
-5,0
-6,0
-7,0

%

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015*

B Balance financiero (eje izquierdo) ==#=Ingresos Totales ==¥=Gastos totales

*/ Datos preliminares a diciembre de 2015
Fuente: Ministerio de Hacienda (2016).

Una parte importante de la historia del aumento del déficit esta relacionada con el aumento de
gastos. El aumento en el gasto corriente se debe, en gran parte, a los aumentos en remuneraciones y
transferencias. Estas dos partidas pasaron de tener una participacion de 5,2 % y 4,7 % del PIB,
respectivamente en 2007, a valores de 7,5 % y 7,9 % en 2015 (Ministerio de Hacienda, 2016). Asimismo,
ambas partidas crecieron, en promedio, mas de 16 % anual durante los Gltimos siete afios (2009-2015). La
politica del percentil 50, la cual consistia en equiparar los salarios de los profesionales del Gobierno
Central con los del percentil 50 de los salarios del sector publico auténomo no financiero, caus6 que el
salario promedio del Gobierno Central aumentara, entre 2008-2010, alrededor del 50 %. En cuanto a las
transferencias corrientes, su aumento esta en funcion de cuatro componentes: las transferencias para la
educacion, transferencias a programas sociales y las transferencias a la Caja Costarricense del Seguro
Social (CCSS) y al resto del sector salud. Todas estas representan el 85 % de las transferencias totales.

De acuerdo con Izquierdo y Manzano (2012), en la regién centroamericana los gobiernos utilizaron
el aumento en las remuneraciones como el principal instrumento fiscal en respuesta a la crisis.
Ademas de ello, se disefiaron programas de transferencias sociales que correspondian a politicas publicas
de mediano plazo. Las remuneraciones y las transferencias en programas sociales son dos gastos
relativamente rigidos, ya que una vez que estos son entregados es dificil realizar una reduccion en los
mismos. Por lo tanto, reducir el déficit fiscal por medio de una racionalizacién del gasto en salarios y
transferencias se vuelve una tarea compleja. Actualmente, el componente inflexible del gasto representa
un 91 %", En consecuencia, esto constituye un obstaculo para el uso del gasto publico como instrumento
de politica fiscal.

Por el lado de los ingresos, la situacion ha sido muy diferente. Mientras que los ingresos tributarios
representaban un 15,3 % del PIB en 2008, los mismos se ubican en 13,3 % promedio desde el afio 2009.
La variacion anual (9,4 % desde 2010) es marcadamente inferior al porcentaje de crecimiento de los

 Entre los que destacan remuneraciones con 36,2 % y transferencias con 37,8 %.
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gastos durante el mismo periodo (12,5 %). El pais posee una carga tributaria inferior a la del promedio de
LAC. No obstante, si se toman los ingresos por cargas sociales, la misma aumenta considerablemente
hasta un 21 % (ver gréfica 1.7).

Grafico 1.6: Grado de flexibilidad del Gasto del Gobierno Central 2008-2014
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2016).

Graéfico 1.7: Carga Fiscal Ajustada en América Latina, 2010
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Fuente: Base BID y CIAT de Presién Fiscal (2015).

Desde el 2008 y hasta el 2015, la carga tributaria disminuy6 1,6 puntos porcentuales. Esto puede ser
explicado, mayoritariamente, por la caida en la recaudacion de impuestos sobre las ventas e ingresos y
utilidades (-1,22 p.p. y 0,10 p.p. respectivamente). Asimismo, las exoneraciones tales como los regimenes
de Zona Franca, exoneraciones a cooperativas y asociaciones solidarias y fundaciones, generan un monto
importante de recursos que el Gobierno deja de percibir, sumando todas aproximadamente 5,6 % del PIB
(Ministerio de Hacienda, 2013). A esto se le suma la evasion fiscal, que se estima alcanzd un 7,75 % del
PIB en 2012. De esta manera, las autoridades tienes dos retos importantes para la reduccion de déficit
fiscal:



e La racionalizacién del gasto corriente que depende de componentes inflexibles, como son las
transferencias corrientes y las remuneraciones, y;

e Generar mecanismos y reformas importantes para incrementar la recaudacion y disminuir la
evasion fiscal.

A partir de lo analizado, se pueden realizar las siguientes observaciones: i) acompafiando a los
niveles de crecimiento antes explicados, Costa Rica ha tenido importantes logros macroeconémicos que
se reflejan en una inflacion bajo control, un déficit de cuenta corriente financiado por IED, y un sistema
financiero solvente; ii) sin embargo, desde 2009 el déficit fiscal ha venido aumentado hasta alcanzar un
5,9 % del PIB en 2015; explicado principalmente porque los ingresos totales no han aumentado al mismo
ritmo que el gasto total.

La administracion del Presidente Solis se ha comprometido a abordar los problemas fiscales del
pais a través de diferentes medidas tributarias. ElI Gobierno costarricense tiene como objetivo reducir
el déficit fiscal hasta en un 3,75 % del PIB durante los prédximos tres afios, a través de recortes en gastos,
limite a salarios elevados, congelamientos de plazas y la implementacion de medidas tributarias
especificas. Dado el desbalance financiero y el lento crecimiento observado durante los Gltimos afios, la
deuda publica del Gobierno Central como porcentaje del PIB creci6 hasta alcanzar el 42,7 % del PIB en
2015, comparado con un 39,3 % en el 2014 (ver gréafico 1.8).

Asimismo, en enero de 2016, la agencia internacional de calificacion de riesgo Fitch Ratings
mantuvo la calificacion BB+ con perspectiva negativa sobre el riesgo de Costa Rica. Dicha
calificadora critico el crecimiento del déficit fiscal (5,9 % para el 2015) y el lento avance en materia de
reforma tributaria, a la vez que advierte sobre las dificultades que se dan para la aprobacion de dicha
reforma en el Congreso. La calificadora de riesgo interpreta esto como una falta de voluntad de los
actores politicos para enfrentar el desbalance fiscal. Adicionalmente, es importante sefialar que el nivel de
deuda de Costa Rica esta por encima de la proporcion manejada por paises con la misma calificacién de
riesgo. Para el actual Gobierno, estos indicadores son de suma importancia ya que no solo afecta la
percepcion crediticia de Costa Rica, sino que también puede impactar las futuras inversiones extranjeras
en el pais.

Graéfico 1.8: Deuda del Gobierno Central (% del PIB)
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Debido, en parte, al bajo rendimiento de la recaudacion fiscal, el Gobierno inicié en 2012 la emision
de Eurobonos, con el fin de cubrir sus gastos y no recalentar el mercado doméstico de deuda. La
Ley 9070%, aprobada por la Asamblea Legislativa en agosto de 2012, le permitié al Gobierno de Costa
Rica la emisién de Eurobonos por un monto autorizado de hasta US$4.000 millones. La ley contempld la
emision de estos titulos por un periodo de diez afios a partir de la fecha de aprobacion de dicha ley,
permitiendo colocar un méaximo de US$1.000 millones por afio.

En 2015 se llevo a cabo la altima de cuatro emisiones de eurobonos por US$1.000 millones con un
rendimiento de 7,15 %. En 2012, 2013 y 2014 también se hicieron emisiones anuales por el mismo
monto™®. Dado que la ley permite la emision de un monto de hasta US$4.000 millones, la de 2015
significd la Gltima emision de este programa de bonos. Parte del dinero de esta colocacion se utilizé para
el pago de vencimientos de bonos de colocaciones previas en el mercado interno. EI Gobierno ha podido
utilizar la emision de Eurobonos para modificar su estructura de deuda a través de extensiones en los
plazos de pago y mejoras en las tasas de interés, permitiéndole tener mas deuda externa de largo plazo en
lugar de deuda interna de corto plazo.

Gréfico 1.9: Perfil de vencimiento respecto al saldo de deuda del final del periodo
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Hacienda, Direccion de Crédito Publico (2015).

En el mercado de trabajo, el nivel de desempleo abierto se mantiene en el promedio de los Ultimos
afios pero con una tendencia creciente. En el tercer trimestre del 2015, la tasa de desempleo se ubico en
9,2%, levemente inferior a las tasas del segundo trimestre del afio (9,5 %). A pesar de ello, se observa un
aumento en el tiempo de la tasa de desempleo causado, en parte, por el incremento en la poblacion en
basqueda de trabajo, particularmente con experiencia profesional. Asimismo, la blsqueda de trabajo se
complicé para los trabajadores poco calificados desde la crisis global, dado que la produccién nacional se
dirigié hacia sectores de alta tecnologia. En linea con los determinantes del desempleo en Costa Rica,
Villegas y Ulate (2013) muestran que las mujeres tienen una mayor dificultad de insertarse de manera

15 |lamada oficialmente “Emision de Titulos Valores en el Mercado Internacional”.

18 En 2012 la emision de Eurobonos se hizo a un plazo de 10 afios y a una tasa de interés de 4,25%, mientras que la
emision de 2013 se realiz6 a través de dos emisiones de US$500 millones cada una, en donde la primera se hizo a un
plazo de 12 afios y a una tasa de interés de 4,375 % y la segunda a un plazo de 30 afios y a una tasa de 5,625 %. La
emision llevada a cabo en abril de 2014 se hizo a un plazo de 30 afios y a una tasa de 7 %.
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activa dentro del mercado laboral y para las que lo logran es méas dificil mantenerse empleadas. Ademas,
la poblacion que cuenta con un mayor nivel educativo es la menos afectada por el desempleo, ya que estas
cuentan con mayores destrezas y habilidades. Finalmente, el otro principal determinante es la experiencia
laboral que poseen las personas. En linea con la anterior, Sdnchez (2014) identifica los sectores
econdmicos con alto potencial en la generacion de empleo, a partir de la matriz de insumo producto para
Costa Rica. Este autor concluye que los sectores de servicios, comercio y cultivos alimentarios son los
que mayor impacto tienen dentro de la generacion de empleo en la economia. En particular, la industria
de alimentos procesados es la que mas empleos indirectos genera (108.000), seguida por el sector de
servicios (81.000) y de carnes y lacteos (78.000).

Grafico 1.10: Tasa de desempleo y variacion trimestral
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Fuente: Elaboracion propia, cifras BCCR (2015).

Costa Rica cuenta con los mayores ingresos y mejores indicadores socioecondmicos de la region
centroamericana y, a pesar de ello, el nivel de pobreza y desigualdad se han estancado en los
altimos 20 afios. El ingreso per capita se sitda en aproximadamente US$14.000 anuales, siendo uno de
los més altos de LAC. Ademas, el pais sobresale en la mayoria de los indicadores socioecondmicos tales
como la mortalidad infantil, la desnutricion crdnica y el analfabetismo. No obstante, el nivel de pobreza
se ha estancado durante las ultimas dos décadas, pasando de un 20,0 % en 1994 a un 21,7 % en 2015. A
su vez, la tasa de pobreza extrema se incrementd desde un 5,8 % en 1994 al 7,2 % en 2015. Respecto a la
desigualdad, la imagen es similar a la de la pobreza, sin ostentar ninguna mejora durante los Gltimos 20
afios. La principal causa es la dinamica en los ingresos laborales que provoc6 un aumento en el nivel de
desigualdad de 155 % durante dicho periodo. Comparado a otros paises de la region, Costa Rica tiene uno
de los niveles de gastos mas altos en salud y en educacién que ain no se han reflejado en un
mejoramiento de los indicadores de pobreza y desigualdad. En total, se estima que el pais gasté un 0,9 %
y 7,4 % del PIB en 2014, respectivamente en estos rubros.

12



2. Perspectivas para el Entorno Internacional y Doméstico

El balance exterior costarricense podria verse afectado a corto plazo, con perspectivas favorables a
mediano plazo. El anuncio del cierre de la planta manufacturera de Intel a comienzos de 2014, impactd
negativamente al crecimiento econémico del pais en 2015, dado que sus productos comprendian el 20%
de las exportaciones del pais. Sin embargo, destaca el rol del sector servicios durante los Gltimos afios
dentro del sector de exportaciones. La venta exterior de informacién e informéatica ha aumentado
significativamente durante los Gltimos afios y no s6lo ofrece nuevos puestos de trabajo sino también
promueve la acumulacion de capital humano. El balance exterior se sigue financiando mayoritariamente a
través de IED. En los ultimos afios, estos flujos de IED se destinaron principalmente a las zonas francas
del pais. En el entorno internacional, se presenta un riesgo con el incremento en la tasa internacional de
interés, debido a la normalizacién de la politica monetaria del Sistema de la Reserva Federal de Estados
Unidos (Fed). EI mismo, podria afectar el crecimiento econémico asi como la demanda externa e interna
del pais. Un mayor incremento en las tasas de interés internacionales de lo esperado por el mercado
podria conducir a una depreciacién del colon debido a la salida de capitales.

El cierre de la planta de manufactura de Intel afectd a la economia en 2015. El Banco Central estima
gue debido a las decisiones tomadas por Intel de trasladar sus operaciones de manufactura hacia otros
paises, el sector exterior sufrié una importante caida durante 2015. En cuanto a las exportaciones, se
estima que éstas disminuyeron un 14,5%, a causa de la reduccion de exportaciones de articulos
electrénicos. A su vez, se proyecta que las importaciones podrian haber disminuido un 9,8 % en 2015, por
causa de una reduccién en la demanda de insumos para la industria manufacturera.

Graéfico 1.11: Exportaciones de bienes y Servicios en Costa Rica (millones de dolares)
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La exportacion de servicios se vuelve uno de los contribuyentes mas importantes del sector exterior
(ver grafico 1.11). Los ultimos afios destacan con un crecimiento explosivo en la exportacion de servicios
desde Costa Rica. Estos no solo han ido aumentando en su tamafio sino también en la complejidad y
sofisticacion de las actividades. El sector tiene la ventaja de requerir menos costos de energia e
infraestructura asi como permisos y costos administrativos. Ademas, exige una mayor inversion en capital

13



humano que la produccién manufacturera en el pais, contribuyendo de esta manera al desarrollo de una
educacidn superior en la poblacion activa. En 2013, los servicios ya conformaban un tercio del valor bruto
de las exportaciones®’, destacando el sector de informatica e informacion, el cual se duplicd durante los
ualtimos 10 afios.

Entre el afio 2010 y el 2013, los flujos destinados a zonas francas disminuyeron 16 puntos
porcentuales (ver gréfico 1.12). En cuanto a la IED recibida en Costa Rica, en 2010 la IED destinada a
zonas francas representd la mayor parte de los flujos recibidos (54 %). No obstante, en 2013, la
composicion de IED cambid drasticamente y la mayoria de los flujos se destinaron a los sectores de
turismo, financiero, inmobiliario y de perfeccionamiento activo (51 % del total de IED). Al cierre del afio
2014, las zonas francas se recuperaron, ya gque estos representaron 31 % de los flujos recibidos, sin
embargo los datos acumulados al tercer trimestre 2015 indicaban que las zonas francas habian disminuido
su participacion en el total de IED.

Gréfico 1.12: IED por Régimen
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En Costa Rica, la estabilidad macroeconomica se volvio menos robusta desde el comienzo de la
crisis de 2009. Desde los afios ochenta, el Gobierno de Costa Rica ha promovido la apertura econémica
del pais, atrayendo de esta manera una alta cantidad de inversiones que fomentaron el crecimiento
econdémico. No obstante, al enfrentar la crisis financiera del 2009, surgioé un desbalance financiero y se
empeoraron las expectativas para la sostenibilidad de la deuda. Del lado monetario, el BCCR ha logrado
mantener la inflacién dentro del rango meta, en los Gltimos 6 afios™®, permitiendo asegurar una estabilidad
de precios y del tipo de cambio. Dicha estabilidad permitié que en enero de 2015 la autoridad monetaria

17 Para el 2014 representd un 36% del valor de las exportaciones.

18 Cabe mencionar, que a pesar de que el BCCR no logré su objetivo inflacionario en el 2014 (un leve desvi6 de 0,13
p.p.), esta mantuvo informado al pablico que se trataria de un desvio transitorio con respecto a la meta. Para el afio
2015, la misma se ubico en -0.81, estando muy por debajo del rango objetivo (4 % +1 p.p.).
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adoptara de forma oficial un régimen de flotacion administrada. Asimismo, el Banco Central hizo
explicitd en su Programa Macroeconémico 2016-2017 la necesidad de medidas tributarias asi como
monetarias para disminuir el déficit fiscal, mejorar la sostenibilidad de la deuda y lograr estabilizar la
inflacion en un rango adn menor que el existente hasta fines de 2015. Si bien durante el 2015 no fue
posible implementar dichas medidas, se espera que durante 2016 sea aprobada la reforma fiscal.

Las necesidades de financiamiento del Gobierno Central podrian repercutir el marco de politicas
macroeconomicas. EI Gobierno Central se ve obligado a buscar nuevos recursos en el mercado
doméstico ya que los gastos de éste exceden significativamente los ingresos obtenidos. Desde el 2009, el
déficit fiscal estd subiendo a un ritmo superior a lo observado durante las Gltimas dos décadas. A su vez,
el déficit primario también sufrié un incremento considerable a partir de la crisis econémica. De ese
modo, el Gobierno interviene en el mercado financiero en blsqueda de financiamiento para cubrir sus
gastos, lo cual podria incrementar las tasas de interés, perjudicando la inversion en la economia asi como
el consumo privado. Como consecuencia, este efecto, conocido como “estrujamiento”, podria desacelerar
el crecimiento econémico y perjudicar a la estabilidad macroeconémica. Ademas, la administracion Solis
propuso en 2014 algunas medidas tributarias con el objetivo de mejorar el desbalance financiero. Estas
medidas incluyen el cambio de un impuesto general sobre las ventas hacia uno al valor agregado (IVA), la
migracién a un sistema de renta global y la implementacion de mecanismos para evitar el fraude fiscal
que se lleva a cabo a través de la evasion y elusion de impuestos. Cabe mencionar que estas medidas
tributarias presentadas por el Gobierno no pudieron ser aprobadas durante el 2015, por lo cual se esperaria
gue se lleven adelante a partir de 2016.

Para comprender mejor las consecuencias que el desbalance fiscal podria tener sobre la dindmica y
la sostenibilidad de la deuda, se realizé un Analisis de Sostenibilidad de Deuda (ASD) por medio de
tres enfoques distintos (ver cuadro 1.2) (para mas detalle ver el recuadro 1). El analisis de
sostenibilidad se realiz6 por medio de dos diferentes enfoques: la dinamica enddgena de la deuda o de
mediano plazo y el enfoque estandar o de largo plazo. Para los ejercicios realizados se tomaron en cuenta
tres escenarios posibles: (i) sin reforma fiscal o escenario pasivo, (ii) una reforma fiscal planteada por el
Gobierno que genera una reduccion total de 3,75 % del déficit durante el periodo 2016-2018, lo cual
Illamamos reforma Gobierno; y (iii) una reforma fiscal parcial con los mismos elementos que en (ii) pero
con un rendimiento estimado de 2,2 % del PIB para el periodo 2016-2018 debido a posibles cambios a los
proyectos de Ley dentro de la Asamblea Legislativa.

Cuadro 1.2: Escenario de consolidacion fiscal

Ajustes sobre el déficit (% del PIB) 2016 2017 2018 Total
Con reforma total 1.00% 150% 1.25% 3.75%
Con reforma parcial 1.00% 0.70% 0.50% 2.20%

Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Hacienda y FMI (2015).
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Recuadro 1
Metodologias para el Analisis de Sostenibilidad de Deuda (ASD)

Existen altos costos macroeconémicos que pueden surgir del impago de la deuda, los cuales se pueden
manifestar ya sea por pérdidas de reputacion y sanciones directas para el pais, hasta efectos colaterales como
debilitamiento del sistema bancario y de la actividad econémica. Es por esta razon que el desarrollo de la
metodologia para el ASD ha sido fundamental para brindar herramientas a los hacedores de politica. En el
presente documento se utilizan dos de las principales metodologias utilizadas para los ASD, las cuales son: i) el
enfoque estandar v ii) el enfoque de dindmica endégena de la deuda®®.

El objetivo del enfoque estandar, desarrollado principalmente por Blanchard (1990), es estimar el nivel de
superavit primario necesario para mantener constante la proporcion del saldo de la deuda en relacién al PIB en
el largo plazo. Adicionalmente, se puede calcular el nivel de ajuste que se requiere para alcanzar el superavit
primario antes mencionado. Se puede decir entonces, que es el nivel de ajuste requerido para mantener la razén
deuda/PIB constante. La ecuacion (1) muestra la condicién que se debe satisfacer para que se cumpla lo
anterior®. De esta manera, en el largo plazo, el superavit primario deberia ser suficiente para cubrir el pago de
intereses sobre la deuda.

r-g
f=52d @

Por otro lado, el enfoque de dindmica enddgena de la deuda se asemeja al anterior, en el sentido que utiliza una
derivacion de la ecuacidn (1), en la cual se incorpora la composicion por moneda. El objetivo principal de este
ejercicio es estudiar la dinamica de la deuda en el mediano plazo (por lo general 5 o 10 afios). Esta metodologia
le permite al investigador introducir choques en las variables clave que afectan la trayectoria futura de la razon
de deuda/PIB, de modo que se puedan avizorar los posibles efectos adversos futuros. Las variables clave que
afectan la dinamica de la deuda son: a) la tasa de depreciacion del tipo de cambio nominal, b) la tasa de
crecimiento econdmico, c) el superavit primario y d) la tasa de interés doméstica y externa. La ecuacion (2)
explica la dindmica de la deuda en funcion de las variables antes mencionadas?.

d, = [a (ﬂ) +(1-a) (mﬂ A —fr (2)

1+g9¢ 1+9¢

A partir de los resultados del enfoque estandar? se observa que seria necesario realizar un ajuste
de 4,0 % del PIB. Este resultado es similar al calculado por el FMI (3,8 %)%. Segun los resultados del
enfoque estandar, es necesario alcanzar un superavit primario de 0,9 % del PIB, para conservar la deuda a
niveles de fines de 2015. De esta manera, se concluye que es necesario realizar un ajuste de 4,0 % del PIB
para mantener la deuda constante en el largo plazo®. Adicionalmente, dependiendo de las condiciones
internas y externas, las tasas de interés y la tasa de crecimiento de la economia pueden sufrir variaciones

19 para mas detalle sobre los costos de impago de deuda soberana y sobre éstas y otras metodologias, véase (BID, 2007).

% Donde f es el superavit primario, r es la tasa de interés real, g la tasa de crecimiento econémico y d la proporcién de

deuda/PIB.

21 Donde f es el superévit primario, r%es la tasa de interés real doméstica, r/ es la tasa de interés real externa, g la tasa

de crecimiento econdmico, Ae es la tasa de depreciacion del tipo de cambio nominal y d la proporcion de deuda/PIB.

Todos los subindices t hacen referencia al tiempo.

22 El cual calcula el balance primario de largo plazo que se requiere para mantener la razén deuda/PIB constante, y el

ajuste fiscal necesario para ello.

% Este resultado fue expuesto en el Articulo IV, publicado en febrero de 2015.

2 El ejercicio no tiene en cuenta posibles reducciones en calificaciones de riesgo, mayores atrasos en la aprobacion
parlamentaria, u otros shocks negativos. En ese caso, los resultados podrian variar.
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gue afecten los resultados del ejercicio. EI Cuadro 1 en el apéndice muestra los niveles requeridos de
superdvit primario y ajuste (como % del PIB) para distintos niveles de crecimiento econémico y tasas de
interés.

El enfoque de dinamica enddgena de la deuda muestra que el ratio deuda/PIB se incrementaria en
los proximos afios®. A partir de la informacion disponible, se estima que en un escenario pasivo, la
razon deuda/PI1B del Gobierno Central podria alcanzar el 56,8 % de la produccion para el afio 2019 (ver
Cuadro 2 en apéndice), muy superior al maximo de la pasada década registrado en el afio 2004 (41,1 %
del PIB). Sin embargo, si se realiza el ejercicio con la reforma planteada por el Gobierno, los resultados
muestran que la deuda apenas creceria entre 2016-2019 (de 45,2 % a 45,7 % del PIB). En cuanto al Gltimo
gjercicio, con la reforma parcial, la deuda alcanzaria el 49,7 % en 2019 y creceria mas en cada afio con
respecto al escenario de reforma total del Gobierno.

Los ejercicios de estrés® en el enfoque de dindmica enddégena de la deuda evidencian alta
vulnerabilidad ante shocks (ver grafico 1 en apéndice). Para los tres ejercicios propuestos y durante
todo el periodo de analisis (2016-2019), la deuda del Gobierno Central estaria por encima del 40 %>’ del
PIB. Ademas, los resultados de los ejercicios muestran una mayor sensibilidad de la deuda ante choques
al superavit primario. En el escenario pasivo, la mayor sensibilidad de la deuda se observa en los choques
de superavit primario, donde el nivel de deuda alcanza el 63,3 % del PIB para el afio 2019. En lo que
respecta al ejercicio con reforma parcial, la deuda se podria ubicar entre 45,5% y 49% en 2016 o entre 51
% y 59% en 2019 de acuerdo a los distintos escenarios. Por su parte, el escenario con una reforma, como
la propuesta por el Gobierno de 3,75 % del PIB muestra que el shock sobre el resultado primario podria
llevar la deuda a niveles 49,3 % en 2016 y 56 % en 2019.

% Es importante mencionar que el nivel de deuda/PIB para el Gobierno Central en el afio 2015 era de 42,7 %.

% (i) Depreciacion del 30 % en 2015; (ii) dos periodos consecutivos de estancamiento (crecimiento real de -1 %); (iii) un
choque de un desvio estandar permanente en las tasas de interés domeéstica y extranjera; (iv) un choque de dos desvios
estandar para dos afios consecutivos (2015-2016) en el superavit primario, segiin escenario.

2" Definido por el Ministerio de Hacienda en el documento Marco Fiscal de Mediano y Largo Plazo 2013-2018 como el
limite que dificultaria mantener el grado de inversiéon en mercados internacionales, el cual Costa Rica perdio en
septiembre de 2014. Asimismo, es importante mencionar que el escenario pasivo podria considerase optimista dado
que si no se realizan reformas, es muy probable que las tasas de interés sean alin mayores que las planteadas en estos
ejercicios. Esto podria ser causado, o causar, reducciones mayores en las calificaciones de riesgo soberano.
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Capitulo 2. El Proceso de Crecimiento®

1. Antecedentes

En los tltimos 50 afios, el crecimiento econdémico de Costa Rica (5,33 %) ha estado por encima del
promedio de LAC (4,42 %) y por encima de los paises de la OECD de alto ingreso (3,40 %). Si bien
Costa Rica forma parte de los paises latinoamericanos que sufrieron la crisis econdmica-financiera
durante los 80°s, desde mediados de dicha década se comenzaron a realizar reformas estructurales que le
han permitido incrementar el crecimiento. Al igual que muchos paises latinoamericanos (ver Cuadro 2.1),
Costa Rica no ha logrado recuperar el crecimiento que registraba durante la década de los 60’s 'y 70°s, el
cual alcanzaba valores de hasta 11 % anualmente.

Cuadro 2.1: Tasa de crecimiento anual PIB real (%0)

Pai OECD d
América Latina alses. € Brasil Chile Mexico Costa Rica
alto ingreso

1960-1973 6.52 5.36 8.94 5.01 6.43 7.78
1973-1980 5.79 3.67 5.96 1.42 7.45 5.19
1980-1984 1.83 1.24 1.80 -0.25 2.48 2.12
1984-1999 3.53 3.64 5.04 5.23 1.96 4.75
1999-2011 3.32 2.00 2.24 4.42 3.54 4.62
1960-2011 4.42 3.40 5.29 4.21 4.09 5.33

Fuente: Fernandez-Arias (2014).

En linea con lo anterior, y siguiendo a Rodriguez-Clare, Saenz y Trejos (2003), se han identificado
cinco sub-periodos en el crecimiento econdmico costarricense durante los afios 1960-2014. Para ello,
en el gréfico 2.1 se presenta el crecimiento econémico anual con su tendencia de largo plazo, siendo ésta
estimada a partir del filtro de Hodrick-Prescott. EI primer periodo abarca los afios 1960-1973, el cual se
caracteriz6 por un modelo de desarrollo de sustitucion de importaciones, con un crecimiento econémico
promedio de 7,78 %. Para los afios setenta el pais implementd una politica masiva de creacion de
empresas estatales, acompafiado con un creciente gasto publico, lo cual se tradujo en crecientes déficit
fiscales y endeudamiento externo. Esto desencadend el tercer periodo, conocido como crisis y
estabilizacion entre los afios 1982 y 1984, donde la produccion nacional llegé a disminuir en 7,3 % en
términos reales (ver grafico 2.1). A partir de alli, se desarroll6 el nuevo modelo basado en exportaciones.
Este modelo se caracterizaba por medidas como la apertura e integracion comercial y se fueron
consolidando otras reformas econémicas en el area fiscal y financiera, de manera gradual (Rodriguez-
Clare, Sdenz y Trejos, 2003). En los Gltimos 15 afios el crecimiento econémico promedio se ha mantenido
en 4,41 % mientras que su valor potencial se ha situado en 4,44 %. A pesar de esta estabilidad, han
existido dos momentos de desequilibrio en el crecimiento econdémico costarricense. El primero se
encuentra entre los afios 2003-2007 con una tasa promedio de crecimiento de 6,65 %, 2 p.p. por encima
del valor potencial, periodo en el cual se realizaron reformas importantes en el plano monetario y
cambiario, como fueron el Proyecto Estratégico “Enfoque de Meta Explicita de Inflacion para Costa
Rica”? y la introduccion del sistema de bandas cambiarias. En el segundo periodo (entre los afios 2008 y
2014), el crecimiento econdémico tuvo un promedio de 3,32 %, representado por la crisis internacional de

%8 Se agradece especialmente el apoyo de Emmanuel Agiiero en esta seccion.
# Aprobado por la Junta Directiva del BCCR en enero de 2005, como plan maestro, el cual tenia como objetivo
implementar el esquema de metas de inflacién en Costa Rica.
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los afios 2008-2009 donde la economia costarricense decrecid en 1,01 %. Esto generé un periodo de
crecimiento por debajo de su nivel potencial, que ha logrado una leve recuperacion hasta el afio 2014
(variacion del PIB en 2014: 3,5 %)%,

Gréfico 2.1: Crecimiento real del PIB (%)*
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Fuente: Elaboracion propia con cifras del Banco Central de Costa Rica (2015).
2. Caracterizacion del crecimiento de largo plazo

i.  Periodo 1960-1973
Durante este periodo, la estructura del crecimiento econémico en Costa Rica se basaba en un
modelo de sustitucion de importaciones. Para el afio 1963, el pais decidi6 ingresar al Mercado Comun
Centroamericano, donde existia una eliminacion de las barreras al comercio intra-regional pero con altos
niveles de barreras arancelarias para el resto del mundo. Mediante dicho modelo se logr6 reforzar el
mercado industrial interno aprovechando las economias de escala que existian en el mercado
centroamericano. Particularmente, se observé un impulso en los sectores de agricultura e industria.
Durante los afios 1963-1973, el PIB del sector industrial logr6 crecer, en promedio, un 10,96 % anual,
mientras que el sector agricultura lo hizo a tasas del 5,65 %. Parte del impulso en estos sectores estaba
ligado al modelo de desarrollo implementado por el gobierno en esos afios, ademas de que existia un
BCCR que tenia como objetivo estimular la produccion. Por esa razén, se establecieron politicas tales
como topes de cartera y tasas especiales para estos sectores que eran de interés en la agenda del gobierno.

%0 Para el 2015 se estimé un crecimiento de 2.8%.

%! Respecto a las variables utilizadas en el grafico 2.1, existen dos puntos a mencionar con respecto a su construccion.
Originalmente, la variable PIB se calculaba utilizando 1966 como afio base para precios y canastas. Sin embargo,
posteriormente la base cambié a 1991. Esto implica que la nueva serie posee nuevos sectores de la economia que no
aparecen en la muestra de 1966. Con el fin de unificar las series se utilizo la metodologia de Rodriguez-Clare, Sdenz y
Trejos, (2003), la cual consiste en empalmar las series de la manera méas neutra posible, aumentando el factor de
crecimiento de cada afio en el periodo 1966-1990. En lo que respecta a la tendencia de largo plazo del crecimiento del
PIB, se utiliz6 el filtro Hodrick-Prescott para estimarlo, no obstante fue necesario calibrar el parametro de suavizamiento
del filtro el cual se fijé en 35, basado en la estimacién realizada por Segura y Vazquez (2011) donde se busca el valor
Optimo de éste parametro para Costa Rica.
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Cuadro 2.2: Crecimiento anual promedio de la agricultura e industria (1960-1973)

Agricultura Industria
Produccién 5,65% 10,96%
Creédito del sector bancario
nacional 8,60% 15,54%

Fuente: Elaboracion propia con cifras del Banco Central de Costa Rica (2015).

Asimismo, durante estos afios el crecimiento en la inversion publica le permitié al pais tener
avances, no solo en materia educativa y de salud, sino que también existié un fuerte crecimiento en la
infraestructura de los sectores eléctrico, telecomunicaciones y agua. A pesar de estos puntos positivos, las
finanzas pablicas empezaron a debilitarse por el fuerte gasto publico ejercido por el gobierno, y el sector
publico empezé a acudir méas a las instituciones financieras internacionales como fuentes de
endeudamiento externo.

ii. Periodo 1973-1980

En estos afios, el éxito del Mercado Comun Centroamericano llegaba a su fin, ya que en muchos
paises empezaron a verse conflictos armados que afectaron el dinamismo econdémico de la region.
Asimismo, el modelo de desarrollo empezé a desgastarse ya que la industria no contaba con ventajas
comparativas para competir con el resto del mundo. Si bien el crecimiento econdmico del pais era
superior al 5 %, empezaron a realizarse reformas que no eran congruentes con la estabilidad
macroeconomica. Parte de éstas eran las reformas realizadas en la Ley Organica del BCCR donde se
obligaba a esta institucion a otorgar créditos a ciertos sectores y estimular el gasto publico. Estas reformas
pretendian redefinir los objetivos del BCCR, como una institucion que se encargaba de estimular el
desarrollo y el crecimiento econémico, asi como financiar a las empresas publicas. En consecuencia, estos
objetivos eran contradictorios ya que no es posible utilizar politicas monetarias expansivas, afio tras afio,
para fomentar el crecimiento econémico y, a la vez, lograr la estabilidad de la moneda. Como resultado,
se observé un lento crecimiento de la actividad agropecuaria y un aumento de la inflacién anual promedio
de 11,6 % entre 1970 y 1978.

Uno de los hechos méas importantes de este periodo fue la creacion de la Corporacién de Desarrollo
S.A. (CODESA), lo cual permitié que se crearan empresas publicas a través de ésta. De acuerdo con
Rodriguez-Clare, Sdenz y Trejos (2003), se estima que la inversion estatal de dichas empresas aumento
de 9,2 % en el periodo 1966-1970, a 18,6 % en el periodo de 1976-1979. Gran parte de esta inversion se
dedico a la infraestructura y a la expansion del empleo puablico, teniendo como consecuencia un creciente
déficit fiscal. El resultado de esto fue un aumento importante de la deuda interna pero sobre todo de la
externa que provenia de bancos comerciales extranjeros. Para el afio 1980 la deuda publica llegd a
representar 30 % del PIB, explicado principalmente por el crecimiento de 27,1 %* de deuda externa,
durante el periodo 1971-1980.

%2 Este valor corresponde al promedio de crecimiento anual de la deuda externa publica durante el periodo 1971-1980.
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Graéfico 2.2: Saldo de la deuda externa del sector publico
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Fuente: Elaboracion propia con cifras del Banco Central de Costa Rica (2015).

A pesar de los problemas a nivel macroecondémico, Costa Rica logré6 mejorar sus indicadores de
desarrollo humano durante este periodo, al pasar de tener una tasa de escolaridad en secundaria de 42,5 %
a 47,5 %, asimismo se logré reducir la mortalidad infantil al pasar de 44,8 a 19,1 por cada mil
nacimientos vivos.

lii.  Periodo 1980-1984

El desorden monetario, la politica fiscal expansiva y el crecimiento exponencial de la deuda externa
del sector publico, desencadenaron una fuerte crisis para Costa Rica. Dichas condiciones llevaron a
que en el momento en que se dio el incremento en la tasa de interés internacional y se suspendio el crédito
al Gobierno por parte de los bancos extranjeros, Costa Rica no pudiera responder por sus obligaciones
crediticias y declard cese de pago de su deuda externa.

Para ese periodo, el crecimiento econémico en Costa Rica tuvo un promedio de 2,12 %, levemente
superior al promedio de LAC (1,83 %). A pesar de lo anterior, para el afio 1982 la economia llegé a
caer un 7 % en términos reales y la tasa de inflacion anual superé el 80 %. Asimismo, la deuda publica
externa en ese mismo afio representaba el 40 % de la produccidn total.

Esta crisis, no solo afect6 los indicadores macroecondémicos sino también los sociales. A partir de ese
momento, el nivel de pobreza empeor6 al superar el valor de 50 %, mientras que la pobreza extrema para
el afio 1982 alcanz6 al 22 % de la poblacidn. Por su parte, los indicadores de desarrollo humano se vieron
afectados. En este caso se presentd un retroceso en cuento a la tasa de escolaridad en secundaria la cual
paso de 47,5 % a 42,1 % (nivel incluso inferior al reportado en 1973).

iv. Periodo 1984-1999

Luego de la crisis de principios de los 80s, Costa Rica cambié su modelo de desarrollo y enfocé sus
politicas a estabilizar la situacion macroecondémica, a promocionar un modelo exportador y a realizar
reformas estructurales que permitieran una mayor participacién del sector privado en la economia.

En el plano macroecondmico, las medidas se enfocaron en estabilizar las finanzas publicas, las
cuales se enfocaron en reducir el gasto publico a través de una menor inversion. Paralelo a esto se
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introdujo una reforma tributaria que cred nuevos impuestos. ElI hecho mas importante relacionado con
esto ultimo fueron las medidas que, en 1987, se dirigieron a reducir los aranceles, asi como las tasas del
impuesto a la renta, y a la vez incrementar la tasa del impuesto a las ventas, ademas de elevar los
impuestos sobre ciertas formas de riqueza. A pesar de ello, el déficit fiscal se mantuvo elevado,
manteniéndose entre 2 % y 4 % como porcentaje del PIB.

En linea con el programa de estabilizacion macroeconémica, se unifico el tipo de cambio y el BCCR
introdujo un régimen cambiario de minidevaluaciones con el objetivo de mantener constante el tipo
de cambio real. Asimismo se firmaron dos Programas de Ajuste Estructural® con el Fondo Monetario
Internacional (FMI), los cuales incorporaban un paquete de medidas enfocadas en contraer el deficit
fiscal y la deuda externa del BCCR, asi como el asesoramiento en materia de crecimiento econémico.

Este modelo de promocion de exportaciones dio inicio a la apertura comercial, la cual vino a
reducir el nivel promedio de aranceles, pasando de un 53% en 1985 a 16,4% en 1987 (para el afio
2000 el nivel promedio de arancel fue de 6,1%0). De acuerdo con Lizano y ZUfiga (1999), la apertura
comercial permitid aumentar y diversificar las ventas al exterior, de forma tal que para 1998 las
exportaciones de bienes no tradicionales representaban un 80% del total de exportaciones (nivel superior
al 39% registrado en 1983).

Asimismo, esto se acompafi6 con la creacion de un sistema de zonas francas que permitiria atraer
grandes companiias extranjeras. Cabe destacar el papel de la Coalicion Costarricense de Iniciativas para
el Desarrollo (CINDE), una organizacion privada, sin fines de lucro, apolitica (si bien fue creada en 1982,
desde 1984 fue declarada de interés publico) la cual ademas fue vital para promocionar al pais y atraer
IED, ya que se encarga de apoyar a las empresas en su proceso de establecimiento. Como resultado, en la
década de los 90s, el pais tuvo una fuerte inversion en los sectores de alta tecnologia, donde se destaca la
entrada de empresas como INTEL, Procter and Gamble, Baxter y Abbott Laboratories, entre otras.

Ademas, es importante sefialar que las reformas en el sector financiero permitieron liberalizar las
tasas de interés® e impedir al BCCR establecer topes de cartera a ciertos sectores productivos.
Asimismo, a inicios de la década de la 90s, se comenz6 a permitir la participacion de la banca privada, un
proceso que, si bien fue gradual, llevaria a que para el afio 2000 la banca privada representara alrededor
del 50% del sistema financiero.

V. Periodo 1999-2014

Durante estos afios, el desarrollo econémico del pais se enfoc6 en una mayor integraciéon a los
mercados mundiales. Desde el afio 2000, se han aprobado 12 tratados de libre comercio con paises de la
region, paises europeos, un pais asiatico y paises norteamericanos®. Uno de los mas relevantes fue la

% Dentro de las medidas especificas de estos programas se puede mencionar el cierre de las empresas de CODESA, las
cuales provocaron grandes pérdidas; adicionalmente se debe destacar el ajuste de los precios de los servicios publicos de
electricidad, telecomunicaciones y derivados del petroleo; asimismo se opté por el control del gasto publico y el aumento
de la recaudacion tributaria.

% Durante el periodo 1958-1978, el BCCR regulaba las tasas de interés comerciales para favorecer al sector agricola e
industrial.

% TLC Canada, TLC CARICOM, TLC Chile, TLC China, TLC RepUblica Dominicana-Centroamérica-Estados Unidos
(CAFTA-DR), TLC México, TLC Panama, TLC Republica Dominicana, TLC Perd, TLC Singapur, Acuerdo de
Asociacion entre Centroamérica y la Union Europea (AACUE) y TLC Asociacién Europea de Libre Comercio.
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aprobacion del Tratado de Libre Comercio Republica Dominicana-Centroamérica-Estados Unidos
(CAFTA-DR)*. Este tratado produjo importantes reformas en el pais como fue la apertura del mercado
de telecomunicaciones, donde el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) poseia el monopolio estatal
y la apertura del mercado de seguros.

En lo que respecta a los indicadores macroecondémicos, en estos afios el crecimiento econémico tuvo
un promedio de 4,4 %, superior al promedio de LAC (3,32 %). Asimismo, en el plano monetario, el
BCCR logro estabilizar la inflacion en 3,9 %, como se menciond en el capitulo 1 de este informe. Parte de
estos esfuerzos de la autoridad monetaria por estabilizar la inflacion, ha sido el proyecto de migracién
hacia el sistema de metas de inflacion y el proceso gradual para flexibilizar el tipo cambio®. Durante los
ultimos seis afios, el principal reto macroeconémico de Costa Rica fue la situacion fiscal. Luego de que el
Gobierno Central disminuyera de forma considerable el déficit fiscal durante el periodo previo a la crisis
financiera internacional (superdvit de 0,1 % del PIB promedio entre 2006 y 2008), entre los afios 2010-
2014, el desbalance financiero promedio del Gobierno Central fue de 4,95 % respecto al PIB.

En materia de pobreza y desigualdad, durante estos afios no han existido mejoras significativas.
Para el periodo 2000-2014 la tasa de pobreza aument6 de 20,3 % a 22,4 %%, mientras que el indicador de
Gini para medir la distribucion del ingreso ha oscilado entre 0,52 y 0,5 en el mismo periodo.

3. Crecimiento y sus determinantes

Con el fin de analizar los determinantes del crecimiento econdémico, se descompuso éste a partir de
sus principales fuentes: la acumulacion de capital fisico y humano, el trabajo y el incremento de la
productividad total de los factores. Segun la teoria neoclésica, el crecimiento en la productividad total
de los factores (PTF) es el que determina el crecimiento sostenido de largo plazo. Para el caso
costarricense, los resultados se presentan en el cuadro 2.3, utilizando el PIB por trabajador para realizar
este ejercicio. Primero, la contribucién de la PTF al crecimiento ha sido de 0,58 p.p. por afio para el
periodo 1966-2011, mientras que el capital aportd 0,27 p.p.*>. Asimismo, los resultados muestran que
durante el periodo de crisis y estabilidad, entre los afios 1980 y 1984, la PTF permitié atenuar la fuerte
caida en la inversion total por trabajador que para dicho periodo llegé a disminuir en 3,74 %, en
promedio. Estos resultados sostienen que la PTF ha sido determinante en el crecimiento econdmico
costarricense, aunque a tasas moderadas. No obstante, el andlisis no considera el efecto de la calidad de
los factores, como bien sugieren Rodriguez-Clare, Sdenz y Trejos (2003). Por este motivo se incorporo la
educacion en el ejercicio de descomposicién del crecimiento econdémico.

% Es importante mencionar que este tratado fue aprobado por medio de un referéndum celebrado en noviembre de 2007.
% El régimen de tipo de cambio pas6 de un sistema de bandas cambiarias a uno de flotacién administrada. La Junta
Directiva de la Autoridad Monetaria acordo el pasado 31 de enero de 2015 migrar hacia un esquema de flotacion
administrada.

% E| desfasaje financiero durante 2015 fue de 5,9 % del PIB.

%% a misma se ubic6 en 21,7 % en 2015.

%0 La contribucion de cada factor se obtuvo a partir de una funcion de produccién Cobb-Douglas, con retornos constantes
de escala. Ademas, cabe destacar que se utilizo una elasticidad capital-producto que variaba en el tiempo, la cual fue
obtenida a partir de los resultados de Fernandez-Arias (2014). El promedio de esta elasticidad para el periodo 1966-2011
es 0,377.
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Cuadro 2.3: Descomposicion del crecimiento econoémico por trabajador (%)

Aporte al crecimiento del PIB
Crecimiento | Capital fisico/
PIB/L L PTF
1966-1973 2.78 1.96 0.82
1973-1980 0.94 1.36 -0.42
1980-1984 -0.97 -3.74 2.77
1984-2000 0.66 1.14 -0.48
2000-2011 0.80 0.61 0.19

Fuente: Elaboracion propia, cifras Fernandez-Arias (2014) y BCCR.

Todas las fuentes de crecimiento crecen a tasas menores luego del periodo de crisis y estabilidad
(1984-2011) con respecto a los periodos del modelo sustitucion de importaciones (1960-1973) y de
estado empresario (1973-1980). Para los afios 1966-1973 y 1973-1980 la acumulacién de capital fisico y
humano contribuian de forma conjunta al crecimiento en 2,53 p.p. y 2,76 p.p. por afio*, respectivamente,
mientras que para el periodo 1984-2000 y 2000-2011 esta se redujo a 1,61 p.p. y 1,04 p.p.
respectivamente. Por su parte, la contribucion de la PTF se vio reducida en 0,96 p.p. por afio para el
periodo 1984-2000 y en 0,23 p.p. por afio para la etapa 2000-2011. Asimismo, destaca que al incluir la
escolaridad en la descomposicion del crecimiento econémico, la contribucion de la PTF en Costa Rica no
ha crecido en los ultimos 40 afios, sino todo lo contrario, ya que esta ha disminuido en -0,15 p.p. por afio
para el periodo 1966-2011.

Cuadro 2.4: Descomposicion del crecimiento econémico por trabajador (%)

Aporte al crecimiento del PIB
Crecimiento | Capital fisico/ Escolaridad/ o
PIB/L L L
1966-1973 2.78 1.96 0.57 0.24
1973-1980 0.94 1.36 1.40 -1.82
1980-1984 -0.97 -3.74 0.78 1.99
1984-2000 0.66 1.14 0.48 -0.96
2000-2011 0.80 0.61 0.43 -0.23

Fuente: Elaboracion propia, cifras Fernandez-Arias (2014) y BCCR.

Durante casi medio siglo, la PTF no explica un porcentaje alto del crecimiento de Costa Rica. Este
resultado es contrario a lo observado en la evidencia empirica internacional. De acuerdo a un trabajo
realizado por el Boston Consulting Group (2013), durante el periodo 2001-2011 la mejora de la
productividad explica el 93 % del crecimiento en China, 82 % en India 'y 72 % en Corea del Sur. A pesar
de ello, como bien argumentan Daude y Ferndndez-Arias (2010), en LAC el crecimiento de la PTF se ha
caracterizo por ser lento y bajo. En la misma linea, Rodriguez-Clare, Saenz y Trejos (2003) muestran que
desde 1984 en Costa Rica la contribucion de la PTF sobre el crecimiento ha disminuido alrededor de 0,1
p.p. por afio.

! Estas cifras equivalen a las sumas de los factores productivos (capital fisico y escolaridad), en sus respectivos
periodos.
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Productividad
La PTF en Costa Rica se ha comportado en forma similar respecto a otros paises de LAC como
Brasil, Chile y México. Especificamente para el caso costarricense, esta variable logré su punto maximo
a finales de la década de los 60°s, y comenz0 a tener una tendencia hacia la baja a partir de la década de
los 80°s. De acuerdo al trabajo “La Era de la Productividad” (BID, 2010), después de la crisis de la deuda
en los 80°s los paises latinoamericanos tuvieron un retroceso en el crecimiento de la productividad. Esta
conclusion es compartida por Daude y Fernandez-Arias (2010).

¢Por qué Costa Rica no ha logrado aumentar su PTF en cuatro décadas? De acuerdo a Rodriguez-
Clare, S&enz y Trejos (2003), los sectores agricola e industrial han experimentado altas tasas de
crecimiento en la PTF, no obstante el estancamiento de la productividad proviene del sector servicios.
Este problema toma importancia al considerar que después de la etapa de crisis y estabilizacion, este
sector es el mas importante dentro del PIB, lo cual acentta el problema de la PTF*. De acuerdo a un
andlisis realizado por dichos autores para el sector servicios en el periodo 1991-2000, los subsectores de
“comercio, restaurantes y hoteles” y “servicios comunales, sociales y personales” serian los que impactan
mas en el pobre desempefio de la productividad del sector.

Gréfico 2.3: Productividad total de los factores en Costa Rica, Chile, México y Brasil
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Fuente: Elaboracion propia, cifras Fernandez-Arias (2014) y BCCR.

Acumulacién de capital fisico y humano

La evolucion de la inversion en Costa Rica ha estado marcada por dos etapas. La primera, durante
los afios previos a la crisis de 1980 (1967-1979), donde la proporcion inversion total-PIB tenia un
crecimiento anual promedio del 4,04 %, alcanzando el punto maximo en 1979, donde esta proporcion
logré el 24,16 % del PIB (regién azul grafico 2.4). La segunda, durante el periodo de crisis y
estabilizacidn hasta el afio 2014, donde la tasa de crecimiento anual de la proporcion inversion total-PIB
promedio fue de tan solo 0,95 %, afectado principalmente por la fuerte caida en la inversion estatal y

“2 En el nuevo célculo de cuentas nacionales, publicado en enero de 2016 por el BCCR, el sector servicios pasa de un
peso dentro de la produccion de 28% en 1991, a un peso de 40% utilizando como afio base el 2012.
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plblica®, asi como la inversién privada después de la década de los 80s. Fue hasta el afio 2008 que Costa
Rica logré alcanzar una proporcion inversion total-PIB del 24 %.

Esta lenta recuperacion en la acumulacion de capital fisico se debe a varias razones. Primero,
después del periodo de crisis y estabilizacion el deterioro fiscal obligd al Gobierno General a reducir la
inversion publica que tuvo durante las décadas de los 60s y 70s. Segundo, la ineficiencia que existe en el
sector financiero costarricense con altas tasas de interés, han desincentivado la inversion privada y la
economia cuenta con un nivel bajo de ahorro de los hogares que promedio el 16 % con respecto al PIB.

Gréfico 2.4: Inversion total en Costa Rica (% del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia, cifras del BCCR (2015).

En cuanto a la acumulacién de capital humano, la escolaridad en Costa Rica crecié a un ritmo
anual de 0,1 afios (un incremento de poco méas de un mes por afio) para el periodo 1960-2011. Solo
entre los afios 1960-1980, los afios de escolaridad de la poblacion mayor a 15 afios se incremento en 2,43
afios, mientras que para el periodo 1980-2000 ésta tan solo crecié en 1,7 afios. Actualmente, el promedio
de afos de escolaridad se sitGa en 8,74 afos. De acuerdo a Rodriguez-Clare, Sdenz y Trejos (2003), el
fuerte incremento de la fuerza de trabajo femenina y el aumento en la escolaridad son determinantes
claves en la acumulacion de capital humano en Costa Rica durante los dltimos 40 afios.

*® Inversion publica corresponde al gobierno general, mientras que la estatal también incluye a las empresas pUblicas
(ICE, RECOPE, AyA, etc.).
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Cuadro 2.5: Escolaridad en afios e indice de capital Humano para Costa Rica

indice de
Escolaridad capital

humano
1960-1973 4.11 2.07
1973-1980 5.45 2.39
1980-1984 6.41 2.62
1984-2000 7.35 2.86
2000-2011 8.22 3.09

Fuente: Elaboracion propia, cifras Fernandez-Arias (2014).

Mercado de trabajo

Entre 1960 y 2011, la tasa de participacion neta en Costa Rica aumentd 17 puntos porcentuales.
Una parte importante del aumento es explicado por el crecimiento de la tasa de participaciéon femenina,
que esta en gran parte explicado por dos factores. El primero es el incremento en los afios de escolaridad
en las mujeres, siendo ésta una variable sensible para ingresar el mercado laboral. El segundo factor es la
disminucidn en la tasa de fecundidad que pasé de 7 nacimientos por cada mil mujeres en 1960 a casi dos
nacimientos (1,8) en el afio 2011, como se puede observar en el grafico 2.5.

Gréfico 2.5: Tasa neta de participacion y tasa de fecundidad en Costa Rica
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Fuente: INEC (2015).

Asimismo, resulta interesante analizar cdmo han contribuido sobre el PIB per capita la
productividad por trabajador y la proporcién de trabajadores empleados per cépita. Para ello se
descompuso el PIB per cépita de la siguiente manera: (PIB/N)= (PIB/L)*(L/N), donde N es la poblacién y
L el ndmero de personas empleadas. Los resultados se presentan en el cuadro 2.6, diferenciando cada
calculo para los cinco subperiodos identificados previamente. Como se puede observar, durante el periodo
1966-2011, la contribucion de la productividad por trabajador se ha limitado a 1,07 p.p., mientras que el
gran aporte proviene de los trabajadores empleados per cépita. Esto contrasta con lo observado durante
los afios 1966-1973, donde la productividad por trabajador tuvo una contribucién importante sobre el PIB
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per capita, sin embargo una vez que inici6 el periodo de estado empresarial, en 1973, este
comportamiento finalizo.

A partir de lo anterior, se concluye que el crecimiento econdmico de Costa Rica en los Gltimos 50
afnos, se ha fundamentado en la acumulacion de capital humano y en el incremento de la fuerza
trabajo. Este resultado contradice la teoria del crecimiento neoclésico, la cual argumenta que el aumento
en la productividad es el principal determinante para el crecimiento sostenido a largo plazo. Se encontrd
que la contribucion de la PTF sobre el crecimiento econdémico, ha disminuido después del periodo de
crisis y estabilidad (1980-1984). A pesar de ello, varios estudios (por ejemplo “La Era de la
Productividad”, 2010) apuntan que esto ha sido un comportamiento que se ha observado en muchos
paises de Latinoamérica.

Cuadro 2.6: Descomposicion del crecimiento entre producto por trabajador y el empleo por
habitante. (Tasa de crecimiento % anual)

PIB/N PIB/L L/N
1966-1973 4.30 2.78 1.52
1973-1980 2.60 0.94 1.67
1980-1984 -2.33 -0.97 -1.36
1984-2000 2.34 0.66 1.68
2000-2011 2.38 0.80 1.58
1966-2011 2.21 1.07 1.14

Fuente: Elaboracion propia, cifras Fernandez-Arias (2014) y BCCR.

4. Diagnostico del crecimiento®

El diagnostico de crecimiento para Costa Rica (Beverinotti et al 2014) aplica una metodologia para
identificar las principales restricciones al crecimiento econémico. Esta metodologia propone que el
andlisis de las restricciones al crecimiento sea conducido por un arbol de decision (ver apéndice
Diagrama), el cual permite identificar las restricciones al crecimiento y a la inversion privada. De acuerdo
con éste, las restricciones mas acuciantes al crecimiento de Costa Rica podrian encontrarse en: i) contexto
institucional, ii) ambiente de negocios, iii) calidad de la infraestructura, iv) calidad del capital humano, y
V) riesgos macroeconomicos.

Contexto institucional. Costa Rica es un pais con una larga tradicién democrética y con alta estabilidad
politica. Sin embargo, el marco institucional actda como una restriccidn al crecimiento. La gobernabilidad
muestra signos de debilitamiento, lo cual se deriva principalmente del fin del clésico sistema bipartidista
costarricense (lo cual ha creado incertidumbre para la implementacion de politicas y aprobacion de leyes).
Asimismo, existe un excesivo poder de la Sala Constitucional y los consensos politicos para implementar
reformas que beneficien al pais son débiles. Actualmente, la Asamblea Legislativa esté representada por 9
partidos politicos (grafico 2.6) y el partido oficialista (Partido Accion Ciudadana) estd representado por

** Una parte importante de esta seccién proviene de Beverinotti et al 2014.
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13 de 57 diputados, siendo el segundo partido con mas representantes detrds del Partido Liberacion
Nacional (PLN), el cual cuenta con 18 escafios. Esto dificulta los acuerdos politicos, dada la mayoria
calificada (38 votos), que muchas de las leyes necesitan para ser aprobadas.

Graéfico 2.6: Composicion Legislativa
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Asamblea Legislativa (2015).

La falta de consensos genera largos retrasos en la aprobacion de leyes por parte del Poder
Legislativo (gréfico 2.7). Como puede observarse, ain en periodos donde la legislatura estaba
conformada por una mayoria de dos partidos politicos, se demora aproximadamente 2 % afios en aprobar
una ley en el Congreso. Esta es, sin duda, una restriccion al crecimiento debido a la poca celeridad con la
que se toman decisiones en el pais. Asimismo, existe limitadas facultades legislativas por parte del
Presidente de la Republica (Stein, 2009), lo cual limita el accionar del Poder Ejecutivo en su relacion con
el Poder Legislativo.

Graéfico 2.7: Aprobacion de leyes por parte del Poder Legislativo
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Estado de la Nacion (2014).
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Ambiente de negocios. Costa Rica se encuentra rezagado respecto a otros paises de la region en los
rankings de Doing Business, e indice de Competitividad Global (ICG), sobre todo en lo que refiere a
facilidad de hacer negocios en el pais. Por ejemplo, durante 2015, el pais perdi6 cinco posiciones en el
Doing Business (del puesto 78 al 83 sobre 189 paises). Esta caida se debe, en gran parte, a la caida desde
el puesto 108 hasta el 118 en el sub indice “apertura de un negocio”. En Costa Rica, segun datos del
Banco Mundial, se tardan 24 dias para abrir un negocio, mientras que en Panama este lapso es de 6 dias,
en promedio (gréfico 2.8). Asimismo, el ranking de proteccion al inversor es de los méas bajos para el pais.

Gréfico 2.8: burocracia y ambiente de negocios
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El acceso al financiamiento limita el desarrollo de la PYMES. Asi como existe una limitante para
hacer negocios en Costa Rica por el lado de la proteccion a los inversores y los tramites burocraticos, un
elemento que los empresarios indican como el principal limitante para hacer negocios en el pais es el
acceso al financiamiento. En la encuesta del Banco Mundial Enterprise Survey (2010), el acceso al
financiamiento aparece como la limitante niamero uno para llevar adelante un negocio en el pais. Por
ejemplo, con datos de 2010, podemos observar que, a pesar de que las empresas PYMES abarcan mas del
95 % del parque industrial del pais, las mismas tenian acceso al 8,6 % del total de créditos del sistema
financiero (ver grafico 2.9), muy por debajo de paises como Uruguay o los de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE). Esta restriccion financiera genera, entre otras cosas,
que las empresas PYME tengan un rezago en su estructura productiva asi como una menor productividad
que podria estar impidiéndoles ingresar a las cadenas productivas de valor. Asimismo, esta es una de las
muchas razones que explican la dualidad existente en el parque industrial costarricense entre empresas en
el régimen regular y aquellas en regimenes especiales, donde instituciones como la Coalicion
Costarricense de Iniciativas para el Desarrollo (CINDE) y la Promotora de Comercio Exterior (Procomer)
apoyan la reduccion en los tiempos de instalacion de las empresas.
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La creacién de Zonas Francas ha llevado a un mayor crecimiento de exportaciones de bienes en
Costa Rica asi como a una diversificacion de las mismas. Con respecto a la diversificacion de las
exportaciones y el auto-descubrimiento, a pesar de que el pais ha disminuido su participacion dentro del
comercio mundial y su nivel de apertura comercial en relacion con otros paises de la region, el sector de
Zonas Francas (ZF) ha logrado potenciar algunos sectores productivos a través de la exportacion de una
gama de productos de alto valor agregado. De hecho, el mayor crecimiento de exportaciones de bienes de
la Gltima década corresponden a la produccion generada por las empresas ubicadas en ZF, principalmente
productos como circuitos integrados y microestructuras electronicas. Asimismo, los principales productos
de exportacién coinciden con los productos que a nivel mundial estan siendo demandados, lo cual se ve
reforzado por el nivel de competitividad que poseen los sectores productivos que comparten conocimiento
y estructuras productivas similares (los cuales se encuentran principalmente en ZF). Por otro lado, el pais
ha tenido un crecimiento progresivo de diversificacidon en cuanto a la exportacién de servicios durante los
Gltimos afios, asi como también en cuanto a la diversificacion de destinos a los cuales exporta. En el
proceso de auto-descubrimiento, sigue habiendo una disparidad entre empresas en ZF y aquellas en el
régimen definitivo, haciendo que estas Gltimas no progresen tanto como las primeras. Dicho fenémeno
aun debe ser corregido para no aumentar la brecha competitiva entre ambas clases de empresas, y asi
evitar que una falla de mercado de esta indole provoque una baja apropiacion de los retornos en la
actividad economica.

Gréfico 2.9: Crédito a PYMES como porcentaje del crédito total, 2010
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CGAP (Consulting Group of Assistance to the Poor), Financial Access report 2010.

Como ya se mencionara, el crecimiento de la economia se ha dado en el marco de la acumulacion de
factores productivos (capital y trabajo), careciendo de aumentos significativos en la eficiencia y la
productividad con la cual se usan aquellos factores. De acuerdo a Monge-Gonzalez (2016), las
empresas costarricenses aprovechan escasamente su capacidad innovadora, lo cual perjudica al
crecimiento y desarrollo econémico del pais. Asimismo, la brecha en términos de productividad entre
Costa Rica y otros paises en desarrollo y emergentes (algunos de ellos de LAC) esta aumentando. Esto se
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debe, en parte, al hecho de que las empresas grandes y productivas del pais son las que estimulan el
crecimiento, pero en el panorama de negocios costarricense destacan principalmente pequefias y medianas
empresas con bajo nivel de productividad.

A pesar de ser un pais competitivo, la infraestructura vial y portuaria genera un freno al
crecimiento. De acuerdo al ICG del Foro Econdmico Mundial, Costa Rica ocupa el puesto 52 entre 144
economias en términos de competitividad de su economia, s6lo superado por Chile (35) y Panamé (50) en
LAC. Sin embargo, el panorama es mucho menos alentador si de infraestructura (Grafico 2.10) o de
infraestructura vial y portuaria se trata (Grafico 2.10). En estos dos rubros, el pais se encontraba en 2015
en las posiciones 119 y 115 respectivamente, ubicandose debajo de todos los paises de Centroamérica, a
pesar de contar con un PIB per cépita de dos y hasta tres veces mas que sus vecinos (Grafico 2.10). A su
vez, los puertos costarricenses confrontan dificultades operacionales y de capacidad (como por ejemplo el
puerto de Limdn-Moin) asi como problemas de ampliacion (como es el caso del puerto de Caldera).

Calidad de la infraestructura. Como se mencionara con anterioridad, Costa Rica redujo en forma
significativa la inversion publica y privada luego de la crisis de la deuda a comienzos de los 80s y s6lo
recuperd la tasa de inversion vista durante esos afios durante la primera década del 2000. Esto generé un
retraso significativo para el pais en términos de inversiones en infraestructura. A ello se le suma el hecho
de que existe una muy limitada participacion del sector privado. Por ejemplo, el Plan Nacional de
Transportes 2011-2035 (MOPT) estima que el pais requiere de inversiones del orden de los USD59.000
millones hasta 2035, o una inversion promedio anual de 2,55 % del PIB. Actualmente, el pais no logra
invertir mas que un 1,5-2 % del PIB en infraestructura, sin apoyo del sector privado, lo que genera aln
mayores retrasos en términos de aumentar la competitividad por el lado de la reduccion de costos de
transporte.
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Grafico 2.10: Indice de Infraestructura de Transporte ICG

4.5 4.7
4.0 4.2 1
3.1 3.1 3.1 3.5 3.5

29 3.0 3.1 3. : :
27 29

CQORENNWWARGL
onowowowowo

Paraguay
Bolivia
Costa Rica
Nicaragua
Colombia
Argentina |
Uruguay
Peru
Brazil
Guatemala
El Salvador
Chile
Mexico
Panama |

Latin America and..

indice de calidad de carreteras (ICG) vs PIB indice de calidad de puertos (ICG) vs PIB
per capita PPA (2013) per capita PPA (2013)

8
-

]
us|
=

5
5

4
3 4
1 L

3

Calidad de los puertos (ICG, 2014-2015)
2

Calidad de las carreteras (ICG, 2014-2015)

2

o
3
[
(=]

T T T T T T T
0 5000 10000 15000 20000 10000 15000 20000
PIB per capita (PPP) PIB per cdpita (PPA)

Fuente: Elaboracion propia con cifras del Foro Econémico Mundial (2015).

Capital humano. A pesar de que el pais cuenta con buenos datos de cobertura primaria y secundaria
basica, existen obstaculos en cuanto a la formacion de capital humano en educacion secundaria
diversificada y terciaria. El nivel de educacién en Costa Rica ha sido una de sus fortalezas durante
muchos afios. A pesar de ello, la situacion es diferente a la que se observada 15 afios atrés. Por ejemplo,
mientras que en el afio 1953, una persona de 18 afios contaba con un promedio de 6,3 afios de educacion,
para el afio 2013, este valor era de 10,9 afios. A pesar de este aumento, ese cambio fue mayor en el resto
de los paises de América Latica y el Caribe (LAC), pasando de 4,7 a 11,5 afios, en promedio. Como
consecuencia, mientras que en Costa Rica una persona alcanzaba la primaria y la secundaria basica
completa 15 afios antes que en el resto de LAC, hoy en dia el pais cuenta con niveles de educacién
promedio menores al del resto de la region.

La cobertura a nivel de educacion superior es comparativamente baja (gréfico 2.11). Si bien la tasa
de escolaridad terciaria de Costa Rica (47 %) esta por encima del promedio de LAC (36 %), ésta es baja
al compararla con otros paises de la region como Uruguay (63 %), Chile (74 %) y Argentina (79 %).
Asimismo, existe una incompatibilidad entre la demanda por mano de obra calificada y la oferta de
profesionales que proveen las instituciones de educacion superior. Este desbalance resulta en una carencia
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de capital humano capacitado en areas clave de alto grado de tecnificacion (Grafico 2.11). En este
sentido, CINDE estimaba que para el afio 2012, eran 3.700 los universitarios y técnicos faltantes para
suplir al mercado de trabajo especializado y ese faltante podria alcanzar los 45.000 trabajadores para
2016. Esto es preocupante, toda vez que los cambios en esta area toman tiempo. Por ejemplo, en Costa
Rica aun hoy en dia se sigue tratando el tema de la caida de inversion en infraestructura escolar durante la
crisis de la deuda y se estima que el pais tiene una necesidad de infraestructura que supera los US$ 1.000
millones. Asimismo, empresas que deciden instalarse en el pais podrian verse afectadas por este faltante
de mano de obra calificada.

Grafico 2.11: Tasa de escolaridad terciaria (% bruto), 2012
79

74

®= s 5 8 § B & g8 2 £ 8 &7 2 ¢
E 2 8 3 » = =2 5§ & g = 3 & £
3 & = = © 8 & s S © S &
5 8 & = 5 = £ s B 35 80
& 2 = £ © S <

<C

=

S

S
Fuente: Elaboracion propia con datos del Foro Econémico Mundial.
Porcentaje de egresados por carrera universitaria

40.0% de universidades estatales (%)

35.0% -
30.0% -
25.0% - =2003 = 2011
20.0% -
15.0% -
10.0% -
- o M im
0.0% - T - !

Artes, Letras  Ciencias Ciencias Educacion Recursos Ingenieria  Ciencias de
y Filosofia Basicas Sociales Naturales la Salud

Fuente: Programa Estado de la Nacion (2013)

Riesgos macroecondémicos. Aunque Costa Rica se encuentra en una situacion macroeconémica estable,
el area fiscal sigue perjudicando a la sostenibilidad econdmica del pais. Igual que muchos otros paises,
Costa Rica enfrentd la crisis global de 2008-09 con un programa de politicas fiscales expansivas. En
aquel momento, la decision fue bienvenida, dado que la deuda total era de s6lo un 25 % del PIB en el afio
2008. Sin embargo, estas politicas para combatir la recesion fueron de caracter permanentes y no
temporales, aumentando los salarios publicos y el gasto del Estado. Segun el Analisis de Sostenibilidad de
Deuda (ASD), la misma como porcentaje del PIB podria alcanzar un 56,8 % en el 2019, dependiendo del
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escenario aplicado. Con respecto a la politica monetaria se esperan bajos riesgos macroeconémicos, con
la inflacidn ubicada dentro de su rango meta.

El estado ha demostrado una capacidad limitada para recaudar impuestos. Costa Rica recaudd un
promedio de 13,2 % de impuestos como porcentaje del PIB durante el periodo 2010-2014 y su estructura
es poco progresiva®. Desde los afios 50s, se han otorgado 1.259 excepciones tributarias en el pais, las
cuales generan aproximadamente un costo de 5,6 % del PIB. El pais no esta siendo capaz de compensar la
desigualdad de ingresos a través de politicas tributarias. Ademas, las transferencias sociales tienen una
cobertura escasa para la poblacion en pobreza extrema y suelen estar mal focalizadas.

5. Sintesis de las principales restricciones al crecimiento

Primeramente, en relacion a la institucionalidad y gobernabilidad, Costa Rica se ha caracterizado
por tener un fuerte apego institucional, por contar con una larga tradicion democratica y por ser
uno de los paises con mayor estabilidad politica de la region. Sin embargo, actualmente el marco
institucional, en lugar de ser un aliado para el desarrollo del pais, actia como una restriccion al
crecimiento econdmico y al avance del pais. La gobernabilidad muestra actualmente signos de
debilitamiento, lo cual se deriva principalmente del fin del clasico sistema bipartidista costarricense (lo
cual ha creado incertidumbre para la implementacion de politicas y aprobacion de leyes), la poca fuerza
de los partidos politicos tradicionales, la falta de disciplina partidaria, el excesivo poder de la Asamblea
Legislativa y la Sala IV y la falta de consensos politicos para implementar reformas que beneficien al
pais. Esto ha sido provocado por fallas de gobierno que han tenido bajos retornos en la actividad
econdmica, sobre todo la incapacidad institucional para lograr consensos entre las fuerzas politicas y el
sector civil. Ademas, puede empeorar con una Asamblea Legislativa compuesta por una gran variedad de
partidos politicos con ideologias muy diversas como la actual.

En segundo lugar, respecto al ambiente de negocios y el sector comercial y exportador de Costa
Rica, el pais se ha beneficiado de contar con un ambiente que favorece la atraccion de inversiones y
la exportacion de bienes de alto valor agregado. Sin embargo, actualmente la falta de acceso al crédito
para las pequefias y medianas empresas (incluyendo las que se dedican a la exportacion) representa una
restriccidn al crecimiento econémico del pais, producto de una mala intermediacion y mala gestién de las
finanzas locales, que han provocado un alto costo y poco acceso al financiamiento. Esto se evidencia en el
hecho de que las pequefias y medianas empresas solamente tuvieron una participacion del 8,6 % en el
crédito total del Sistema Financiero Nacional en 2010. Asimismo, esto hace que exista una disparidad con
las empresas ubicadas en ZF (empresas de regimenes especiales que exportan bienes y servicios de alto
valor agregado), las cuales cuentan con mayores facilidades para acceder a financiamiento a través de sus
casas matrices, provocando desventajas comparativas para las empresas del régimen definitivo (sobre
todo para la matriz de empresas exportadoras costarricenses), creando una mayor restriccion al
crecimiento.

En tercer lugar, respecto a la infraestructura del pais, el sector de transportes cuenta con bajos
retornos sociales y se considera como una gran restriccion para el crecimiento, especificamente debido al
deficiente estado de las carreteras y de los puertos domésticos. En relacion a las carreteras, el mal estado
de las mismas resulta en un obstaculo para el sector exportador del pais, debido al incremento en los

** |a presion tributaria alcanzé un 13,8% en 2015.
“6 Para mas detalles, ver discusion en Beverinotti et al (2014)
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costos de transporte que ello provoca. Asimismo, respecto a los puertos, los problemas funcionales de
operacion y de capacidad (como en el caso de Limén-Moin) y los problemas de ampliacién (como en el
caso de Caldera) le restan competitividad al pais y le quitan dinamica a la economia costarricense. El
diagnostico de crecimiento elaborado en 2009 (Agosin et al.) también identificaba las deficiencias en la
infraestructura vial y portuaria (sobre todo el puerto de Limén-Moin) como una restriccion seria para el
crecimiento econémico.

En cuarto lugar, en relacién a la formacion del capital humano, el pais cuenta con un sistema
educativo a nivel de primaria y secundaria competitivo con el resto de la region. Sin embargo, a nivel
de educacion superior, el pais cuenta con una cobertura comparativamente baja, en donde, ademas, existe
una incompatibilidad entre la demanda por mano de obra calificada y la oferta de profesionales que
proveen las instituciones de educacion superior. Este descalce es mas evidente en las areas claves de la
economia, sobre todo dentro de empresas que requieren de profesionales con alto grado de tecnificacion y
estudios superiores no tradicionales, de los cuales el pais carece en el numero demandado. La
disponibilidad de capital humano capacitado en areas clave del sistema productivo resulta una restriccion
para la inversion privada y, por ende, para el crecimiento econémico, debido a la prioridad que el pais le
da a los sectores econémicos que son intensivos en capital humano.

En quinto lugar, en relacion a los riesgos macroeconémicos, a pesar de que Costa Rica posee
fortalezas respecto al manejo de su politica monetaria y cambiaria, el pais cuenta con problemas en
relacion a su situacidn fiscal. De hecho, ésta situacion es actualmente una de las principales restricciones
al crecimiento econémico en el mediano y largo plazo, significando una falla de Gobierno importante, en
detrimento de la apropiacion de los retornos de la actividad econémica. Por ello, seria beneficiosa para el
pais la implementacion de un plan de consolidacion fiscal que permita aumentar los ingresos del
Gobierno Central y hacer mas eficiente los gastos, para lograr corregir el desbalance fiscal actual.
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Capitulo 3. Desarrollo Social de Costa Rica

Costa Rica sobresale en la region por ser el pais con los mayores ingresos y los mejores indicadores
socioecondmicos. El ingreso per cépita se encuentra por encima del promedio centroamericano. En
relacion a los indicadores socioeconémicos, el pais también posee niveles que estan por encima del
promedio. Por ejemplo, Costa Rica posee los niveles mas bajos de mortalidad infantil, desnutricion

cronica y analfabetismo en la region.

Cuadro 3.1: Indicadores Sociales de Costa Rica, Centroamérica, LAC

Costa Rica Centroamérica America L_atlna yel
Caribe
1994- 2005- 1994- 2005-
1994-2004 | 2005-2013 | 2004 2013 2004 2013
PIB per céapita (en dolares) 3820 7191 2351 4136 4151 7960
Mortalidad infantil 11,5 8,8 28,6 19,5 28,7 17,98
Tasa de escolaridad primaria (% bruto) 107,5 110 90,2 95,7 117,1 112,4
Tasa de escolaridad secundario (% bruto) 58,7 93,6 57,6 74,5 78,7 87,9
Mejor acceso a instalaciones sanitarias (% de
habitantes) 91 93,2 69,6 79,9 74,2 79,9
Pobreza (%) 13,1 2,3 15,09 11,23 - -
Desigualdad (Gini) 47,67* 49,31** 44,9* 44,6** - -

Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial.

Nota: Las tasas de escolaridad se estiman hasta el 2012. Ademas, el indicador de "Pobreza" corresponde al porcentaje
de la poblacién que vive con menos de un US$1,25 al dia.

* Se toma Unicamente el valor de 1996 por la falta de informacién disponible.

** Se toma Unicamente el valor de 2009 por la falta de informacion disponible.

Los indicadores de pobreza y desigualdad de Costa Rica son bajos en comparacion con los demas
paises latinoamericanos, pero el pais aun tiene tareas pendientes para disminuir la pobreza. El pais
es el Unico de LAC en donde en la tltima década se dio una combinacion de crecimiento econémico, con
aumentos en la desigualdad y sin reduccion de la tasa de pobreza —incluso el nimero de personas en
pobreza aumento en 235.000 derivado del crecimiento poblacional. Este resultado ha sido especialmente
sorprendente debido a que el pais se caracterizd histéricamente por niveles de pobreza y desigualdad
menores al promedio de la regién, indicadores de salud y nutricidén positivos y con tendencia a seguir
mejorando, un sistema de proteccidn social institucionalizado de amplia cobertura, y niveles educativos
generalmente mayores a los observados en LAC en su conjunto. Esto se combind con salarios alrededor
de 40 por ciento por encima del promedio regional y con una de las mayores tasas de formalidad laboral.

En la dltima década no se ha observado una mejora significativa en pobreza o en desigualdad (ver
Gréfico 3.2). Con un PIB per cépita (PPP) de US$13.876, Costa Rica tiene una de las tasas de pobreza
mas bajas de la region. Dado un umbral de pobreza de US$4 al dia, un 12 por ciento de la poblacion
costarricense se considera pobre, lo cual representa menos de la mitad del promedio de LAC.

37



Grafico 3.2: Nivel de pobreza y coeficiente de Gini en Costa Rica
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El estancamiento en el avance para la reduccion de pobreza y desigualdad se ha debido a un
crecimiento econdémico escaso y volatil, una restriccion de recursos para la inversién en educacion
secundaria durante la década de los 80 y una limitacion en las transferencias estatales. De acuerdo
con Trejos (2011)*, existen tres factores que han provocado este estancamiento. Primero, el crecimiento
ha sido escaso y sobre todo muy volatil, lo que limita las posibilidades de mejora de los ingresos laborales
de las familias. Segundo, debido a la restriccion de recursos y la moratoria de la deuda durante la crisis de
la década de 1980, el Gobierno se vio obligado a reducir el gasto en la oferta educativa secundaria, lo cual
perjudico al sistema educativo y la calidad de la educacion. Tercero, se redujeron las transferencias
estatales en efectivo y, asimismo, éstas no suelen estar bien focalizadas. En el mismo sentido, Fernandez
y Del Valle (2011)*® remarcan que la educacion es el instrumento de politica pablica més efectivo para
lograr disminuir la desigualdad en Costa Rica.

La reduccion de pobreza no ha contribuido sobremanera al crecimiento del pais debido a una baja
elasticidad de pobreza respecto al crecimiento. Segun Cruz et al. (2015), un aumento de 1 % de ingreso
per capita solamente se asocia con un 0,6 % de reduccion en la tasa oficial de pobreza. En comparacion,
la elasticidad de pobreza respecto al crecimiento en LAC y el Caribe para el mismo periodo llegé al 1,43.
La elasticidad en Costa Rica sigui6 disminuyendo después de la crisis global (2010-1013) hasta un 0,44,
mientras en la regién subid al 2,0 entre el 2010 y el 2012. Antes del 2007, el crecimiento beneficiaba
principalmente a los méas pobres del pais, lo cual se demuestra dado que el ingreso de los deciles
inferiores de la distribucion crecia més rapido que el de los deciles superiores. Sin embargo, desde la
crisis han sido los ingresos de los deciles mayores los que estan creciendo mas rapido.

" Pobreza, desigualdad y oportunidades: una vision de largo plazo. Informe Elaborado para MIDEPLAN.
8 Estimacion de los determinantes de la desigualdad en los ingresos laborales de Costa Rica para el periodo 2001 —
2009. Revista de Ciencias Econdmicas 29 No. 2 UCR.
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El nivel de pobreza ha aumento de 21,3 % en el 2010 a 21,7 % en el 2015, mientras que la pobreza
extrema experimento un crecimiento del 5,8 % a 7,2 % durante el mismo periodo. Ademas, destaca una
gran disparidad regional segun la zona de residencia, asignando a la zona urbana (19,4 %) valores mas
favorables que a la zona rural (27,9 %). En 2015, el total de ingreso neto promedio por hogar representd
¢1.003.155 (aproximadamente US$ 1.876), disminuyendo un 0,5 % con respecto al afio anterior, mientras
gue el ingreso per capita aumentd un 2,4 % durante el mismo periodo. Finalmente, la desigualdad
disminuyo ligeramente de un valor de 0,522 a 0,516 entre los afios 2013 y 2015.

Al igual que la pobreza, el pais no ha podido disminuir la desigualdad social a lo largo de las
Gltimas dos décadas. La mayoria de paises de la region centroamericana logré disminuir la desigualdad
en dicho periodo, mientras que en Costa Rica ésta aumentd. Azevedo, et al. (2013) argumentan que
existen varios factores que explican por qué la region centroamericana logré reducir la desigualdad, a
excepcion de Costa Rica. El principal argumento radica en que la dindmica de ingresos laborales provocd
una reduccion de 54 % en la desigualdad en la ultima década en la region, mientras que en Costa Rica la
misma dinamica provoc6 un aumento de 155 % en la desigualdad en el mismo periodo.

Gréfico 3.3: Cambios en desigualdad vs. Crecimiento econémico
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En relacion a la educacion, Costa Rica se encuentra posicionada como uno de los paises
latinoamericanos con mejores indicadores educativos y, a nivel centroamericano, es el pais mas
desarrollado en cuanto a la cobertura a nivel primario y en cuanto al rendimiento en pruebas
estandarizadas. Los buenos resultados que el pais ha mostrado en el sector educativo se deben, en parte,
al hecho que Costa Rica es uno de los paises de la region que més recursos destina a la educacién. Esto se
sustenta atn mas con la reforma constitucional aprobada en 2011 por parte de la Asamblea Legislativa, la
cual establecié que el Gobierno debe destinar al menos 8 % del PIB al sector educativo a partir de 2014.
Sin embargo, el pais todavia presenta desafios en el sector educativo, especialmente la cobertura en la
primera infancia, en la expansion de la cobertura y graduacion de secundario, en la mejora de la eficiencia
interna, en la transicion al sector laboral, en la mejora en la calidad docente y en la calidad de aprendizaje.

En cuanto a la cobertura en la primera infancia, aun hace falta expandir mas la oferta educativa en
los primeros afios. De los nifios de hogares pobres, el 98 % de los nifios de dos afios, el 94 % de los
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nifios de tres afios y el 75 % de los nifios de cuatro afios no tienen acceso a los servicios de desarrollo
infantil. La oferta publica de educacién maternal (para nifios de 2 afios) e interactiva | (para nifios de 3
afios) es casi inexistente. A su vez, la oferta privada en esta poblacion apenas supera el 50 %. La oferta
publica y privada en primera infancia se concentra principalmente en las zonas urbanas. Asimismo, el 16
% de los nifios menores de 6 afios no asiste a la escuela.

La cobertura de la educacién primaria es practicamente universal, pero la de educacion secundaria
aun presenta disparidades. En 2000, la tasa neta de escolarizacion a nivel primario alcanzé el 96,5 %,
mientras que en 2014 se redujo levemente, llegando a 94,2 %, siendo superior a la tasa promedio de LAC
(93,8 %). A su vez, la tasa de escolarizacion a nivel secundario se ubicé en 54,1 % en 2000 y subié a 70,0
% en 2014, ubicandose por debajo de la tasa promedio de LAC (76,1 %).

Gréfica 3.4: Tasa neta de escolarizacion por nivel educativo
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En cuanto a la tasa de graduacion de educacion secundaria y superior, la misma es baja,
especialmente en comparacion con la tasa de graduacion de educacion primaria. La educacion
secundaria tuvo en 2012 una tasa de graduacion de 54,5 %, mientras que la educacion primaria supera el
90 %. Asimismo, el tiempo promedio de graduacion en el nivel secundario era de 8,6 afios en 1997,
mientras que en 2011 era de 8,9 afios. En cuanto a la transicion a la educacion secundaria, de los jovenes
en el rango de 18 a 25 afios que en 2000 completaron sus estudios a nivel secundario, en 2011 solamente
el 21,7 % pudieron completar sus estudios universitarios.

De acuerdo a mediciones internacionales, se obtuvieron bajos resultados (gréfico 3.5). En el
Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos (PISA) de 2012, el pais ocup6 la posicion 49 en
lectura y 56 en matematica. Previamente, en las pruebas PISA de 2009, Costa Rica obtuvo el puesto 44 en
lectura y 55 en matematica. A nivel nacional, los resultados de las pruebas nacionales muestran una gran
disparidad entre las distintas regiones del pais y también bajos niveles de aprendizaje escolar,
especialmente en el campo de las matematicas.
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Grafico 3.5: Ordenamiento de paises con respecto a los resultados de PISA 2012
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Costa Rica aun presenta algunos retos importantes en cuanto al acceso y a la cobertura de la
educacion superior, a pesar de mostrar indicadores superiores al resto de la regién. En 2004, la tasa
de matriculacién en la educacion superior era de 25,6 %, mientras que en 2012 fue de 46,8 %, superior al
promedio latinoamericano (43,4 %). Asimismo, la matricula en la educacién superior es principalmente
urbana, en donde la tasa de matriculacion llega a 88,4 %. En cuanto a las brechas en la educacion
superior, la mayoria de personas inscritas en las universidades se concentran en la region del Valle
Central y en los 10 cantones metropolitanos.

Existe una brecha entre el alto monto de gasto social y las expectativas sobre los resultados por
parte de la poblacion costarricense. Costa Rica es uno de los paises en LAC que destaca por su alto
gasto publico en las areas sociales comparado a otros paises de la regién o de la OCDE. Con una
inversion de 22,8 % del PIB en 2012, Costa Rica gasté mas en educacion, salud y proteccion social que
sus vecinos centroamericanos. Sin embargo, este alto costo no se ha visto reflejado en los resultados
esperados, particularmente en la terminacion de la educaciéon secundaria. Ademas, los gastos en
proteccidn social no suelen estar bien focalizados y muchas veces no son efectivos. Asimismo, gran parte
de este gasto no llega a las personas que deberia debido a que éstas no conocen los programas o no tienen
posibilidad de acceder a los centros de distribucion de los beneficios.

Aunque Costa Rica histéricamente ha gastado una gran cantidad de recursos en educacion, ésta
principalmente beneficia a la educacién primaria y terciaria en el pais. Costa Rica consiguié logros
muy importantes en la educacion bésica de su poblacion durante las Ultimas décadas. Aun asi existen
grandes desafios para aumentar la terminacion de la educacion secundaria. La educacion secundaria
solamente recibe un 27 % del presupuesto total, mientras que mas de un 70 % se dedica a la educacién
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primaria y terciaria (ver grafica 3.6). Dada la recomposicion de la demanda hacia labores cualificadas asi
como los cambios demogréficos, existe menos necesidad de expandir la oferta de educacion primaria, lo
cual sigue siendo prioridad en la agenda del Ministerio de Educacion. En consecuencia, el gobierno
deberia aumentar la eficiencia del gasto para aumentar la matricula asi como la calidad de ensefianza.

Graéfica 3.6: Distribucion del gasto publico en educacion (2012)
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Las transferencias de asistencia social han tenido poco impacto en la pobreza y la desigualdad. La
principal razon por la que la mayoria de los programas sociales en Costa Rica no son efectivos, es porque
su cobertura entre los pobres es muy baja. Hasta el programa méas amplio (alimentacion escolar) alcanza
solamente a la mitad de la poblacion en el quintil de ingreso mas bajo. Ademas, una gran parte de los
programas no estan bien focalizados. Por ejemplo, el almuerzo escolar se distribuye principalmente a
alumnos que no vienen de una familia pobre. Un gran problema también es que el Gobierno, asi como la
poblacién, tiene expectativas pesimistas con respecto a los programas sociales. Estos programas se
consideran poco efectivos para ayudar a la gente a escapar de la pobreza. A largo plazo, se debilita la
legitimidad y la ayuda pablica para la asistencia social.

La conclusién que se desprende del analisis es que detrés de la aparente contradiccion de crecimiento
con mayor pobreza, estd el hecho, por un lado, de que el modelo de desarrollo reciente del pais se ha
sustentado en inversiones de capital en empresas y sectores insertados en los mercados mundiales, que
demandan recursos humanos con niveles relativamente altos de calificacion y educacion”. Por otro lado,
la educacion y la formacion de capital humano en el pais se han rezagado, lo cual implica que es solo una
minoria la que cuenta con el perfil para acceder a los sectores en pujanza que generan amplios beneficios
econodmicos. En contraste la mayoria de la poblacion solo es capaz de acceder a sectores de mucha menor
productividad y rentabilidad, lo cual implica menores salarios y oportunidades.

En este contexto, se sugiere que una agenda que acelere el desarrollo de capital humano con un
enfoque de pertinencia y productividad, combinada con una serie de estrategias de insercion laboral y de

“% El patrén de crecimiento de Costa Rica ha sido distinto al de la mayoria de los paises de la regién. Mientras que detras
del crecimiento de AL se encuentran por ejemplo un incremento de mas de 25 % en los términos de intercambio y un
crecimiento —incipiente- de la productividad, el crecimiento en Costa Rica, aunque superior en casi 25 %, estuvo
sustentado prioritariamente por inversiones de capital. De hecho, en Costa Rica, el crecimiento se dio a pesar de una
caida de alrededor de 25 % en los términos de intercambio y en los niveles de productividad.
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generacién de encadenamientos productivos con los sectores mas dinamicos, puede ser la formula para
propiciar una mayor inclusion social que detone un ciclo de crecimiento con equidad y productividad. A
continuacion se expone en mayor detalle el diagnéstico del que se deriva esta conclusion.

1. Productividad con equidad: un marco conceptual con aplicacién a Costa Rica™

El caso de Costa Rica hace evidente que el crecimiento econdémico por si mismo no necesariamente
Ileva al mejoramiento de las condiciones de vida de toda la poblacion. En contextos como el del pais,
es necesario contar con politicas publicas activas en sectores con el mayor potencial de generar desarrollo
y garantizar la igualdad de oportunidades, de manera que grupos amplios de la poblacién puedan
beneficiarse del desarrollo.

Para analizar el proceso de generacion de ingresos de una persona, o una familia, e identificar los
aspectos que limitan su potencial se sigue un enfoque de “activos” (diagrama 1). En este esquema, los
ingresos de una persona o familia son una funcion de cuatro elementos: i) el acervo de activos
generadores de ingresos que posee cada persona; ii) la tasa a la cual se utilizan dichos activos para generar
ingresos; iii) el valor de mercado de los activos generadores de ingresos; y iv) las transferencias y legados
independientes de los activos generadores de ingresos. Dichos activos pueden clasificarse en dos tipos:
capital humano y capital fisico. En capital humano se incluye el grupo de competencias, habilidades o
conocimientos necesarios para producir un bien o servicio, los cuales se sustentan en la salud, la
nutricion, la educacion y la capacitacion que se adquiere a lo largo de la vida. El capital “fisico’ se refiere
al valor monetario de cualquier forma de activo financiero, acceso al crédito, tenencias de dinero,
propiedades y reservas de capital utilizadas para la produccion.

La capacidad potencial de generar ingresos dependera de la posesion o el acceso a estos activos asi
como del precio de mercado de cada activo. De esta manera, el capital humano y los afios de
escolaridad de una persona sélo se traduciran en ingresos si existe participacion en el mercado laboral. El
capital fisico se convierte en ingresos cuando el dividendo o el rendimiento generado por el acervo se
materializan. El precio de cada activo estd determinado por la oferta, la demanda y por factores
institucionales. Los precios son fijados por el sistema econdémico y se vuelven relevantes para la persona
en el proceso de decidir si poner en uso sus capacidades, o acumular cierto tipo de activo.

En este marco, las politicas publicas y, en particular, las politicas sociales orientadas a la equidad
pueden incidir en el desarrollo de activos que aumenten la capacidad de generacién de ingresos y
propiciar las condiciones para que las capacidades puedan utilizarse de manera redituable, y pueden
también incidir directamente en el ingreso mediante transferencias o beneficios. Los precios o
remuneraciones pagadas por el uso de distintos tipos de activos dependen de politicas en los ambitos
econdmico, social, financiero, macroeconémico, etc.

El desarrollo de las capacidades de generacién de ingresos y para generar oportunidades para su
uso, varian a lo largo del ciclo de vida. Por, lo tanto, el desarrollo oportuno permite continuar
ampliando capacidades en etapas posteriores. Por ejemplo, para la formacidn de capital humano, en la
etapa prenatal son criticas las condiciones de salud y nutricion de la madre, mientras en la infancia
temprana las intervenciones de desarrollo infantil temprano seran mas relevantes. Durante la nifiez lo es la
educacion primaria, mientras que la educacion secundaria es relevante en la juventud y adolescencia. En

%0 Esta secci6n toma informacion de Székely (2015).
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la etapa adulta puede también continuar el proceso de ampliacion de capacidades mediante la educacién
terciaria, la capacitacion para el trabajo y la formacion continua, las cuales pueden utilizarse para acceder
a oportunidades de trabajo o de emprendimiento a lo largo de la vida laboral. Es en esta etapa que también
puede construirse un patrimonio para el futuro, por ejemplo invirtiendo y ahorrando recursos para ser
utilizados posteriormente a la edad de retiro. Durante la vejez puede continuarse con el proceso de
desarrollo y uso del capital humano, y vuelven a ser relevante los mecanismos de proteccion social para
atender las vulnerabilidades que surgen durante esta fase del ciclo de vida.

Diagrama 1: Enfoque de activos en el ciclo de vida
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El enfoque de activos permite evaluar areas que resultan importantes para el desarrollo de
capacidades de generacion de ingresos. De esta manera permite focalizar esfuerzos en areas que
resultan determinantes para asegurar que las personas tengan acceso a ingresos, como lo es educacion,
seguridad social, acceso a financiamiento y empleo.

2. El Termémetro Social en Costa Rica: La carrera entre el capital humano y la
inversion
El diagrama 2 resume el termometro social. Adicionalmente se utiliza para identificar las areas en las
gue la informacion disponible sugiere que son prioritarias para propiciar que Costa Rica se encauce en un
modelo de desarrollo con productividad y equidad. Se identifican con color verde los aspectos que
muestran un avance satisfactorio en el pais, en amarillo los que son deseables de recibir atencion, y en
rojo los que se consideran temas urgentes a atender en una estrategia social.

El pais ha generado avances sobresalientes en intervenciones de salud, nutricion y proteccién social.
Las mismas, contintian a la fecha y constituyen una plataforma ideal para sustentar un circulo virtuoso de
crecimiento con inclusién social. Esto se refleja en niveles significativamente por encima del promedio de
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LAC en mortalidad materna, mortalidad infantil, asistencia de personal especializado en el parto, atencién
prenatal, mortalidad de menores de 5 afios, la prevalencia de nifios con peso inferior al normal y el acceso
a servicios de vacunacion. Las tendencias en estos indicadores siguen al alza a pesar de los avances ya
logrados. Siguen existiendo, sin embargo, desigualdades en algunos de estos ambitos que es necesario
atender como son la mayor mortalidad infantil y de menores de 5 afios entre las poblaciones indigenas
(con tasas casi del doble del resto de la poblacion), y las brechas entre nifios y nifias con peso menor al
normal (en el que las nifias registran tasas de mas del doble).

Diagrama 2: “Termdmetro Social” para Costa Rica
Desigualdades
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Amplios sectores de la poblacién cuentan con acceso a la seguridad social institucional. Este es otro
aspecto que destaca positivamente y que es relevante a lo largo del ciclo de vida, ademéas de que dicho
porcentaje continta creciendo.

Un reto central para Costa Rica es ampliar la cobertura educativa y reducir las brechas de acceso a
la poblacion de menos ingreso e indigenas. Si bien el pais se caracterizd por desplegar uno de los
esfuerzos més reconocidos en la region para aumentar la cobertura de los servicios en el siglo pasado, la
ampliacion educativa se ha desacelerado significativamente en las Ultimas décadas. De hecho, destaca que
aunque las tasas de asistencia escolar en el pais siguen siendo elevadas para los estandares de LAC, se ha
perdido la ventaja con respecto al resto de la region. Una muestra de ello es que Costa Rica alcanz6 un
promedio de Primaria completa entre su poblacion en edad laboral desde los afios cincuenta, es decir, 20
afios antes que el promedio regional. El nivel de Secundaria Basica completa lo alcanzé a inicios de los
1980s -15 afios antes que el promedio LAC- pero actualmente el nimero de afios de educacién de las
generaciones entrando al mercado laboral estd por debajo del de LAC. Existen ademas inequidades
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importantes, ya que las poblaciones indigenas y la poblacién de menores ingresos registran niveles de
logro educativo significativamente menores.

Asimismo, uno de los principales retos es la relativa baja y desigual cobertura en el nivel pre-
escolar. Mientras que en LAC, en promedio, 84 % de las nifias y nifios en edad de cursar este nivel
efectivamente asisten a la escuela, en Costa Rica solamente el 77 % lo hace. Adicionalmente, en las zonas
ruarles la cobertura de pre-escolar es de 70 %, pero es de solo 65 % entre los pertenecientes a hogares en
el 20 % mas pobre de la distribucion y no alcanzan el 50 % entre las nifias y nifios de los pueblos
indigenas. Esta es sin duda una dimension de alta prioridad por sus implicaciones para el ciclo educativo
en su conjunto y por su incidencia en otras dimensiones de bienestar.

El motivo de la desaceleracién es que la tasa de crecimiento de la poblacién que logra acceder y
culminar el nivel diversificado se redujo considerablemente. En el afio 2013 alrededor de 34 % de la
poblacion entre 20 y 24 afios de edad, y que recientemente trascendio la edad escolar, accedié al menos a
un grado del nivel diversificado, mientras que en LAC la proporcion fue de 37 %. Mas aln, esto provoca
gue el porcentaje de jévenes en las nuevas generaciones accediendo a los estudios terciarios sea menor al
observado en la region -con una tasa de 23 % que es 5 p.p. menor a la de LAC. En los estudios terciarios,
solamente 23 % obtiene un titulo universitario, lo cual implica que de cada 100 alumnos que ingresaron al
sistema educativo en la generacion de adultos mas reciente, solo alrededor de seis logra culminar con un
titulo universitario cada afo.

De aquellos que logran llegar a la educacion terciaria y a la titulacion, la gran mayoria pertenece al
quintil méas rico de hogares de la poblacion. Esto significa que el gasto publico en estos niveles
educativos beneficia a los hogares de mayor ingreso, que son los que logran continuar en estas etapas. Los
hogares en el 20 % mas rico de la poblacidn, se benefician de 46 % del gasto publico educativo por esta
via, y resalta el hecho de que Costa Rica es uno de los dos paises de la region en donde las tasas de
concentracién de este tipo de gasto se han incrementado en mayor medida en la Gltima década.

El termOmetro social también indica que la generacion de oportunidades productivas es un area
prioritaria para lograr un crecimiento con equidad y productividad. De hecho, este aspecto esta
intimamente ligado a la evolucion del capital humano a través del sistema educativo, ya que Costa Rica se
ha caracterizado histéricamente por elevados niveles salariales y de formalidad laboral. Actualmente, su
elemento mas distintivo es el crecimiento de las remuneraciones en las ocupaciones y sectores a los que
accede la poblacion con mayor nivel educativo, que es una minoria, mientras que la mayoria que
solamente alcanz6 la educacion secundaria y primaria ha observado un estancamiento —e incluso
reducciones- en sus ingresos. De esta manera los patrones de produccién y crecimiento econdmico en
Costa Rica generan mayores oportunidades de empleo para quienes cuentan con mayor educacion. Dado
que la mayoria de la poblacién no cuenta con el nivel educativo necesario para acceder a dichas
oportunidades, los ingresos generados por ellas se concentran en un grupo minoritario, generando mayor
desigualdad.

Los salarios reales permanecieron practicamente constantes entre los afios 2000 y 2013 en el pais.
Sin embargo, existen grandes brechas entre profesiones y su nivel educativo. Entre los empleadores, el
crecimiento salarial fue de 73 %, mientras que entre los trabajadores que no son ni técnicos ni
profesionales y que registran los menores niveles educativos, los salarios reales cayeron en 12 % en el
mismo periodo. Adicionalmente, las ocupaciones que concentran una mayor proporcién de trabajadores
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con educacidn terciaria son las ocupaciones con mayor crecimiento salarial. Estas generaron aumentos de
2.7y 4.6 veces el salario promedio y son los cargos de Directores y Gerentes, y la de Profesionales,
Cientificos e Intelectuales, en donde mas del 88 % del personal ocupado ha logrado dicho nivel de
estudios.

Finalmente, al identificar el nivel educativo de los trabajadores en cada sector de la produccion, se
identifica que los sectores de mayor crecimiento son los que emplean a una mayor proporcion de
individuos con educacion terciaria. Una estimacion al respecto, es que aunque estos trabajadores
representan solamente 25 % de la fuerza laboral total, se asocian con la generacion del 50 % del Producto
Interno Bruto del Pais. El restante 75 por ciento participa en la mitad restante de la produccion.

3. Recomendaciones de politica

De acuerdo a lo observado en el presente documento, se puede elaborar una agenda para atender los retos
identificados. Los aspectos relevantes en dicha agenda se resumen a continuacion.

Para el sector educativo se derivan las siguientes areas de intervencién: (i) ampliar la cobertura de
educacion preescolar bajo un modelo que atienda las necesidades actuales; (ii) impulsar la agenda de
inclusién de grupos indigenas a la educacion, reforzando los apoyos a poblaciones de bajos ingresos para
garantizar equidad de acceso; (iii) desarrollar una estrategia para la universalizacién de la secundaria
bésica; (iv) transitar de la expansion del servicio a priorizar la calidad educativa para asegurar su
relevancia y pertinencia para los jovenes; (v) desarrollar una estrategia de expansion de la educacion
técnica, alineada a las necesidades de los sectores productivos de mayor crecimiento; (vi) definir
programas y acciones de prevencion de desercion/retencion de adolescentes en el nivel diversificado; y
(vii) definir una agenda de pertinencia y calidad de la educacién superior, considerando la alineacion de la
oferta educativa con las necesidades del sector productivo.

En las politicas relacionadas al acceso a opciones productivas, se plantea: (i) promover la insercion
laboral de mujeres en los sectores de alto crecimiento; (ii) incidir sobre la ubicacion geografica de nuevas
inversiones en el pais, para facilitar el acceso a poblaciones excluidas; (iii) impulsar modelos de
certificacion de competencias y habilidades laborales alineadas a necesidades del sector productivo; y (iv)
definir una estrategia de encadenamientos productivos para la inclusién, combinando la reorientacién del
Instituto Nacional de Aprendizaje (INA) para el desarrollo de habilidades productivas y empresariales,
con esquemas de bancarizacion, acceso a financiamiento, capacitacién financiera, e incentivos fiscales a
los micro y pequefios negocios, que les permitan insertarse en los sectores de alta productividad.

En politicas de nutricién, salud, proteccion y seguridad social se identifican como prioridades de
politica: (i) reforzar la politica de desarrollo infantil temprano; (ii) adaptar los servicios de salud
reproductiva a necesidades de los pueblos indigenas; (iii) dar prioridad a atencién y prevencion de
embarazo adolescente; (iv) promover el uso de servicios médicos con servicios incluyentes para
poblaciones indigenas; (v) dar mayor énfasis en calidad de los servicios de salud y al aseguramiento del
financiamiento con acceso a tecnologia médica de punta; (vi) contar con una estrategia clara y viable de
atencion a la poblacion de adultos mayores; y (vii) delinear una estrategia para atender el problema de
violencia de género.
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Apéndice

Cuadro 1: Balance primario requerido para estabilizar el

nivel de deuda del Gobierno Central a los niveles de 2015 (% del PIB)

Tasa de crecimiento de largo plazo del PIB

3.8% 4.0% 4.2% 44% 4.6%
Tasa de interés real
7.04% 1.3% | 1.2% 1.2% 1.1% | 1.0% Superavit
6.77% 1.2% | 1.1% 1.1% 1.0% | 0.9% primario
6.51% 1.1% | 1.0% 0.9% 0.9% | 0.8% requerido
6.24% 1.0% | 09% | 0.8% | 0.8% | 0.7% (% PIB)
5.98% 0.9% | 0.8% 0.7% 0.6% | 0.6%
Tasa de interés real
7.04% 4.4% | 4.3% 4.3% 42% | 41%
6.77% 43% | 4.2% 4.2% 4.1% | 4.0% | Ajuste requerido
6.51% 42% | 4.1% 4.0% 4.0% | 3.9% (% PIB)
6.24% 41% | 4.0% 3.9% 3.9% | 3.8%
5.98% 4.0% | 3.9% 3.8% 3.7% | 3.7%

Fuente: Elaboracion propia en base a BCCR, EIU, FMI y Ministerio de Hacienda (2016)

Cuadro 2: Evolucién de la Deuda/PIB: Dinamica Enddgena de la Deuda

Linea base (sin choques)
Crecimiento del PIB real
Tasa de interés doméstica

Inflacion

Tasa de interés externa
Sin Reforma
Con reforma Gobierno

Con reforma parcial

Con reforma Gobierno

Con reforma parcial

Ajustes sobre el déficit (% del PIB)

Tasa de depreciacion del tipo de cambio nominal

2015
2,8%
9,6%
-0,7%
-0,8%
5,0%

42,7%
42,7%
42,7%

2016
4,2%
9,2%
1,3%
3,0%
5,0%

46,2%
45,2%
45,2%
2016
1,00%
1,00%

2017
4,5%
9,1%
1,3%
3,0%
5,2%

Deuda /PIB

49,5%
46,0%
46,8%
2017
1,50%
0,70%

2018
4,0%
9,3%
1,3%
3,0%
5,2%

53,1%
45,9%
48,2%
2018
1,25%
0,50%

2019
4,0%
9,3%
1,3%
3,0%
5,2%

56,8%
45,7%
49,7%

Fuente: Elaboracién propia con datos del BCCR, EIU y Ministerio de Hacienda (2016)
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Gréfico 1: Evolucion de la Deuda/PIB: Dinamica Enddgena de la deuda
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Fuente: Elaboracion propia con datos del BCCR, EIU y Ministerio de Hacienda (2016)
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Diagrama 1: Diagnostico de Crecimiento: arbol de decision

Problema: Bajos niveles de inversion privada y emprendimiento
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Fuente: tomado de Hausmann ef al. (2005).
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