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ESTADISTICAS BASICAS DE COSTA RICA

(Los datos corresponden al afio 2016 o al Gltimo disponible. Las cifras entre paréntesis se refieren al promedio de la OCDE)*

TERRITORIO, POBLACION Y CICLO ELECTORAL

Poblacion (millones) 4.86 Densidad de poblacion por km? 95.1 (37.5)
Menores de 15 afios (%) 21.9 (18.0)  |Esperanza de vida (afios) 79.6 (80.7)
May ores de 65 afios (%) 9.2 (16.5) Hombres 77.2 (78.1)
Nacidos en el extranjero (%, 2011) 8.4 Mujeres 82.1 (83.3)
Crecimiento promedio de los Ultimos 5 afios (%) 1.1 (0.7) Ultma eleccién general Febrero de 2018
ECONOMIA
Producto interno bruto (PIB) Participacion de valor agregado (%)
En precios corrientes (miles de millones de USD) 571 Sector primario 5.4 (2.4)
En precios corrientes (miles de millones de CRC) 31,044.1 Industria, incluy endo construccion 21.2 (26.7)
Crecimiento real promedio de los Ultimos 5 afios (%) 3.7 (1.9 Servicios 73.4 (70.9)
Per capita, PPC (miles de USD) 16.4 (42.1)
GOBIERNO GENERAL
Porcentaje del PIB
Gasto 29.0 (41.2)  |Deuda financiera bruta 45.7  (108.1)
Ingreso 24.7 (38.3) | Deuda financiera neta NA (69.8)
CUENTAS EXTERNAS
Tipo de cambio (CRC por USD) 544.0 Principales ex portaciones (% del total de ex portaciones de mercancias)
Tipo de cambio PPC (EUA = 1) 387.7 Alimentos y animales vivos 42.9
En porcentaje del PIB Productos manufacturados miscelaneos 28.7
Ex portacion de bienes y servicios 32.8 (28.1) Productos clasificados segun el material 9.5
Importacion de bienes y servicios 31.9 (27.7)  |Principales importaciones (% del total de importaciones de mercancias)
Balance de cuenta corriente 2.6 0.2) Magquinaria y equipo de transporte 30.0
Posicion neta de inversion internacional -49.6 Productos quimicos 17.7
Productos clasificados segun el material 16.8
MERCADO LABORAL, COMPETENCIAS E INNOVACION
Tasa de desempleo, Encuesta de Poblacion Activa (personas de 15
Tasa de empleo para personas de 15 a 64 afios (%) 58.7 (67.0) [afios y mas) (%) 9.7 (6.5)
Hombres 72.8 (74.8) Jovenes (de 15 a 24 afios de edad, %) 231 (12.9)
Mujeres 443 (59.4) Desempleados de largo plazo (1 afio y més, %) 1.6 (2.0
Tasa de participacion para personas de 15 a 64 afios (%) 65.0 (71.7) | Poblacion de 25 a 64 afios de edad con educacion superior (%) 23.0 (35.7)
Promedio de horas trabajadas por afio 2212 (1763)  |Gasto interno bruto en +D (% del PIB) 0.6 (2.4)
MEDIO AMBIENTE
Emisiones de CO2 por combustién de combustibles per capita
Suministro total de energia primaria per capita (toe) 1.0 4.1) (toneladas) 1.4 9.2)
Renovables (%) 52.7 (9.6) Extraccion de agua per capita (m3) 348 (812)
Concentracion de particulas finas (PM2.5, pg/m3) 20.1 (15.2) | Desechos municipales per capita (kilogramos) 390 (520)
SOCIEDAD
Desigualdad de ingresos (coeficiente de Gini) 0.48 (0.32) |Resultados educativos (puntaje de PISA, 2015)
indice de pobreza relativa (%) 20.9 (11.6) Lectura 427 (493)
Mediana del ingreso disponible de los hogares (miles de USD PPC) 9.3 (23.0) Matematicas 420 (490)
Gasto publico y privado (% del PIB) Ciencias 400 (493)
Atencion médica 9.1 9.1) Proporcion de mujeres en el Congreso (%) 33.3 (28.7)
Pensiones 5.8 (9.1) Ay uda oficial al desarrollo neta (% del ingreso nacional bruto, INB) 0.20 (0.39)
Educacion (primaria, secundaria, post secundaria no superior) 5.6 (3.7)

indice para una vida mejor: www.oecdbetterlifeindex.org

* Cuando no se proporciona el agregado de la OCDE en la base de datos usada como fuente, se calcula un promedio simple de la OCDE con base en la
informacion mas reciente disponible, donde se cuenta con datos sobre al menos 29 paises miembros.

Fuente: Célculos basados en datos extraidos de las bases de datos de las siguientes organizaciones: OCDE, Agencia Internacional de Energia, Banco
Mundial, Fondo Monetario Internacional, Unién Interparlamentaria, Naciones Unidas, Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC) de Costa Rica,
Ministerio de Hacienda de Costa Rica, y Banco Central de Costa Rica.
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Indicadores econémicos y demograficos generales
A PIB per cépita

PPC en precios corrientes, 2016 Mils do USD

Miles de USD 7 102
60 60
50 50
) i “
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0 L 0

PR FAH R RN LR L D EE R EERE FEEE

B. Poblacién por grupo de edad
%de la poblacion total %de la poblacién total
® @ Menores de 15 afios A Mayores de 65 afios ®
30 0
25 25
20 A A = 20
5 A A S5 Saa A 15
10 10
5 5
R R R R EE I T

Nota: LAC-5 es un promedio ponderado de Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México.

Fuente: OCDE, base de datos analitica (ADB, por sus siglas en inglés); Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo
Mundial.
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Indicadores de desigualdad y pobreza
A Coeficiente de Ginli, ingreso disponible
o5 2016 o ultimo afio disponible o5
0.4 04
03 ] 03
02 02
01 01
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B. Tasa de pobreza después de impuestos y transferencias, linea de pobreza 50%
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25 25
20 20
15 15
10 10

5 5

N EEEEE EERE EEEH EEE T H I E

C. indice Global de Brecha de Género

P1ugwe La puntuacién varia de 0 (imparidad) a 1 (paridad), 2017 Rjnt1q'8
0:9 0:9
08 - 0.8
07 07
06 06
05 05
04 04
03 0.3
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Y EEEIENREU58302088B60 kB k0 NSABERRTTSEET

(06

Nota: LAC-5 es un promedio simple de Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México.

Fuente: OCDE, base de datos de distribucién de ingresos; Foro Econémico Mundial, The Global Gender Gap Report
2017 Dataset.
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Indicadores de insercién en el mercado laboral
A Tasas de empleo por sexo
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B. Tasa de desempleo juvenil

% de la fuerza laboral entre 15-24 afios, 2016 o Ultimo afio disponible ;/8
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C. Tasa de desempleo de larga duracion %

Desermpleados desde por lo menos hace un afo, % de la fuerza laboral, 2016 s 0 o
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Fuente: OCDE, base de datos de estadisticas de la fuerza de trabajo.
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Indicadores de educacién

Programa para la Evaluacién Internacional de los Alumnos, PISA, por sus siglas en inglés, 2015

PISA: Puntajes promedio en Ciencias
N R L T R EE T T

- PISA: Puntajes promedio en Lectura
S B UEBE5oRIbaYSES PN EB LS5 RBELRTES

PISA: Puntajes promedio en Mateméticas

§ 8 8 82 &8 8B &

EEBURTREEs RS hi2 T RENES 3920 P REsE235058¢8

Fuente. OCDE, base de datos PISA 2015.
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Nivel educativo y gasto

A. Poblacion que ha alcanzado al menos el nivel de educacion secundaria superior
% de la poblacién de 25 a 64 afios, 2016 o (ltimo afio disponible

N E PR R E EEEE EER T LI HEE L
B. Poblacion que ha alcanzado el nivel de educacion terciaria
% de la poblacién de 25 a 64 afios, 2016 o Uitimo afio disponible
R EE LR
% el PIB C. Gasto publico en educacion' % del PIB
8 2015 o tiltimo afio disponible A ’ 8
aA2017 7
R e L FEE T EE L T

1.  Gastos en educacién primaria, secundaria, postsecundaria y terciaria.
Nota: LAC-5 es un promedio simple de Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México.

Fuente: OCDE, bases de datos Panorama de la Educacién y de indicadores de financiamiento de la educacién;
Ministerio de Hacienda.
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Indicadores de salud
A Esperanza de vida al nacer
afics 2015 afics
% %
%) 8
80 M 80
78 78
7 76
74 74
72 7
70 70
68 | 68
R FERLEEEELEELEEEH B R R L E LR ER 1 T
B. Gasto total corriente en cuidado de la salud
%del PIB 2016 o ultimo afio disponible %del PIB
18 18
15 15
12 12
9 — 9
6 6
3 3

0

R R R R E I N L EFEHEEELE

Nota: LAC-5 es un promedio simple de Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México.

OCDE]|

Fuente: OCDE, base de datos de estadisticas de salud; Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial.
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Indicadores de regulacién de la OCDE

fndice de Regulacién del Mercado de Productos (RMP).
Escala del indice de 0-6, de menos a mas restrictivo, tltimo afio disponible

A indice general RMP

N R L R B R R L L
B. Control estatal

Anmtito de las errpresas estatales _ B Costa Rica
BLACS
Participacién del gobiemo en los sectores de redes r

oOCDE
Control directo sobre empresas
Gobemanza de enpresas estatales
Corttroles de precios
Regulacion de orden y control
) Nivel de puntuacion RVP

16



ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COSTA RICA 2018
© OCDE 2018

C. Barreras a la iniciativa empresarial

0 1 2 3 4 5 6
Barreras a lainiciativa empresarial (general)
Sisterna de licencias y permisos
Comunicadién y sinplificacion de nommas y procedimientos & Costa Rica
Cargas adminisirativas para corporaciones BLACS
Cargas administrativas para las empresas de propietario tnico .
Barreras en los sectores de servicios
Bameras legales a la entrada
BExenciones antimonopalio
Barreras en los sectores de redes
B Nivel de puntuacion RVP
D. Barreras al comercio e inversion
0 1 2 3 4 5 6
Barreras al comercio e inversion (general)
B Costa Rica
Barreras alaIED
BLACS
Bameras arancelarias o OCDE
Trato diferenciado a proveedores exiranjeros
Barreras a la fadilitacion del comercio
Nivel de puntuacion RMP

Nota: LAC-5 es un promedio simple de Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México. Los datos se refieren a 2013.

Fuente: OCDE-Banco Mundial, base de datos de Regulacién del Mercado de Productos para todos los paises LAC
excepto Brasil, Chile and México; OCDE, Base de datos de Regulacién del Mercado de Productos.
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Legislacion de proteccién del empleo

Escala del indice de 0 a 6, de menos a mas restrictivo, Ultimo afio disponible

. A. Proteccion para el empleo fijo .
5 5
4 4
3 3
2 2
1 1
0 0

ITA
LVA
FRA
NLD
CZE
PRT|

R EEERE LR EE 1Y R - EE 3 R LR BN A I

A Proteccién para el empleo temporal
6 6
5 5
4 4
3 3
2 2

R EEEEE R L T I T
6 C. Protecciones adicionales en los despidos colectivos ;

1 1

T BIRCEOENDS BoGSAnR P50 B NEss bR 5008 |

Nota: Los datos se refieren a 2014 para Argentina, Colombia, Costa Rica, Eslovenia y el Reino Unido; 2012 para
Brasil; 2013 para otros. LAC-5 es un promedio simple de Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México.

LVA

Fuente: OCDE, Indicadores de proteccién del empleo.
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Inversion extranjera directa (IED)
A. Flujos netos de IED
I Promedio 2010-2016 %ol PIB
10 22 10
8 8
6 6
4 4
2 2
0 I 0
B R B PR L R R e EE
B. indiice global de restriccion regulatoria de IED
030 2016 030
025 025
020 020
015 0.15
0.10 0.10
005 005

N A R T R R R R E

Nota: LAC-5 se refiere a un promedio simple de Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México. El indice global de
restriccién regulatoria de IED va de cero (régimen menos restrictivo) a uno (el més restrictivo); cuanto mayor sea el
valor del indice, més obstéaculos hay para el ingreso de IED.

Fuente: Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial; OCDE, base de datos del Indice Global de Restriccién
Regulatoria de IED.
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:

fndice de restrictividad al comercio de servicios

A indiice global de Restriccion del Comercio de Servicios 2017

FEETLE

B. indice de Restriccion del Comercio de Servicios, por sector

oCRI

Menos restrictivo (OCDE)
=Més restrictivo (OCDE)
ALACH4

Escala de 0 a 1, de menos a mas restrictivo

THITETEE

—>5

2017
MEX

ISL

4
[rs

SREIEFEysHEEEELST

ISR KOR

poreo| Z—o>——18

— 13
Ferroviario| Si—>o———

KOR DA KOR LVA VA 5\ Ki
TR RE R AR §
Senis Logistica Transoorte

Nota: LAC-4 se refiere a un promedio simple de Brasil, Chile, Colombia y México.

Fuente: OCDE, base de datos del Indice de Restriccién del Comercio de Servicios.
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Insolvencia
Indicador compuesto de regimenes de insolvencia
Escala 0 (més efectiva) a 1 (menos efectiva))
08 08
m2016 22010
A A
08 x A A R 08
A S E B
A A A A a
A
04 A D A A A A A 04
/\ A =
02 02

Oﬁﬁﬁﬁﬁéﬁéﬁigggﬁggéﬁgéglég Eéﬁgﬂai'@ 00

Fuente: Adalet McGowan, M., D. Andrews and V. Millot (2017), "Insolvency regimes, zombie firms and capital
reallocation", OECD Economics Department Working Papers, No. 1399, OECD Publishing, Paris,
http.//dx.doi.org/10.1787/5a16beda-en.
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Indicadores Doing Business Del Banco Mundial

Distancia a la frontera, 2017"
A Indicador general Doing Business

HEEEEEEE P ER E IR EE LT

B. Apertura de un negocio

HEEEELEN VEREEL EE

ISL
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- D. Cumplimiento de contratos _
R B R B R FEEH LR R
00 E. Resolucién de la insolvencia _
L P N EE I EE R LT L

1. Ladistancia a la frontera es una medida de que tan lejos estd un pais de las mejores précticas, en una escala
de 0-100 donde 100 es la mejor practica.

Fuente: Banco Mundial, base de datos Doing Business 2018.
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RESUMEN EJECUTIVO

o [El progreso economico y social ha sido impresionante

o Elrestablecimiento de la sostenibilidad fiscal es una prioridad

e Fortalecimiento de la politica monetaria y estabilidad financiera

o Lograr que el crecimiento sea mads robusto y mas inclusivo

o A pesar del alto gasto en educacion, los resultados son deficientes

» Regulaciones excesivamente complejas frenan el emprendedurismo
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RESUMEN EJECUTIVO

El progreso economico y social ha sido
impresionante

Costa Rica ha logrado un importante
bienestar 'y un vigoroso crecimiento
economico. El acceso casi universal a la
educacion, la atencion médica y las pensiones
han contribuido a que existan altos niveles de
satisfaccion con la vida. Esto se ha visto
propiciado por el sélido crecimiento
econdémico y una convergencia continua hacia
los niveles de vida de los paises que forman
parte de la OCDE. La pobreza, la desigualdad
de ingresos y las desigualdades de género son
bajas con respecto a los estandares
latinoamericanos, aunque altas en comparacion
con las de los paises de la OCDE. Ademas
existen deficiencias en algunos indicadores de
bienestar, como el equilibrio entre el trabajo y
la vida, la seguridad y los ingresos. Mediante
la proteccion de su abundante biodiversidad y
el desarrollo fuentes de energia renovables, en
Costa Rica se ha establecido una industria de
turismo ecolégico y una marca verde de
renombre mundial.

Avanza la convergencia hacia niveles
de vida mas altos
% de la mitad superior de la OCDE

%
— PIBpercipita = PIB por hora trabgjada
2
30
2
26
24
2
m L L L L L 1 L L L L L L L L 1 L L J
2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016

Fuente: OCDE, base de datos de productividad.

La apertura comercial y la inversion
extranjera directa son parte integral del exitoso
modelo de crecimiento de Costa Rica. Esto ha
sustentado la transformacion estructural del
pais de una economia basada en la agricultura

B B 8 8 &&
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hacia una economia con una estructura mas
diversificada e integrada en las cadenas
globales de valor. Con base en estos logros,
Costa Rica tiene la oportunidad de aumentar su
especializacion en los sectores que usan
intensivamente las tecnologias medianamente
y altamente sofisticadas. Se proyecta un
crecimiento importante de alrededor del 3,7%
para el 2018 y 2019: un entorno de baja
inflacion protegera los ingresos de los hogares
y las exportaciones se beneficiaran de la
recuperacion economica mundial. También se
espera que la inversion publica aumente desde
sus niveles historicamente bajos, debido a los
grandes proyectos de infraestructura que estan
en desarrollo.

Costa Rica es una economia abierta,
que se beneficia de fuertes entradas de
IED, promedio de 2010-2016

% del PIB % del PIB
10 10
8 8
6 6
4 4
2 2
0 0

SEUROSS2E2c 8

Fuente: Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo
Mundial.

Sin embargo, las regulaciones
anticompetitivas y la alta segmentacion del
mercado laboral obstaculizan la

materializacion plena de oportunidades para
lograr que el crecimiento sea mas inclusivo. El
crecimiento del empleo también est4 estancado
y el desempleo contintia por encima de los
niveles previos a la crisis, golpeando
principalmente a la juventud y a quienes estan
poco calificados. Como resultado, y en contra
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de la tendencia general en América Latina, la
informalidad y la desigualdad van en aumento.

La economia continuara
expandiéndose a un ritmo sélido

2017 2018 2019

Producto interno bruto (PIB) 32 3.7 3.7
Consumo privado 26 33 39
Consumo del gobierno 29 24 23
Formacion bruta de capital fijo 2.8 27 43
Exportaciones 5.0 49 6.0
Importaciones 3.1 4.2 5.7
Tasa de desempleo 9.1 9.3 9.2
indice de precios al consumidor 16 3.1 3.1

Fuente: OCDE, base de datos de Perspectivas
Econdmicas.

El restablecimiento de la sostenibilidad
fiscal es una prioridad

El incentivo fiscal implementado en el
2009 para estimular a la economia a medida
que se desarrollaba la crisis mundial no se ha
revertido, a pesar de que se ha experimentado
una recuperacion rapida y crecimiento
constante  desde entonces. El  déficit
presupuestario super6d el 5% del PIB en los
ultimos 5 afos. Los esfuerzos recientes para
aumentar la recaudacion de impuestos no han
contribuido a reducir el déficit presupuestario,
debido al amplio uso de la asignacion
obligatoria de fondos, la fragmentacion del
sector publico en instituciones autdnomas y las
obligaciones de gasto via legislacion. Como
resultado, la deuda del gobierno central se ha
disparado de menos del 25% del PIB en 2008
al 49% en 2017.

Es necesario adoptar un paquete de
reforma fiscal integral que permita estabilizar
la relacion de deuda a PIB. Existe un amplio
margen para recaudar ingresos adicionales
ampliando la base tributaria y continuando en
la lucha contra la evasion y la elusion fiscal.
Sin embargo, el aumento de los ingresos
fiscales no ayudara a contener el déficit, a
menos que se restrinja la marcada asignacion
de recursos con destinos especificos. Por esta
razén, el gobierno ha presentado reformas
estructurales ante el Poder Ejecutivo a fin de
recuperar el control sobre la asignacion de
recursos, incluyendo la necesidad de resolver
la fragmentacion institucional. Reformar la
estructura salarial del sector publico, fortalecer
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el marco presupuestario con una nueva regla
fiscal que sea operativa y mejorar la gestion de
la deuda, son medidas que contribuirian a
equilibrar el presupuesto.

La posicion fiscal continta
deteriorandose

%del PIB %del PIB
8 30
N Balance presupuestario [/ Balance primmario
e ngresos totales (derecha) e Castos {otales (derecha) 25
4
2 20
0 15
2 10
4
8 5
8 0

2017

e I g
8 & 8§ §R

RRRRERER

Fuente: Ministerio de Hacienda.

Fortalecimiento de la politica monetaria y
estabilidad financiera

La politica monetaria ha logrado
mantener una inflacion baja, pero persisten
desafios para continuar reduciendo la
dolarizacion y para fortalecer el sector
financiero. Alrededor del 40% de los depositos
y créditos estin denominados en monedas
extranjeras, y aproximadamente el 70% de
dichos créditos han sido otorgados a
prestatarios sin cobertura. El Banco Central
aument6 su tasa de interés de politica
monetaria para incentivar el ahorro en moneda
local y se han adoptado medidas de regulacion
prudencial con el fin de desalentar el
endeudamiento en moneda extranjera. Es
necesario evaluar cuidadosamente el impacto
de estas medidas, y las autoridades también
deben considerar la posibilidad de fortalecer la
regulacion prudencial con el objetivo de
continuar reduciendo la dolarizacion. Ademas,
es importante aprobar reformas institucionales
con el fin de mejorar la independencia del
Banco Central.

Aunque parece que el sector bancario esta
saludable, las dificultades recientes en dos
bancos estatales ponen en evidencia
deficiencias en su gobernanza. Es necesario
que el gobierno mejore la manera de
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seleccionar a quienes nombra en las juntas
directivas de los bancos estatales y otras
empresas estatales. Abrir el ingreso a nuevas

empresas de tecnologia en los servicios
financieros (FinTech), con la regulacion
adecuada, impulsaria la competencia y

reduciria el alto costo de la intermediacion
financiera.

Lograr que el crecimiento sea mds
robusto y mas inclusivo

Durante la ultima década el crecimiento
de la productividad ha ganado cierto impulso,
pero existen muchos obstaculos institucionales
que impiden un crecimiento mas sélido y que
sus beneficios puedan extenderse de manera
mas amplia. Los obstaculos incluyen Ia
marginacion en el mercado laboral, las
restricciones a la competencia y los bajos
resultados y desigualdades en la educacién. Si
en Costa Rica no se abordan estos desafios, se
corre el riesgo de quedar atascados en un
"circulo vicioso" en el cual las personas con
pocas habilidades y acceso limitado a las
oportunidades quedaran restringidas a empleos
de baja productividad y con salarios bajos.
Para poner en marcha un "circulo virtuoso"
sera necesario adoptar reformas en varias areas
de politicas que presentan oportunidades
beneficiosas para todos, que impulsan tanto la
productividad como la inclusion.

La disponibilidad de servicios de atencion
infantil es baja y difiere en gran medida entre
distintos niveles de ingresos y areas
geograficas. Estas asimetrias tienen un impacto
negativo, tanto sobre los resultados futuros de
la educacion de los nifios de entornos
desfavorecidos, como sobre la participacion
femenina en el mercado laboral,
obstaculizando también la equidad. Extender la
educacién y atencion infantil entre los grupos
de bajos ingresos y mejorar su calidad, debe
convertirse en una prioridad. Para facilitar la
mejora y la expansion de los servicios, el gasto
en educacioén en el cuido en edad temprana
deberia  clasificarse bajo el mandato
constitucional de gasto para educacion, y
deberia nombrarse una unica agencia con
responsabilidad clara en implementar una
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politica nacional de educacion en el cuido en
edad temprana.

La desigualdad es alta
Distribucién del ingreso disponible
(relacion de ingresos 80/20), 2016 o ultimo
afo disponible

14

12

10

0
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Fuente: OCDE, base de datos de distribucion de
ingresos.

Alrededor del 43% de los trabajadores
desempefian trabajos informales. La alta
informalidad es una fuente persistente de
desigualdades y también un obstaculo para la
productividad. La estructura compleja de los
salarios minimos aumenta los costos de las
empresas para cumplir con la legislacion, lo
cual desalienta la formalizacion laboral. El
gobierno redujo la gran cantidad de categorias
de salarios minimos de 25 a 23 y prevé nuevas
reducciones hasta llegar a 10 a fines de 2019.
Alcanzar un niimero menor de categorias, en
funcién de la diferenciacion geografica y por
edades, en lugar de la compleja estructura
actual que comprende diferentes sectores,
ocupaciones, logros educativos y categorias de
habilidades, permitiria reducir
significativamente los costos de cumplimiento.

A pesar del alto gasto en educacion, los
resultados son deficientes

En Costa Rica existe un compromiso
profundo con la educacion como una medida
de desarrollo social y econémico. Con un 7,9%
del PIB, el gasto en educacion es mas alto que
en todos los paises de la OCDE, pero es
ineficiente tanto con relacion al proceso de

14

12

10
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aprendizaje como en términos de reduccion de
la desigualdad. Los resultados del informe de
las pruebas PISA revelan que una tercera parte
de los estudiantes carecen de competencias
basicas y estos resultados estdn influenciados
considerablemente por los antecedentes
socioeconomicos. Las tasas de repeticion y
desercion escolar son altas. Es necesario
canalizar recursos, o incluso reasignarlos, a la
educacion secundaria y a la educacion y
atencion infantil. Se debe brindar un apoyo
mas focalizado y especifico a los estudiantes
en riesgo desde el principio del proceso
educativo. Ademas, es necesario que los
recursos se centren a en brindar capacitacion
inicial y en el puesto de trabajo a los docentes,
asi como materiales educativos, que
actualmente son escasos. Promover la
educacion y formacion profesional dual de
buena calidad en la educacion secundaria
ofreceria a los jovenes habilidades importantes
y un vinculo estrecho con el mercado laboral.
Es justo mencionar que ya se estan
implementando algunas acciones para mejorar
las areas sefaladas anteriormente, pero estas
deben fortalecerse atin mas para consolidarlas.
En general, el gobierno deberia hacer la
transicion del enfoque actual basado en los
recursos y el financiamiento hacia uno en
basado en el logro de resultados, asi como
establecer una meta clara y verificable basada
en el desempefio para medir el éxito de sus
politicas educativas.

Regulaciones excesivamente complejas
frenan el emprendedurismo

Las regulaciones del mercado de
productos son rigurosas; ademas, existen
obstaculos importantes al emprendedurismo,
amplias exenciones antimonopolio y un alto
control estatal en muchos sectores. Las
ganancias potenciales en la productividad
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mediante la reduccion de regulaciones
anticompetitivas son considerables. Mejorar la
gobernanza de las empresas estatales de
conformidad con las normas de la OCDE,
establecer ventanillas tnicas para el registro y
la concesion de licencias, simplificar los
tramites en los casos de insolvencia, eliminar
las exenciones antimonopolio y hacer mejoras
para facilitar el comercio, aportarian grandes
beneficios de crecimiento.

Las regulaciones del mercado de
productos son estrictas
indice de regulacién del mercado de
productos, 2013

B EL R R hE

Fuente: OCDE-Banco Mundial, base de datos de
Regulacion del Mercado de Productos para todos
los paises LAC excepto Brasil, Chile and México;
OCDE, base de datos de Regulacion del Mercado
de Productos.
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PRINCIPALES HALLAZGOS Y RECOMENDACIONES

Mejoras en |

a estabilidad macroeconémica

El desempefio fiscal es débil y continua
deteriorandose

Implementar medidas inmediatas para reducir el déficit
presupuestario en 3 puntos porcentuales del PIB durante 2018-20
a fin de estabilizar la relacion deuda / PIB, por medio de una serie
de medidas integrales para aumentar los ingresos, frenar el gasto
y fortalecer la regla fiscal. A mediano plazo, adoptar medidas
para reducir la relacion deuda / PIB a niveles prudentes y, a la
vez, crear espacio fiscal para hacerle frente a las contingencias.

Reducir las rigideces presupuestarias derivadas del gasto
obligatorio y la asignacion para destinos especificos de los
ingresos del gobierno.

Simplificar el régimen laboral del sector publico para controlar
mejor los costos salariales.

Evaluar los pasivos contingentes.

Crear un consejo fiscal e introducir un marco multianual de
gastos.

Modernizar la gestion de la deuda reduciendo la cantidad de
titulos valores de referencia y mejorando la comunicacion con los
mercados.

La independencia del Banco Central en la
conduccion de la politica monetaria puede
mejorarse. Los mecanismos de transmisién
de la politica monetaria son débiles, la

Adoptar el proyecto de ley que reforma designacién del
Presidente del Banco Central; descartar la posibilidad de que los
ministros o sus representantes puedan votar en las decisiones de
la Junta.

dolarizacion y los desajustes de divisas son
altos.

Reducir gradualmente las intervenciones en el mercado de
divisas.

Los riesgos financieros sistémicos contindan.

Fortalecer la regulacion prudencial de los préstamos de divisas a
los prestatarios sin cobertura.

Crear un mecanismo de resoluciéon bancaria y un sistema de
seguro de depdsitos para todos los bancos.

Lograr que e

| crecimiento sea mas inclusivo

El sistema de multiples salarios minimos
agrava los costos de cumplimiento, creando
distorsiones e inequidades.

Continuar avanzando hacia el establecimiento de una menor
cantidad de salarios minimos.

Segun los estandares de la OCDE, la
proporcion del empleo informal es alta y no
ha disminuido.

Implementar un plan integral para reducir la informalidad, que
incluya un mayor cumplimiento con las obligaciones de pago de
contribuciones.

Las desigualdades de género en el mercado
laboral son altas.

Aumentar la disponibilidad de servicios de atencién infantil
financiados con fondos publicos. Incluir todo el gasto en
educacioén y atenciéon de la nifez en edad temprana dentro del
mandato constitucional para el gasto en educacion.

El gasto en educacion es elevado, pero los
resultados son pobres. El gasto por alumno
en educacién primaria es bajo, mientras que

Establecer mejores resultados educativos como el principal
objetivo de la politica, en lugar de centrarse en el gasto, y
desarrollar indicadores de rendimiento.

el gasto en educacion terciaria es alto. Las
desigualdades en los resultados educativos
son altas; la tasa de desercién escolar es alta
y es necesario fortalecer la calidad de la

Ajustar el gasto en educacion hacia la primera infancia y la
educacién secundaria. Fortalecer el apoyo especifico para
estudiantes en riesgo, y la capacitacion de maestros.

ensefianza.
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Impulsar el crecimiento de la productividad

La competencia es deficiente.

En el sector bancario,
deficiente impulsa los
intermediacion.

la competencia
costos de

Adoptar e implementar el proyecto de ley que refuerza los
poderes, la independencia y la financiacion de la comision de
competencia.

Continuar con la implementacion del plan de acciéon para
aumentar la concordancia con las Directrices de la OCDE sobre
el Gobierno Corporativo de las Empresas Publicas.

Continuar realizando los 25 estudios sectoriales planificados para
evaluar las exenciones de la competencia y eliminar las
exenciones injustificadas.

Abrir el ingreso a nuevas empresas de FinTech, con la regulacién
adecuada.

Los obstaculos al
considerables.

emprendedurismo son

Establecer una ventanilla Unica para el registro y concesion de
licencias comerciales. Presentar objetivos de rendimiento.
Continuar mejorando los tramites para casos de insolvencia y
facilitar el comercio.

La infraestructura del transporte es deficiente
debido a que existe un entorno institucional
complejo.

Mejorar la coordinacién entre los diferentes organismos de obras
publicas especificando sus competencias y otorgando el control
general a un solo organismo director. Establecer prioridades de
los proyectos con base en andlisis de costo-beneficio.
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PRINCIPALES PERCEPCIONES SOBRE POLITICAS

o FEn Costa Rica se ha logrado alcanzar un importante progreso socio-
economico

o Se espera que el crecimiento vigoroso continue

e Fortalecimiento del marco de politica monetaria y mantenimiento de
la estabilidad financiera

e Politicas para recuperar la sostenibilidad fiscal

e Politicas estructurales para impulsar la productividad y la inclusion

o Lograr que el crecimiento sea verde
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En Costa Rica se ha logrado alcanzar un importante progreso socio-econémico

Costa Rica es una de las democracias mas antiguas de América Latina; su sistema politico estable
ha permitido lograr el progreso econémico, social y ambiental constante a través del tiempo. El pais
empezé a avanzar hacia la alfabetizacién universal en 1869, cuando la educacién primaria se hizo
obligatoria y la matricula gratuita. La Constitucién de 1949 abolié formalmente el ejército, y los
ahorros se invirtieron en salud y educacién. El PIB per cépita ha aumentado considerablemente en los
ultimos 30 afos y segun la clasificacién del Banco Mundial (Figura 1), el pais ha alcanzado niveles de
ingreso medio alto. Los sistemas de atencién de la salud, educacién primaria y pensiones
practicamente universales han sustentado el progreso significativo del desarrollo humano en Costa
Rica, con beneficios de bienestar tales como una clase media considerable, baja mortalidad infantil y
alta esperanza de vida (Cuadro 1). La pobreza, y la desigualdad de ingresos y de género son altas en
comparacién con los paises de la OCDE, aunque bajos segtn los estdndares de América Latina.

Figura 1. Costa Rica ha convergido hacia niveles de ingreso mas altos

PIB per capita, 2016 o Gltimo afio disponible

Mies de USD, Miles de USD,
PPC cormiente PPC cormiente
45 45
40 42008 ] 40
% K3
30 0
25 25
20 20
15 15
10 10
5 5
0

IND|

S0 EXcE6z630 ¢ 08

Nota: PEER se refiere a los 10 paises de la OCDE no latinoamericanos con el PIB per capita més bajo: Republica
Checa, Estonia, Grecia, Hungria, Letonia, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca, Eslovenia y Turquia. LMC y UMC se
refieren a las economias de ingresos medianos bajos y de ingresos medianos altos clasificadas por el Banco
Mundial. LATAM se refiere a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México y Pert. BRICS se refiere a Brasil,
la Federacién de Rusia, India, China y Sudafrica.

Fuente: Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial.
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Costa Rica también ha llevado a cabo una gestién cuidadosa de los recursos naturales,
incluyendo la protecciéon de sus bosques y abundante biodiversidad, y el desarrollo de fuentes de
energia renovables, obteniendo beneficios, por ejemplo, en términos de una marca verde y de su
industria de turismo ecolégico reconocidos mundialmente. Todos estos logros se reflejan en los
indicadores de bienestar de Costa Rica, que son comparables o incluso superiores al promedio de los
que gozan los paises de la OCDE en varias dimensiones, como el medio ambiente, la vida comunitaria,
el compromiso civico y la salud. Por el contrario, existe una brecha en el bienestar con respecto al
equilibrio trabajo-vida, seguridad, educacién e ingresos. Los costarricenses también disfrutan de
niveles de satisfaccién con la vida que son similares a los de los paises con mejor desempeno de la
OCDE.
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Cuadro 1. Los logros sociales de Costa Rica son impresionantes
Indicadores clave, 2016 o Ultimo afio disponible
CostaRica Chile Mexico Colorrbia LAC OCDE
Poblacion en la dase media (%)' 47.0 40 270 270 340 .
Tasa neta de matricula en educacion primaria (%) 964 943 951 906 93.0 971
Esperanza de vida al nacer (afios)
Total 796 79.2 75.0 742 75.2 806
Horrores 772 76.7 723 707 720 779
Mueres 821 818 7.7 78 785 83.2
Mortalidad infantil (muertes por 1000 nacidos vivos) 85 72 125 136 15.2 39
Estado de salud percibido (%) * 735 574 655 . . 688
Satisfaccion con la vida (escala de O a 10) 71 6.7 6.6 64 . 65
Tasa de pobreza relativa después de impuestos y
i ias (%° 215 16.1 16.7 . . 114
Pobreza absoluta (%)° 16 13 30 55 49
1. Laclase media se define como la proporcién de personas con ingresos entre 10 y 50 d6lares por dia.
2.  El estado de salud percibido es el porcentaje de adultos que informan una salud "buena" o "muy buena".
3. Tasa de pobreza relativa después de impuestos y transferencias (umbral del 50% del ingreso medio).
4.  Latasa de pobreza absoluta se basa en una linea de pobreza internacional de $ 1.90 por dia (PPC, 2011)

Nota: LAC se refiere a América Latina y el Caribe.

Fuente: OCDE, Indice para una vida mejor; OCDE, base de datos de distribucién de ingresos; OCDE, base de datos
de estadisticas de salud; Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial, UNESCO, estadisticas; Oviedo et al
(2015).

La apertura comercial y la inversién extranjera directa (IED) son una parte integral del exitoso
modelo de crecimiento de Costa Rica. Los flujos importantes de IED, favorecidos por contar con una
poblaciéon educada y un régimen favorable para la IED, han contribuido a la transformacién
estructural de Costa Rica de una economia rural y agricola hacia una con una estructura maés
diversificada que se integra en las cadenas globales de valor (CGV). Esto ha permitido una expansién
sostenida de la produccién desde mediados de la década de 1980 (Rodriguez-Clare et al., 2001; Aratjo y
Linares, 2018). Las exportaciones de Costa Rica se concentran geograficamente en América del Norte y
América Latina, especialmente en los Estados Unidos, el principal mercado de destino de sus
exportaciones (Figura 2). Este modelo continué dando frutos y durante la primera década del siglo XXI
la tasa de crecimiento promedio de Costa Rica super6 la de los paises centroamericanos y de América
Latina en general (Beverinotti et al., 2014).

Este patrén de produccion se refleja en la ventaja comparativa del pais, que apunta hacia un
nivel cada vez mayor de sofisticacién de sus exportaciones y, al igual que en las economias avanzadas
de los paises de la OCDE, una mayor especializacién en una menor cantidad de productos (OCDE,
201743, Figura 2). A pesar de estos hechos positivos, la canasta de exportaciones de Costa Rica continiia
mostrando una mayor dependencia de productos menos sofisticados en relacién con el promedio de
la OCDE. Al aprovechar las experiencias productivas y los patrones de especializacién existentes,
Costa Rica podria beneficiarse de un conjunto de oportunidades de sofisticacién en una serie de
sectores industriales con intensidad media o alta en el uso de tecnologia (Arayjo et al, 2018a, Figura 3).

Costa Rica se vio seriamente afectada por la crisis financiera mundial en el 2008-09 (Figura 9,
Panel A). La tasa de desempleo, que se situd en 4,6% en el 2007, aument6 de manera acelerada durante
la crisis financiera mundial. Sin embargo, la recesién duré poco tiempo y el crecimiento se recuperd
rapidamente hasta casi el 5% en el 2010-12, debido a que existia el respaldo de una posicién fiscal de
apoyo al crecimiento e ingresos considerables de IED, especialmente en los sectores de manufactura
de alta tecnologia y servicios intensivos en conocimiento (Figura 4). Los sectores de servicios
registraron el crecimiento més rapido en el periodo posterior a la crisis, representando mas del 70%
del PIB y empleando alrededor de dos terceras partes de la fuerza laboral en el 2016 (Figura 5). El
desempeno general de la economia costarricense depende crucialmente de los sectores de servicios,
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dado que también se utilizan de manera intensiva como insumos la produccién de bienes de
exportacién (OCDE, 2016a).

Figura 2. Los destinos de exportacion estan cada vez mas diversificados
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Fuente: Calculos de la OCDE usando la base de datos BACI.

Figura 3. Costa Rica se estd especializando en productos complejos
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1. Los bienes de complejidad "alta" y "muy alta" son aquellos con puntuaciones de complejidad en los cuartiles
tercero y cuarto de la distribucién del conjunto total de bienes intercambiados en el mundo. Estas se calculan
en base al fndice de Complejidad de Producto (ICP) que es una medida relativa de la intensidad de
conocimiento incorporado en un bien. Un ejemplo de un bien en el cuarto cuartil (mayor complejidad) es
"dicloruro de etileno", el cual ocup6 el décimo lugar en 2015 entre 4214 bienes enumerados en la clasificacién
del Sistema Armonizado de 6 digitos. Un bien en el primer cuartil (menor complejidad) es la "Pasta de cacao
total o parcialmente desgrasada" situada en el puesto 4201 in 2015.

2. Las oportunidades de sofisticacién, conducentes a elevar la complejidad de la canasta exportadora, hace
referencia a aquellos bienes que actualmente se exportan sin una ventaja comparativa, tienen un nivel de
complejidad (ICP) mas alto que el indice de complejidad del pais, y estdn méas cerca del patréon de
especializacién del pais.

Fuente: Panel A: Aratjo, Chalaux and Haugh (2018); Panel B: Araujo, Linares and Chalaux (2018).
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Figura 4. Fuertes entradas de IED ayudaron a Costa Rica a soportar la recesién
Entradas de IED como % del PIB, 2010-16'
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1. Ingresos netos anuales promedio entre 2010 y 2016, como porcentaje del PIB.

Nota: LAC-5 se refiere al promedio no ponderado de Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México. CAMR se refiere al
promedio no ponderado de los paises de Centroamérica Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamad y El Salvador.
PEER se refiere a los 10 paises de la OCDE no latinoamericanos con el PIB per cdpita mas bajo: Republica Checa,
Estonia, Grecia, Hungria, Letonia, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca, Eslovenia y Turquia.

Fuente: Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial.

Figura 5. Los servicios representan una proporcion creciente de valor agregado

A. Composicion del valor agregado B. Crecimiento anual real de valor agregado por

como % del valor agregado total industria % de variacion anual promedio, 2010-17
100 Medios y comunicacion 483
Senidics financieros y de asegurarriento 6.70
% Servidios profesionales y de negocios 13.07
Servicios de turismo 3.28
Transporte y almacenaje 427
60 Comercio al por menary a por mayor 1054
Bienes raices 8.76
Senvidos sodiales y educativos 1490
© Agriculfura, pesca. .. 543
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Nota: En el Panel A, la categoria de "servicios publicos" comprende actividades de administracién publica y
defensa, educacién, salud y sociales, junto con otras actividades incluidas en los sectores R, S, T y U de la CIIU Rev.
4; En el Panel B, los nimeros después de cada sector indican su contribucién al valor agregado en 2017.

Fuente: Calculos de la OCDE utilizando datos del Banco Central de Costa Rica.

37



ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COSTA RICA 2018
© OCDE 2018

La expansién rapida de los sectores intensivos en el uso de habilidades y conocimiento estd
contribuyendo a un crecimiento vigoroso. Sin embargo, la economia contintia teniendo una estructura
dual, en la que existen sectores tradicionales de baja productividad que dan empleo a trabajadores
poco calificados y mal remunerados, mientras que las industrias de exportacién e IED de alta
productividad emplean a personas altamente calificadas (OCDE, 2016b). Ante la creciente demanda de
trabajadores calificados, el sistema educativo y el mercado laboral se esfuerzan por mantener el ritmo
(ver més abajo). Como resultado, el crecimiento del empleo se ha estancado y el desempleo se ha
mantenido alto de manera persistente, afectando sobre todo a la juventud y a quienes estadn poco
calificados (Figura 6, Figura 23). Al mismo tiempo, la prima salarial para los trabajadores calificados ha
venido aumentando, lo que contribuye a una mayor desigualdad (Gonzalez-Pandiella and Gabriel,
2017). A diferencia de la tendencia general en América Latina, la informalidad se ha mantenido
sistematicamente alta (Figura 6, Panel C, Figura 22). La menor utilizacién de mano de obra también
frena el crecimiento potencial (Figura 7).

Después de décadas de estancamiento, la productividad ha ganado cierto impulso desde
mediados de la década del 2000 (Figura 8). Sin embargo, su ritmo lento es desalentador y continda
existiendo una considerable brecha a la productividad de los paises de la OCDE, asociada con
resultados educativos deficientes, segmentaciéon del mercado laboral, regulacién anticompetitiva,
cuellos de botella en la infraestructura y limitados “spillovers” de la IED en el sector nacional
(Sandoval et al, 2018). Ademads, para impulsar el crecimiento econémico sostenible, serd necesario
mejorar las destrezas de los trabajadores y aprovechar al maximo el capital humano existente,
incluyendo la facilitacién de la participacién femenina en el mercado laboral, reduciendo el
desempleo juvenil y la informalidad, y mejorando las condiciones del mercado laboral y la integracién
social de los migrantes.

Los desequilibrios macroeconémicos aumentan a medida que el déficit presupuestario continta
deteriorandose. Las medidas de cardcter anticiclico implementadas durante la crisis mundial,
principalmente en la forma de una mayor remuneracién para los trabajadores del sector publico y las
transferencias a instituciones auténomas, no se han revertido. Las disposiciones rigidas para la
asignacién de fondos con destino especifico, la fragmentacién del sector publico en multiples
instituciones desconcentradas y descentralizadas aunada a la poca capacidad del gobierno central
para dirigir y coordinar, los aumentos del gasto publico establecidos por la via legislativa y el
estancamiento politico que impide la adopcién de reformas para mejorar la situacién fiscal, han dado
origen a la acumulacién de déficits fiscales persistentemente grandes. En consecuencia, la deuda
soberana estd aumentando de forma acelerada y, si no se aborda, amenazard la estabilidad
macroeconémica y en Ultima instancia el modelo de crecimiento exitoso de Costa Rica.

En este contexto, en este segundo Estudio Econémico de la OCDE para Costa Rica, se establece
una hoja de ruta con las prioridades en materia de reformas de politicas. Con el fin de impulsar el
crecimiento econémico sostenible y equitativo, las principales areas de accién son:

o Restablecer la sostenibilidad de las finanzas publicas se ha convertido en un asunto de mayor
urgencia. Se debe implementar de inmediato un paquete integral de reformas para estabilizar
la relacién de deuda a PIB, que incluya medidas para reducir el gasto de gobierno, aumentar
los ingresos tributarios, fortalecer la regla fiscal y reducir los gastos asignados por la via
legislativa, asi como la asignacién presupuestaria de fondos con destinos especificos. La
simplificacién del régimen de empleo publico y un mejor control de los gastos en salarios, la
creacién de un marco multianual de gastos y la modernizacién de la gestién de la deuda
reducirian la relacién de deuda a PIB a niveles prudentes, pero procurando crear espacio fiscal
para abordar las contingencias. También es importante que en Costa Rica se evalten los
riesgos fiscales relacionados con las garantias de depdsitos en bancos estatales, las alianzas
publico-privadas (APP) y otros pasivos contingentes.

o El aumento de la productividad es clave para lograr mejores niveles de vida. Las reformas
deben enfocarse en mejorar la competencia, incluyendo la adopcién e implementacién del
proyecto de ley que fortalece los poderes, la independencia y el financiamiento de la comisién
para la competencia. Otras prioridades incluyen restringir el alcance de las exenciones
antimonopolio de la competencia y reducir la agobiante regulacién que limita el ingreso y
salida de empresas y su formalizacién comercial. También es importante abordar las
deficiencias en la infraestructura publica.

38



ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COSTA RICA 2018
© OCDE 2018

e Es necesario distribuir los beneficios del crecimiento mas ampliamente, lo cual ademaés
sentaria las bases para un crecimiento més robusto y sostenible. Las politicas deben centrarse
en la reduccion de las desigualdades en el acceso y en mejoras a la calidad de la educacién,
ademads de facilitar el acceso de las mujeres al mercado laboral y reducir la informalidad. Las
acciones prioritarias incluyen ampliar la educacién y la atencién en edad temprana,
reorientar el gasto hacia la educacién pre-terciaria, continuar avanzando hacia una estructura
de salarios minimos mas simple y reducir los costos de cumplimiento para las empresas.

Figura 6. Los resultados del mercado laboral se han deteriorado
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Nota: LAC-4 se refiere a Brasil, Chile, Colombia y México. PEER se refiere a los 10 paises de la OCDE no latinoamericanos con el PIB per capita
maés bajo: Republica Checa, Estonia, Grecia, Hungria, Letonia, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca, Eslovenia y Turquia.

Fuente: OCDE, base de datos ADB; OCDE, base de datos de estadisticas de la fuerza de trabajo; INEC, Encuesta Continua de Empleo (ECE).
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Figura 7. El crecimiento sigue siendo robusto pero ha disminuido después de la crisis

Descomposicion del crecimiento potencial de la produccion
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Fuente: OCDE, base de datos de Perspectivas Econémicas.

Figura 8. El PIB per capita y la productividad laboral estdn convergiendo, pero se mantienen en
niveles bajos
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Fuente: OCDE, base de datos de productividad.

Costa Rica participa activamente en el proceso de adhesién a la OCDE (Recuadro 1). Muchas
iniciativas para adoptar las recomendaciones de la Evaluacién Econémica de la OCDE 2016 ya se estan
implementando. Esto se ha catalizado mediante la creacién de un grupo de trabajo que abarca todas
las instituciones con competencias legales en su implementacién. El equipo incluye funcionarios de
alto nivel, se retine peridédicamente para evaluar el progreso y prepara actualizaciones que se
comparten con la Secretaria de la OCDE para recibir comentarios. Este enfoque de arriba hacia abajo
ha sido eficaz para orientar el progreso y ha demostrado ser valioso para comprender la necesidad de
cooperacién entre las distintas instituciones publicas, permitiendo lograr resultados y facilitar la
implementacién. Ademas, ha sido muy util para que la Secretaria de la OCDE se mantenga al tanto de
los avances en materia de reforma estructural. También se establecié un grupo de trabajo similar que
aborda las recomendaciones del Comité de Mercados Financieros. En el Anexo 1 se resume el estado
de muchas iniciativas para abordar las recomendaciones de la OCDE que pretenden encaminar a
Costa Rica hacia un crecimiento y prosperidad compartida més sélidos.
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Recuadro 1. Adhesién de Costa Rica a la OCDE

El 9 de abril de 2015, los paises miembros de la OCDE acordaron durante una reunién del Consejo Ministerial
de la OCDE iniciar el didlogo sobre la adhesién de Costa Rica. El 8 de julio de 2015 el Consejo adoptd la Hoja de Ruta
para la Adhesién de Costa Rica al Convenio de la OCDE, en la que se establecen los términos, las condiciones y el
proceso para la adhesién de Costa Rica [C (2015) 93 / FINAL]. De conformidad con la Hoja de Ruta, se solicité a 22
comités técnicos que evaluaran la disposicién y capacidad de Costa Rica para implementar instrumentos juridicos
de la OCDE dentro de la competencia de cada Comité, asi como las politicas y practicas de Costa Rica en
comparaciéon con las mejores politicas y practicas de la OCDE. Por lo tanto, para los delegados del Comité de
Andlisis Econémico y del Desarrollo (EDRC, por sus siglas en inglés), esto implica una evaluacién de las politicas y
practicas de Costa Rica en comparacién con las mejores politicas y practicas de la OCDE, con respecto a los tres
Principios Bésicos descritos en el Anexo de la Hoja de Ruta. Después de esto Costa Rica presenté su Memorando
Inicial el 16 de febrero de 2016, en el cual un pais candidato establece su posicién sobre cada uno de los
instrumentos juridicos vigentes de la OCDE, que marcan el inicio de las revisiones técnicas que ya estan muy
avanzadas.

El proceso de adhesién de Costa Rica desencadend una aceleracién del impulso de la reforma para la
adopcién de las mejores practicas de la OCDE. Especificamente, se han adoptado medidas concretas que buscan
limitar la erosién de la base imponible y el traslado de beneficios (BEPS), luchar contra la evasion y elusién fiscal,
fortalecer el papel de la administracién tributaria, mejorar las practicas de gestiéon del efectivo en el Ministerio de
Hacienda, alinear el gobierno corporativo de las empresas de propiedad estatal con las Directrices de la OCDE y
simplificar la compleja estructura de salarios minimos. Con el paso del tiempo, los avances hacia las mejores
précticas de la OCDE se convertiran en un catalizador para el logro de un crecimiento y un bienestar mas sélidos,
sostenibles y equitativos.

Se espera que el crecimiento vigoroso continie
EI crecimiento serd generalizado

El crecimiento continta siendo vigoroso por encima del 3%, respaldado por exportaciones fuertes
y las entradas de inversién extranjera directa (Figura 9). En la segunda mitad de 2017 el crecimiento
fue inferior al esperado debido a condiciones climatolégicas adversas, incluyendo la tormenta tropical
Nate, que causd grandes interrupciones en la construcciéon y en la produccién agricola, asi como
danos generalizados a la infraestructura de transporte y danos a las viviendas en Guanacaste. El
crecimiento del consumo privado se ha desacelerado debido al deterioro de los términos de
intercambio en 2017, un crecimiento mdas débil del crédito de los hogares y las condiciones
desfavorables del mercado laboral. A pesar de que la produccién experimentdé un crecimiento
importante, la participacién laboral disminuyé y la informalidad se mantiene alta. La tasa de
desempleo ha disminuido desde su méaximo del 10,3% en 2011 al 9,1%, pero estd muy por encima del
minimo de 4,4% que existia antes de la crisis en 2007.

El marcado crecimiento de los volimenes de exportacién ha contribuido a reducir el déficit de la
cuenta corriente, que contintia financidandose en su totalidad con IED. Costa Rica disfruta de un
importante superavit comercial en servicios, debido al fuerte desempetio del turismo y los servicios
profesionales. El fuerte crecimiento de las exportaciones también se asocia con un crecimiento sélido
de las importaciones dado que el pais estd bien integrado a las cadenas globales de valor, desde una
perspectiva de participacién hacia atras (es decir, la participacién del valor agregado extranjero en las
exportaciones brutas de Costa Rica es significativa) (Aragjo, S. y Linares, A., 2018). La posicién de
inversién internacional neta (NIIP) es negativa, se ubica justo por debajo del 50% del PIB, y no presenta
problemas de sostenibilidad, ya que la IED representa mas del 65% de los pasivos externos totales, y la
porcién de la deuda externa a corto plazo es baja (FMI, 2017a).

El Banco Central (BCCR) ha intervenido repetitivamente en el mercado cambiario para evitar
fluctuaciones grandes del colén (CRC). Las operaciones del BCCR en el mercado cambiario para reducir
la volatilidad excesiva no relacionada con el movimiento de las variables fundamentales, dieron como
resultado una disminucién de las reservas internacionales en el primer semestre de 2017. Como
medida preventiva, el Banco Central firmé un crédito en el Fondo Latinoamericano de Reservas. Al 9
de marzo de 2018, las reservas internacionales ascendian a USD 8.013 millones, lo que representa un
13,2% del PIB y alrededor de 6,4 meses de importaciones. Aunque este es un nivel cémodo, las
reservas internacionales han disminuido en un 5,7% con respecto a las que existian a finales de
diciembre de 2016.
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Figura 9. Evolucién macroecondémica reciente
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Nota: En el Panel A, las cifras de 2017 para la OCDE y LAC son prondsticos; LAC se refiere a Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica y México. En el Panel F, "Pasivos de inversiéon directa" incluye solo préstamos entre
compaiiias, "Gobierno General" comprende el gobierno central, los gobiernos locales y las instituciones
descentralizadas no corporativas; la categoria "Otros sectores" comprende las sociedades financieras no bancarias,
las sociedades no financieras y los hogares y las instituciones sin fines de lucro al servicio de los subsectores de los
hogares, tal como lo definen las Estadisticas de la deuda externa del FMI: Guide for Compilers and Users.

Fuente: OCDE, base de datos de Perspectivas Econémicas; Banco Central de Costa Rica.

Después de un periodo de desaceleracién de la inflacién, e inclusive de inflacién negativa, la
inflacién subyacente y la medida con el Indice de Precios al Consumidor han comenzado a acercarse
al rango objetivo del 2-4% establecido por el BCCR (Figura 10). Sin embargo, esta continta siendo muy
baja con respecto a los estdndares histéricos, y las expectativas de inflacién se mantienen bien
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controladas. En respuesta a una fuerte depreciacién del colén y a las preocupaciones por su traspaso
al nivel de inflacién, pero también para desalentar el ahorro en délares junto con endeudamiento en
moneda nacional, el Banco Central comenz6 a abandonar su posicién de politica monetaria relajada y
subi6 su tasa de interés de politica de manera escalonada, de 1,75% en marzo de 2017 a 4,75% en
noviembre de 2017. El 1 de febrero de 2018, las autoridades a cargo de la politica monetaria
aumentaron nuevamente la tasa de la politica monetaria en 25 puntos base para contener las
expectativas de inflacién, que se mueven hacia el margen superior del rango de tolerancia. Dado que
los mecanismos de transmisién de la politica monetaria son débiles, las alzas en la tasa de interés
solo tienen un efecto limitado sobre el desempefio econémico (ver mas abajo).

Figura 10. Politica monetaria y evolucién de la inflacién
A La politica monetaria mantendra dominadas las presiones inflacionarias
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Nota: El drea sombreada en el Panel B representa el rango meta de inflacién.
Fuente: Banco Central de Costa Rica.

En el futuro, el crecimiento se acelerard hasta acercarse al potencial, ya que la mejora de la
demanda externa respalda las exportaciones, incluyendo los servicios turisticos y los servicios
profesionales especializados, contribuyendo también a contener el déficit de la cuenta corriente
(Cuadro 2). Mantener un entorno de baja inflacién permitird proteger el poder adquisitivo de los
consumidores. También se espera que la inversién publica se vea fortalecida debido a los proyectos de
infraestructura publica en construccién, como la Terminal de Contenedores de Moin y la
reconstruccién relacionada con el huracdn Otto y la tormenta tropical Nate. Sin embargo, es poco
probable que el sector de la construccién retorne a las tasas de crecimiento que mostraba antes de la
crisis, lo cual contribuye a que haya mayores tasas de desempleo entre los trabajadores menos
calificados.
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Cuadro 2. Indicadores macroecondmicos y proyecciones
2014 2015 2016 2017 2018 2019
c:r’:::::s Variacién p.orcentual, volumen
CRC tiillones (precios 2012)

PIB a precios de mercado 27.2 3.6 4.2 3.2 3.7 3.7
Consumo privado 18.0 4.6 35 2.6 3.3 3.9
Consumo del gobierno 4.8 23 24 29 24 23
Formacioén bruta de capital fijo 5.3 3.1 3.8 -2.8 2.7 4.3
Demanda interna final 28.1 3.8 3.3 1.7 3.1 3.6

Acumulacién de inventarios’ -0.2 0.3 0.0 0.8 0.2 0.0
Demanda interna total 27.9 4.2 3.5 2.5 3.4 3.7
Exportaciones de bienes y senicios 8.8 2.8 1.4 5.0 4.9 6.0
Importaciones de bienes y senicios 9.5 4.4 8.7 3.1 4.2 57

Exportaciones netas’ -0.7 0.7 0.5 0.6 0.2 0.0

Otros indicadores

Deflactor del PIB _ 3.7 1.8 2.0 21 3.0

indice de precios al consumidor _ 0.8 0.0 1.6 3.1 3.1

Indice de inflacién subyacente?® _ 1.8 0.1 1.2 2.9 3.1

Tasa de desempleo (% de la fuerza laboral) _ 9.6 9.5 9.1 9.3 9.2

Balance de la cuenta cormriente (% del PIB) _ -3.5 -2.6 -3.0 -3.2 -3.4

Indicadores fiscales del gobierno central®

Balance general (% del PIB) _ 5.7 -5.2 -6.2 6.2 -6.3

Balance primario (% del PIB) _ 29 2.4 -3.1 2.4 21

Deuda bruta(% del PIB) _ 41.0 45.1 49.0 53.1 _

1. Contribuciones a los cambios en el PIB real, cantidad real en la primera columna.
2. Indice de precios al consumidor excluyendo alimentos y energia.
3. Estimaciones oficiales del M inisterio de Hacienda.

Fuente: OCDE, base de datos de Perspectivas Econdémicas y Ministerio de Hacienda.

El principal riesgo nacional para las perspectivas estd relacionado con el déficit fiscal que
continta siendo elevado de manera persistente y con el crecimiento acelerado de la deuda publica
(véase mas adelante). Si no se aprueba el paquete integral de reformas necesarias para mejorar el
desempeiio fiscal, se generaria una mayor pérdida de confianza y aumentos en la prima de riesgo de
la deuda publica, que se extenderia al sector privado, perjudicando la inversién y el crecimiento y
potencialmente también la estabilidad externa. En los mercados internacionales, correcciones
desordenadas en los precios de los activos, los procesos de reduccién del endeudamiento en China
que crean turbulencias financieras, y una normalizacién de la politica monetaria mas estricta o mas
rapida de lo esperado en las economias desarrolladas, son factores que podrian desencadenar la
salida de capitales, lo cual conduciria a la depreciacién de la moneda (OCDE, 2017b). A su vez, esto
debilitaria atin mas la situacién fiscal de Costa Rica y amenazaria la estabilidad financiera ya que el
sector bancario costarricense estd muy dolarizado y una gran proporcién de los créditos denominados
en dodlares se ha extendido a prestatarios sin cobertura. Ademads, la depreciacién de la moneda
reduciria el poder adquisitivo de los hogares, lo cual obstaculizaria el crecimiento (Recuadro 2). Entre
los factores positivos, cabe mencionar que el adecuado nivel de las reservas de divisas del BCCR es
una proteccién contra las perturbaciones negativas, y las autoridades consideran que los bancos estdn
capitalizados adecuadamente. Ademads, la deuda soberana tiene una composicién por monedas
favorable, inclinada hacia la moneda local, aunque la deuda denominada en moneda extranjera va en
aumento.

La persistencia del estancamiento politico en la Asamblea Legislativa y la deficiente capacidad
institucional para implementar las reformas estructurales necesarias frenarian el crecimiento y la
inclusién. El buen desempeno econdémico de Costa Rica se basa en la apertura de sus fronteras y en un
régimen favorable de IED. Un retroceso internacional de la globalizacién podria poner en riesgo el
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modelo de crecimiento exitoso de Costa Rica, debilitando el crecimiento, la inversién, el empleo y
poniendo en peligro el progreso continuo hacia una estructura de produccién mas sofisticada.

Recuadro 2. Vulnerabilidades y acontecimientos de baja probabilidad que podrian conducir a
cambios importantes en las perspectivas

Vulnerabilidades Posible resultado

Turbulencia financiera Un desajuste desordenado en los mercados financieros derivado de
correcciones repentinas en la valoracion de los activos, situaciones de
estrés financiero en grandes mercados emergentes como China,
aumentos de las tasas de interés en EE. UU mas altos de lo esperado,
o la normalizacién de la politica monetaria méas répida de lo esperado
en economias desarrolladas, son factores que podrian conducir a
grandes salidas de capital y a la depreciacién del tipo de cambio,
creando volatilidad y disminuyendo el poder adquisitivo de los
hogares. También se crearian tensiones en el sistema bancario, ya
que la deuda del sector privado estd sumamente dolarizada y en gran
medida sin cobertura.

Retroceso de la integraciéon El buen desempefio econémico de Costa Rica se basa en su

transfronteriza integracién exitosa en la economia mundial. Las posibles
modificaciones de los tratados comerciales existentes o un retroceso
general de la globalizacién perjudicarian los empleos y la posibilidad
de continuar subiendo en la cadena de valor agregado frenando, en
ultima instancia, el acercamiento a mejores niveles de vida.

Riesgos ambientales y desastres Costa Rica estd sujeta a eventos climdticos desfavorables en las

naturales distintas épocas del afio, que son impredecibles tales como El Nifio y
La Nifa, que reducen la produccién agricola y agroalimentaria. Los
terremotos y los volcanes pueden perjudicar el turismo y también
dafiar la infraestructura, lo que podria causar interrupciones en la
oferta.

Fortalecimiento del marco de politica monetaria y mantenimiento de la
estabilidad financiera

Desde 2005, Costa Rica ha ido avanzando hacia un esquema de metas de inflacién, habiéndolo
adoptado oficialmente el 1 de febrero de 2018. Sin embargo, persisten deficiencias institucionales. La
independencia de las decisiones de politica monetaria debe fortalecerse desvinculando el
nombramiento del Presidente del Banco Central del ciclo politico y mejorando la claridad con respecto
a las reglas y motivos para su despido. Se prepar6 un proyecto de ley que dispone que el Presidente de
la Junta Directiva del BCCR serd nombrado un afio después de que asuma cada nuevo Gobierno, y
ademas hace explicitas las razones para su despido. Actualmente, el Ministro de Hacienda de Costa
Rica tiene derecho de voto en la Junta Directiva del BCCR, una situacién que no esta alineada con las
mejores practicas internacionales. En el futuro, la independencia del Banco Central podria fortalecerse
auin mas si no se permite que los ministros o sus representantes voten en las decisiones de la Junta.

La marcada dolarizacién del sistema monetario afecta la capacidad del Banco Central para
controlar la inflacién y también pone en peligro la estabilidad financiera (OCDE, 2017c). La
dolarizacion de los depésitos aumentd notablemente como consecuencia de la crisis de la balanza de
pagos de los anos ochenta, mientras que la dolarizacién de los créditos creci6 en la década de 1990
como resultado de una significativa reduccién en los encajes para los depdsitos en dolares. La
dolarizacién crediticia se vio reforzada por el bajo riesgo cambiario percibido por los agentes
econémicos (hogares, empresas, bancos), derivado del régimen cambiario de paridad reptante y por el
costo relativamente mas bajo del financiamiento en doélares, especialmente después de la crisis
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econémica mundial de 2008. La dolarizacién del crédito alcanzé su punto méaximo en la primera parte
de la década de 2000, cuando llego casi a 60%. Desde entonces, la dolarizacién ha tenido una
trayectoria descendente. A diciembre de 2017, alrededor del 40% de los créditos estaban denominados
en monedas extranjeras, y el 70% de dichos créditos se han extendido a prestatarios sin cobertura
(Figura 11).

Los sistemas financieros altamente dolarizados limitan la efectividad de la politica monetaria
pues debilitan su mecanismo de transmisién a tasas de mercado e intensifican el impacto del tipo de
cambio sobre la tasa de inflacién. Las economias dolarizadas financieramente también estidn
expuestas a una gran cantidad de riesgos, incluyendo la demanda mas inestable de dinero, una mayor
propensién a sufrir crisis bancarias después de una depreciacién de la moneda local y un crecimiento
mas lento y volatil de la produccion (Levy Yeyati, 2006). Los bancos, las empresas y los hogares
podrian sufrir pérdidas financieras graves en caso de una fuerte depreciacion real, lo que elevaria los
costos del servicio de la deuda en moneda extranjera sin aumentar necesariamente los ingresos de los
deudores (Armas et al., 2006; Ostry et al, 2012).

La dolarizacién es un fenémeno persistente, incluso en paises que han implementado politicas
de estabilizacién macroeconémica y reducido la inflacién de manera exitosa (Ize y Yeyati, 2005). Si
bien no existe una receta Unica para la desdolarizacién, la experiencia internacional muestra que para
lograr estrategias exitosas es necesario contar con esquemas monetarios y cambiarios creibles,
inflacién baja y estable y mercados financieros profundos (Ben Naceur, Hosny y Hadjian, 2015).

Ademids de lograr una disminucién de la inflacién hasta alcanzar niveles bajos durante la Gltima
década, Costa Rica ha implementado tres tipos de medidas para abordar la alta dolarizacién: i) una
mayor flexibilidad del tipo de cambio a partir de 2006; ii) un aumento en los encajes para los pasivos
en délares de los intermediarios financieros en 2012; y iii) regulaciones prudenciales para préstamos
en délares a deudores sin cobertura en 2013 (ponderaciones diferenciadas por riesgo para el capital).
Los requisitos de reserva se incrementaron gradualmente del 100% en 2013 al 125% en marzo de 2015,
aplicable a préstamos en moneda extranjera para prestatarios sin cobertura. A partir de junio de 2016,
las ponderaciones por riesgo para préstamos hipotecarios para prestatarios sin cobertura se han
definido como una funcién creciente de la razén de préstamo a valor, por razones de adecuacién de
capital. Se estd recibiendo asistencia técnica del FMI para disefiar medidas adicionales para reducir la
dolarizacion.

Para contrarrestar la tendencia creciente a ahorrar en délares y solicitar préstamos en colones
que se presenté en la primera mitad de 2017, el BCCR también reabrié la plataforma electrénica
"Central Directo”, que permite al piiblico depositar sus ahorros en moneda nacional directamente en
el Banco Central. Al ofrecer una mayor rentabilidad que los bancos comerciales en los depésitos a
corto plazo, el BCCR busca acelerar la transmisién de la politica monetaria. Sin embargo, ademas de
ser asimétrica, esta politica puede tener consecuencias no deseadas, ya que ejerce presién sobre la
rentabilidad de los bancos comerciales que ya es baja. La relacién entre créditos en délares y créditos
totales en el sistema financiero disminuyd en 2,5 puntos porcentuales desde diciembre de 2016 hasta
diciembre de 2017, y se mantuvo por debajo del 40% a partir de agosto de 2017, por primera vez en 20
anos. Sin embargo, es demasiado pronto para evaluar el impacto individual de cada medida.

Para fortalecer el marco de politica monetaria serd necesario reducir el nivel de dolarizacién. La
inflacién mas baja ha desempenado un papel importante en la reduccién de la dolarizacién, pero hay
signos de histéresis en la respuesta de los agentes econdmicos a las condiciones econémicas mas
estables (Méndez y Kikut, 2003; Esquivel Monge, 2008; Aradjo y Montoya, 2018). Sin embargo, la
disminucién en el nivel de dolarizacién estd asociada con el cambio del régimen de
minidevaluaciones al régimen de banda cambiaria a fines de 2006, lo cual indica que la eleccién del
régimen cambiario desempena un papel en el nivel de dolarizacién (Aratjo y Montoya, 2018; Figura 9,
Panel E; Figura 11). A su vez, esto sugiere que las intervenciones preventivas del BCCR en el mercado
cambiario pueden estar generando un exceso de confianza y riesgo moral, impidiendo que los agentes
econdémicos internalicen las fluctuaciones del tipo de cambio, obstaculizando la desdolarizacién y
contribuyendo a grandes desajustes monetarios sostenidos y posiciones sin cobertura.

Por consiguiente, en Costa Rica deberia evaluarse la posibilidad de moverse gradualmente hacia
un régimen cambiario mas flotante, lo que no solo mejoraria la eficacia de la politica monetaria sino
que también permitiria que el tipo de cambio actuara como un amortiguador. Para que esta politica
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tenga éxito es necesario cumplir con algunas condiciones previas. Estas incluyen que el mercado
cambiario sea mas liquido y méas profundo, y que se promueva el uso de instrumentos derivados
como protecciéon contra riesgos cambiarios. Las autoridades deben presionar para que se emitan
contratos estandarizados de derivados que sean mads liquidos para su negociacién en mercados
organizados y no en ventanilla, como se hace actualmente, ya que esto ultimo involucra transacciones
grandes (Brunner y Esquivel, 2010). Finalmente, para hacerle frente a los desajustes de moneda las
autoridades deberian mantener, y de ser necesario, aumentar los encajes diferenciados por moneda
para los bancos, y podrian considerar imponer un margen adicional sobre los préstamos a prestatarios
sin cobertura, cuya principal fuente de ingresos es en colones, también por temas relacionados con
protecciéon de los consumidores. Medidas prudenciales adicionales para garantizar que los costos
asociados con la dolarizacién financiera estén totalmente internalizados en los contratos financieros.

Figura 11. La dolarizacién sigue siendo alta
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Fuente: Banco Central de Costa Rica.

Ademads de la dolarizacién, las autoridades y el FMI consideran que el sector bancario es sélido y
tiene suficientes reservas para hacer frente a los impactos negativos. Los bancos aparentemente estan
bien capitalizados y el perfil de liquidez es fuerte (Figura 12), a pesar de que ha aumentado la
dependencia de las obligaciones que no son depdsitos.

El principal problema del sector bancario de Costa Rica es su falta de competencia. El sector se
abri6é a la competencia en 1995, cuando se eliminé el monopolio de los bancos estatales sobre las
cuentas corrientes y de ahorro. Sin embargo, estos bancos continian dominando en gran medida el
mercado. En 2017 los tres bancos estatales y el Banco Popular representaron el 63% de los activos
totales del sistema bancario y el 60% del total de préstamos del sistema bancario (Figura 13). Los
bancos de propiedad extranjera representan la mayor parte de la actividad de la banca privada,
representando mas del 90% de los activos y préstamos privados otorgados por los bancos privados en
2017 (una situacién similar ocurre con los pasivos). En sus Programas Macroeconémicos y en
documentos de investigacién, el BCCR ha indicado que el sector bancario nacional muestra una menor
competencia que ha conducido a mayores margenes de intermediacién y a una falta de capacidad de
respuesta a los movimientos que se dan en la tasa de politica monetaria, afectando negativamente el
desempeiio econémico del pais. Sin embargo, no existe una politica especifica del BCCR relacionada
con la competencia en el sector financiero (OCDE, 2017d).

Los altos margenes de intermediacién de los bancos estatales son resultado de la asignacién
obligatoria de fondos para fines especificos y las cargas regulatorias. Algunas operaciones de los
bancos estatales son impulsadas por objetivos formulados por el gobierno, como se establece en el
Plan Nacional de Desarrollo (PND). Esto los obliga a la concesién directa de préstamos para apoyar
objetivos de politica tales como promover la vivienda asequible, la agricultura y la infraestructura, o el
desarrollo de PYMEs. A los bancos estatales también se les obliga a contribuir en otros fondos
estatales, y que dichas contribuciones se registren como gastos en los estados de resultados (OCDE,
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2017d). Las contribuciones obligatorias a fondos e impuestos ascienden al 63% de los ingresos de los
bancos estatales (OCDE, 2016c). Ademas, los depésitos a largo plazo se gravan al 8% de las tarifas
cobradas al depositante, y los bancos estatales han incrementado su tenencia de bonos emitidos por
el Ministerio de Hacienda (ver mas abajo). Estos se pueden comprar ya sea directamente o a través del
mercado. Se considera que los bancos estatales son demasiado grandes para quebrar, y por eso estan
sujetos a una mayor supervisién basada en el andlisis de riesgo.

Figura 12. Seleccidn de indicadores del sector bancario, 2016

A Activos sobre €l capital de los bancos 1 B. Raz6n de liquidez?
R P LR e P 2 B e R e
C. Crédito a hogares® D. Retomo sobre los activos
SR E ESNChaOELBESE  EREALIB afanhaNTce0nengs

1. Relacién entre capital reglamentario de primera categoria (TIER1) y activos ponderados por riesgo.

2. Activos liquidos como % de los activos totales.

3.  Préstamos desembolsados a los depositantes, como % del total de préstamos.

Nota: PEER se refiere a los 10 paises de la OCDE no latinoamericanos con el PIB per capita més bajo: Republica
Checa, Estonia, Grecia, Hungria, Letonia, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca, Eslovenia y Turquia. LAC-5 se
refiere a Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México.

Fuente. FMI, Indicadores de solidez financiera.

Por otro lado, todas las instituciones publicas estan obligadas por ley a depositar su efectivo en
uno de los bancos estatales, lo cual garantiza un facil acceso a la financiacién para este ultimo. Los
bancos estatales también disfrutan de una ventaja relativa en comparacién con los bancos privados,
ya que cuentan con una garantia sobre la totalidad de los depdsitos (inclusive los denominados en
moneda extranjera). Sin embargo, los bancos privados pueden operar de manera mas flexible tanto en
la toma de decisiones, incluyendo su capacidad de elegir a los miembros de junta con perfiles
relevantes, y bajo las reglas que estos mismos operan (OCDE, 2016c).

Como resultado de las diferencias regulatorias y de las practicas empresariales y corporativas, en
los bancos estatales la rentabilidad es menor. Los margenes de intermediaciéon son mas bajos para los
bancos estatales en comparacién con los que tienen los bancos privados; ademads, aunque los
margenes de intermediacién de los bancos estatales muestran una tendencia decreciente, en los
bancos privados en su conjunto ocurre lo contrario. Sin embargo, la posicién dominante de los bancos
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estatales en el mercado genera el tipico equilibrio del mercado entre lideres y seguidores, mediante el
cual los bancos estatales establecen la tasa de interés y los bancos privados la siguen (Estado de la
Nacién, 2016).

Figura 13. Las empresas estatales son dominantes en el sector bancario

Participacién de los activos del sector bancario

= Bancos privados, 37% I Bancos publicos, 63%
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Fuente: OCDE, 2017d.

En general, nivelar el terreno de juego entre los bancos privados y estatales impulsaria la
competencia en el sector bancario y contribuiria a aumentar la efectividad de la politica monetaria.
También seria una condicién necesaria para una eventual privatizacién futura. Sin embargo, no hay
voluntad politica para buscar la privatizacién y parece que existe un consenso social para mantener el
status quo, en Costa Rica se han emprendido reformas administrativas que procuran aumentar la
eficiencia de las empresas estatales y actualmente se trabaja para mejorar la gobernanza de dichas
empresas (OCDE, 2016c).

La apertura para el ingreso de empresas nuevas de tecnologia en los servicios financieros
(FinTech) y hacia la innovacién, también seria una forma de impulsar la competencia y reducir los
altos costos de la intermediacién financiera. La innovacién impulsada por esta tecnologia tiene el
potencial de aumentar la competencia en el sector financiero, mejorar el acceso al crédito, la inclusién
financiera y reducir el costo de las transacciones transfronterizas. Por lo tanto, varios gobiernos han
implementado o estdn analizando opciones para formular marcos regulatorios para las empresas del
sector de FinTech. Al ofrecer una mayor seguridad a las empresas innovadoras y permitir que haya
espacio para la experimentacidn, los gobiernos buscan facilitar el desarrollo de las empresas FinTech,
mientras que a su vez garantizan la proteccién del consumidor y la estabilidad financiera. Por
ejemplo, en mayo de 2016 el Reino Unido lanz6 un reglamento que ofrecia un entorno seguro para la
experimentacién (regulatory sandbox) con los nuevos servicios del sector de FinTech, permitiendo asi
la innovacién en igualdad de condiciones para todos los participantes, a la vez que se controlan las
consecuencias del fracaso. Desde entonces, otros gobiernos han creado espacios regulatorios seguros,
como en Singapur y Hong Kong. Recientemente también se aprobd en México un proyecto de ley para
crear un marco regulatorio para empresas del sector FinTech, y la Comisién Europea también esta
considerando la implementacién de opciones regulatorias. En Costa Rica, para fomentar la
competencia en el sector financiero, donde prevalecen los altos costos de transaccién, el Banco
Central actualizé el "Reglamento del Sistema de Pagos" para que las empresas FinTech puedan
registrarse y utilizar el "Sistema Nacional de Pagos Electrénicos", administrado por el Banco Central,
que es utilizado ampliamente por la poblacién. Aprovechando este paso positivo para facilitar ain
mas el desarrollo del sector FinTech, es importante que las autoridades costarricenses exploren
opciones e implementen un marco regulatorio apropiado.

En la Evaluacién Econdémica de la OCDE de 2016 se hicieron una serie de recomendaciones para
alinear las practicas y las reglamentaciones bancarias con las mejores précticas internacionales. En
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Costa Rica también se debe crear un sistema de seguro de depdsitos que cubra a todos los bancos para
asegurar la competencia y ofrecer igualdad de condiciones entre los bancos estatales, que cuentan con
garantia estatal ilimitada, y los bancos privados, que no la tienen. La OCDE también recomendd
disenar un marco regulatorio para abordar la resolucién bancaria, ya que actualmente no existe. El
BCCR prepard un proyecto de ley que introduciria simultdneamente un fondo de seguro de depdsitos
para bancos y entidades no financieras (privadas y publicas) que son supervisados actualmente por la
SUGEF (la superintendencia del sector bancario) o que en el futuro estardn bajo su supervisién, y un
mecanismo de resolucién bancaria. Por su parte el CONASSIF (el érgano rector de los supervisores del
sector financiero) establecié un calendario para adoptar los principios de Basilea III, que deberian
aprobarse en el primer trimestre de 2019, aunque algunos de ellos se implementaran de forma mas
gradual.

Las pruebas de tension presentadas por el FMI muestran que los coeficientes de capital de los
bancos seguirian siendo adecuados en la mayoria de las situaciones, salvo en algunos bancos
pequefios cuando se exponen a escenarios extremos (FMI, 2017a). La OCDE recomienda que las
autoridades reguladoras publiquen periédicamente los resultados clave de las pruebas de tensién
realizadas por la SUGEF, como se hace en otras jurisdicciones, con el fin de mejorar la transparencia y
reafirmar la credibilidad. Las autoridades piensan que se necesita una mejor formacién financiera
para que el publico pueda comprender adecuadamente los resultados de las pruebas. Por lo tanto, han
desarrollado un plan de acciéon que conduce a la publicaciéon de los resultados de las pruebas de
resistencia agregadas realizadas por la SUGEF y el BCCR.

Este plan, que ademads incluye acciones para mejorar la educacién financiera de los medios y el
publico en general, asi como el desarrollo de capacidades en las entidades supervisadas, es un paso en
la direccién correcta. Después de su implementacion exitosa, las autoridades deberian considerar
publicar los resultados individuales de las pruebas de tension. Esto fortaleceria la confianza publica en
la estabilidad del sistema financiero y conduciria al establecimiento de medidas correctivas
tempranas. Investigaciones académicas han concluido que la divulgacién de los resultados de las
pruebas de resistencia de los bancos contribuye a la estabilidad financiera, aunque esto debe hacerse
con cuidado para evitar posibles ineficiencias a nivel de bancos individuales (Petrella y Resti, 2013;
Goldstein y Sapra, 2014).

La suspensién de las actividades de intermediaciéon en un banco publico y las investigaciones
sobre las practicas comerciales de otro, ponen de relieve las deficiencias en la regulacién bancaria y
en la gestién corporativa de los bancos publicos. En setiembre de 2016, la SUGEF identificé una serie
de deficiencias financieras, en la gestiéon de riesgos y de gestién corporativa en Bancrédito (Banco
Crédito Agricola de Cartago, un banco comercial estatal pequeio, cuyos activos estaban valorados en
aproximadamente el 2% del PIB en marzo de 2017). Los planes de accién propuestos por el banco se
consideraron insuficientes para corregir las debilidades identificadas. Como resultado, la SUGEF
solicitdé una revisién de las actividades y los plazos propuestos por el banco, y en abril de 20017 se
aprobé un plan modificado. También se acorddé que el Banco Nacional de Costa Rica, otro banco
estatal, proporcionaria asistencia financiera por CRC 2 mil millones, como un anticipo de los ingresos
esperados mediante la recaudacién de los impuestos de salida del aeropuerto, pagados a Bancrédito
directamente por las aerolineas. Durante el primer trimestre de 2017, el Banco no pudo revertir la no
renovacién de las inversiones institucionales, lo cual aumenté el riesgo de liquidez del Banco. El
gobierno alenté a otros bancos estatales a asumir la cartera de préstamos de Bancrédito, lo que podria
haber extendido las pérdidas a otros bancos. La adquisicién de la cartera de Bancrédito no se concretd
en la medida prevista por el gobierno, ya que los bancos estatales aplicaron sus propios criterios de
evaluacién de riesgos, lo que desalent6 la adquisicién. En mayo, el Consejo de Gobierno decidi6
suspender las actividades de intermediacién financiera que Bancrédito realizé hasta finales de 2017 y
reconvertir el banco en un banco de desarrollo. También acordé inyectar CRC 118 mil millones,
equivalentes a aproximadamente el 0,4% del PIB, para atender las necesidades de liquidez del banco,
lo cual podria incrementar los costos fiscales. En diciembre de 2017, confrontado con el deterioro de
los indicadores de liquidez, rentabilidad y calidad de activos, el CONASSIF, el ente rector superior del
sector financiero, decidié intervenir directamente en Bancrédito. Para mediados de 2018, se emitira
una decisién final sobre el futuro de Bancrédito. Posteriormente, se conoceran las pérdidas en la
cartera de este banco, asi como si el Ministerio de Hacienda recuperard el crédito de CRC 118 mil
millones le concedié. El plazo de la intervencién es de seis meses, tras el cual el ejecutor de la
intervencién deberd informar a CONASSIF sobre la viabilidad de este banco.
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El proyecto de ley que se estd elaborando introduce nuevas formas de resolucién bancaria a las
alternativas actuales de liquidacién o compra voluntaria por otro banco, incluyendo la transferencia
de activos y pasivos a una entidad puente o a una entidad o fideicomiso de propdsito especial,
recapitalizaciéon interna, o cualquier otro mecanismo de resolucién propuesto por el administrador de

la resolucién y aprobado por la Autoridad de Resolucidn; este debe aprobarse rapidamente.

Cuadro 3. Recomendaciones pasadas de la OCDE para mejorar la credibilidad monetaria y
fortalecer la estabilidad financiera

Recomendaciones en la Evaluacién Econémica de 2016

Fortalecer la efectividad de la politica monetaria para
lograr la estabilidad en los precios mediante las reformas
institucionales apropiadas, especialmente desvinculando
el nombramiento del Presidente del Banco Central del
ciclo politico, y haciendo claros los motivos para su
despido.

Establecer un sistema de seguro de depédsitos que cobra a
todos los bancos para ayudar a nivelar las condiciones en
el sector bancario, acelerar la adopcién de los principios
de Basilea III, y publicar los resultados de las pruebas de
tensién de los bancos.

Acciones ejecutadas

El BCCR ha colaborado en la redaccién de un proyecto de
ley que todavia no se ha enviado a la Asamblea
Legislativa.

Con participacién del BCCR, de SUGEF, y de CONASSIF, se
ha redactado un proyecto de ley para establecer un
esquema de seguro de depdsitos y un mecanismo de
resolucién bancaria.

Las autoridades han preparado un plan en etapas para
publicar progresivamente los resultados agregados de las
pruebas de tensién.

Adopcién de los principios de Basilea III: las autoridades
estdn progresando con un calendario que prevé la
implementacién de la mayoria de principios para el

primer trimestre de 2019.

Politicas para recuperar la sostenibilidad fiscal
El panorama fiscal se ha deteriorado

La sostenibilidad fiscal ha sido un tema importante desde hace mucho tiempo en Costa Rica,
pero su deterioro reciente requiere actuar con urgencia. El pais ha presentado saldos presupuestarios
y primarios negativos durante los tultimos nueve afios, algo que no tiene precedentes en la historia
reciente de Costa Rica (Figura 14, Panel A). Como respuesta a la crisis financiera global, el gobierno
implemento una politica fiscal de caracter anticiclico, que consistié en aumentos en la remuneracién
de empleados del sector publico y en las transferencias corrientes, especialmente a la Caja
Costarricense de Seguro Social (CCSS, que es la entidad auténoma descentralizada més grande del
gobierno), que se consideran componentes rigidos del gasto y no pueden revertirse facilmente. Los
esfuerzos recientes para aumentar la recaudacién de impuestos no han contribuido a una reduccién
del déficit presupuestario debido a la amplia aplicacién de asignaciones obligatorias de fondos con
fines especificos (Figura 14, Panel B). En 2017, el déficit fiscal se deterioré a 6,2% del PIB, el peor
desempeno en tres décadas, y el déficit primario empeor6 a 3,1% del PIB, el cual era de 2,4% en 2016.

Los déficits presupuestarios que se registraron durante varios anos consecutivos aumentaron la
factura por pago de intereses, que ahora representa casi la mitad del déficit actual (3% del PIB). Como
resultado, aunque la deuda del gobierno local se ha mantenido estable a niveles muy bajos, la deuda
del gobierno central se ha disparado del 24% del PIB en 2008, al 49% en 2017 (Figura 15, Panel A). La
deuda total del sector publico, que consiste en la suma consolidada de deudas del gobierno general
mas las deudas de las empresas estatales financieras y no financieras, ya superaba el 60% del PIB en
2016. Las empresas estatales han cuadriplicado su apalancamiento en los dltimos 10 anos. Como parte
de los ingresos tributarios, el total de la deuda publica aumenté a aproximadamente 300%, lo cual
ilustra una presién creciente del total de la deuda publica sobre las decisiones presupuestarias (Figura
16, Panel A).
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Figura 14. Los desequilibrios presupuestarios estan aumentando
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Fuente: Ministerio de Hacienda.
Figura 15. La deuda publica crece rapidamente
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1.  Para Costa Rica incluye solo deuda del gobierno central.

Nota: LAC-5 se refiere al valor promedio de Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México. CAMR se refiere al valor
promedio de Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama y El Salvador. PEERx se refiere al valor promedio de
Republica Checa, Republica Eslovaca, Estonia, Letonia, Hungria, Eslovenia, Polonia y Turquia.

Fuente: Ministerio de Hacienda de Costa Rica; FM], base de datos de Perspectivas de la Economia mundial.

HUN

Desafortunadamente, en Costa Rica no han aprovechado las condiciones favorables para revertir
su situacion fiscal. A pesar de que se ha experimentado un crecimiento robusto y un periodo
prolongado de bajas tasas de interés, la fragmentacién politica ha impedido que la Asamblea
Legislativa apruebe los distintos proyectos de ley presentados por el Gobierno, que permitirian poner
freno al déficit presupuestario. Como resultado, las principales agencias calificadoras han clasificado
los bonos soberanos de Costa Rica con un grado inferior al de inversién y los rendimientos de bonos
soberanos externos se encuentran entre los mas altos de América Latina (Figura 16, Panel B).
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Figura 16. El desempeiio fiscal se ha deteriorado
A. Deuda piblica B. Rendimientos de los bonos del Estado
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Nota: Los datos se refieren al Gobierno Central.
Fuente: FM], base de datos de Perspectivas de la Economia mundial; Thomson Reuters.

Debido a la paralizacién en la Asamblea Legislativa, las autoridades solo pudieron promulgar
varias reformas parciales, incluyendo medidas para contener el crecimiento del gasto en salarios, una
reduccién en los gastos de pensiones y transferencias a instituciones descentralizadas, asi como
mejorar la efectividad de la recaudacién de impuestos, mediante la lucha contra la evasion fiscal y el
fortalecimiento de la administracién tributaria, lo que ha conducido a un aumento en la cantidad de
contribuyentes (ver Capitulo 1). Estas medidas contribuyeron a una reduccién de alrededor de 0,5 y 0,3
puntos porcentuales en el déficit primario y el déficit financiero en 2016, respectivamente. Estas
reformas son bien recibidas, aunque queda claro que son insuficientes para colocar la deuda en una
trayectoria sostenible ya que la recaudacién de ingresos no puede cubrir el aumento en los gastos
corrientes (Figura 17: A. Sin consolidacién).

El deterioro del desempeno fiscal en 2017 se explica por las decisiones de la Sala Constitucional
que dispuso un mecanismo mas estricto para hacer cumplir con las disposiciones sobre la asignacién
obligatoria de fondos para gastos sociales y de educaciéon. Como resultado, mientras que los ingresos
tributarios aumentaron en 5,3%, el gasto aumenté en 9,1%, uno de los mayores incrementos desde
2009. En particular, el gasto salarial y las transferencias al sector de instituciones descentralizadas
estdn aumentando rapidamente, asi como los gastos de capital, después de muchos afios de falta de
inversién en infraestructura, lo cual ahora estd reduciendo la competitividad y perjudicando el
crecimiento sostenible (ver mas abajo).

Si no se hacen esfuerzos para recaudar ingresos tributarios adicionales y reducir el gasto, la
brecha se financiard mediante la emisién de deuda adicional, la cual, segin las tendencias actuales,
alcanzard el 65% del PIB para 2022, un nivel que se considera excesivo para una economia emergente
como Costa Rica, con una capacidad limitada para la recaudacién de impuestos. El anélisis de la OCDE
sugiere que el limite para que la deuda empiece a producir efectos negativos sobre la economia podria
limitarse a entre 30% y 50% del PIB para las economias emergentes; por lo tanto, recomienda objetivos
prudentes de endeudamiento que en promedio son 15 puntos porcentuales inferiores a los limites de
deuda (OCDE, 2015a). Una posicién fiscal débil prolongada dejard un margen de maniobra muy
limitado para enfrentar las consecuencias de impactos macroeconémicos externos negativos o a
desastres naturales. Costa Rica también tendrd que pagar una prima por riesgo aun mayor para que
los inversionistas mantengan su deuda, desplazando la inversién empresarial (Demirci, Huang y
Sialm, 2017).

Un desempeno fiscal débil podria perjudicar el modelo exitoso de desarrollo de Costa Rica. En
primer lugar, se ha demostrado que las entradas de [ED son muy sensibles a las condiciones internas
de un pais (Koepke, 2015; Eichengreen et al.,, 2017). En segundo lugar, el aumento de los pagos
destinados al servicio de la deuda desviara recursos de la inversién en educacién, salud,
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infraestructura y seguridad. Es necesario que en Costa Rica se aumente el gasto que favorezca el
crecimiento, como en infraestructura, innovacién, atencién médica y atencién de la nifiez, al mismo
tiempo que se abordan adecuadamente las consecuencias del envejecimiento de la poblacién. Segin
las proyecciones de las Naciones Unidas, para 2050 la proporcién de la poblacién mayor de 60 anos se
habrad mas que duplicado a mas del 30% (del 12,8% en 2015) y la proporcién de la poblacién mayor de
80 alcanzard el 8% (menos del 2% en 2015), lo que ejercerad una presién adicional sobre los sistemas de
pensiones y atencién de la salud casi universal de Costa Rica. Las dificultades para financiar una
deuda grande y en aumento también obligarian a Costa Rica a hacer recortes perjudiciales o incluso
congelar el sistema de bienestar, lo que podria contribuir al aumento de la pobreza, la desigualdad y,
en ultima instancia, la inestabilidad social. También significaria posponer nuevamente la tan
necesaria mejora en la infraestructura publica (Capitulo 2).

Figura 17. Escenarios de sostenibilidad de la deuda
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Nota: Todas las estimaciones suponen una tasa de crecimiento anual del PIB del 4%, la inflacién segin lo
proyectado en EO102 para el periodo 2017-19 y la meta de inflacién del 3% del Banco Central a partir de entonces, y
un multiplicador fiscal de 0.3 (FMI, 2015). Escenarios para la deuda publica: "Sin consolidacién" se refiere a un
escenario de deuda proyectada que no incorpora alguna reforma fiscal, mientras que "Reforma para fortalecer las
finanzas publicas" proyecta la deuda bajo el supuesto de que solo se adoptan las reformas promulgadas bajo el
proyecto de ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas, por su parte el escenario "ajuste fiscal del 3%" proyecta
la trayectoria de la deuda en consonancia con una consolidacién fiscal escalonada de 3 afios de 1 punto porcentual

del PIB cada afio. "Evaluacién Econémica 2016" proyecta el camino de la deuda en consonancia con el ajuste fiscal
propuesto por la OCDE en su Evaluacién Econémica de Costa Rica 2016. Para mas detalles, ver el Recuadro 1.1.

Fuente: Calculos de la OCDE basados en datos del Ministerio de Hacienda.

Se necesita con urgencia la aprobacién de un paquete fiscal integral que abarque medidas tanto
sobre los gastos como sobre los ingresos para modificar el deterioro constante de la situacién fiscal de
Costa Rica y estabilizar la relacién deuda / PIB. El crecimiento por si solo no estabilizara la trayectoria
de la deuda, y cada afno de inaccién aumenta el nivel de consolidacién fiscal que serd necesario para
hacerlo. En la Evaluacién Econémica de 2016, la OCDE recomend6 a las autoridades adoptar medidas
para frenar el crecimiento del gasto y mejorar su eficiencia, aumentar los ingresos tributarios e
introducir un marco fiscal de mediano plazo con una regla para el gasto clara y verificable. Todas
estas medidas deben ser parte de un paquete de politicas exclusivo para poner las finanzas publicas
en el camino correcto y garantizar la sostenibilidad fiscal. En ese momento, un proceso gradual de
consolidacion fiscal del 3,5% del PIB habria permitido que la deuda del gobierno central se estabilizara
en alrededor del 50% del PIB para 2023 y una reduccién a partir de entonces (Figura 17: D. Evaluacién
Econdémica 2016). En el futuro, al reducir la relaciéon de deuda a PIB a un nivel prudente (OCDE, 2015a),
se necesitaran medidas de consolidacién adicionales a mediano plazo.

De acuerdo con los planes actuales, las medidas para aumentar los ingresos y la regla fiscal
presentada en el actual proyecto de ley para fortalecer las finanzas publicas (Ley de Fortalecimiento
de las Finanzas Publicas) aportarian el 1,92% del PIB. Este proyecto de ley comprende i) un proyecto de
ley para transformar el impuesto a las ventas actual en un impuesto al valor agregado (IVA)
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totalmente desarrollado, que también incluye la ampliacién de la base impositiva eliminando una
serie de exenciones, incluso en servicios, que ahora representan mas de la mitad del PIB; ii) un
aumento en la imposicién de las ganancias de capital al 15%,; iii) varios proyectos de ley para reformar
los esquemas de remuneracién de los trabajadores del sector publico y iv) un proyecto de ley fiscal,
que impone limites de gasto cada vez mas estrictos a medida que aumenta la deuda del gobierno
central (Cuadro 4). El rdpido deterioro de las finanzas publicas requiere una accién urgente y el
proyecto deberia implementarse ya en 2018, en cuyo caso la deuda del gobierno central aumentaria
hasta 2028, alcanzando el 56% del PIB y disminuyendo lentamente a partir de entonces (Figura 17: B.
Reforma para fortalecer las finanzas publicas). Recientemente, la Asamblea Legislativa aprob6 un
proceso abreviado para el tramite de esta ley.

Un esfuerzo de consolidacién adicional del 1% del PIB en un tercer afno consecutivo, que
resultaria en un esfuerzo fiscal total de casi 3% del PIB en 3 anos, podria estabilizar la deuda cuatro
afios antes a menos del 50% del PIB (Figura 17: C. Ajuste fiscal de 3%). Esta estrategia parece mas
apropiada para Costa Rica dado el contexto actual de agravamiento de la dindmica de la deuda, de
empeoramiento de las calificaciones de riesgo soberano y de aumento de las tasas de interés en los
mercados globales. Aunque hay incertidumbre considerable sobre el tamano del multiplicador fiscal,
parece bajo en las comparaciones internacionales (Estevao y Samake, 2013). Esto sugiere que en el
corto plazo los costos de la consolidacién fiscal, medidos por pérdidas en el producto, serian bajos y
que en el largo plazo los beneficios de ordenar las cuentas fiscales, y por ende de crear las condiciones
para crecimiento sostenible, compensarian ampliamente los costos de corto plazo. Al promulgar
medidas de consolidacién fiscal ya en 2018, Costa Rica recuperaria la confianza del mercado, lo que a
su vez reduciria las primas por riesgo y la carga de la deuda, alivianando la carga de los futuros
esfuerzos de consolidacién fiscal para llevar la deuda a un nivel prudente. También con el tiempo,
Costa Rica podria recuperar su estatus de grado de inversiéon de deuda soberana que perdid
recientemente. Las tasas de interés mas bajas también aliviarian las condiciones financieras del sector
privado, mejorando asi el clima de inversion.

Existe un amplio margen para aumentar la recaudacién de impuestos, continuando con los
esfuerzos actuales en la lucha contra la evasién y elusion fiscal, el aumento de las tasas del IVA e
impuesto sobre la renta a personas (IRP), y la reduccién de la informalidad por medio de mecanismos
que aseguren el cumplimiento de la legislacién laboral. Por el lado del gasto, mejorar la eficiencia del
gasto, reduciendo la alta fragmentacién del sector publico y la asignacién obligatoria de fondos con
fines especificos, y controlar mejor los costos asociados con las remuneraciones del sector publico
produciria resultados duraderos. Sin embargo, se requerira tiempo para implementar dicha reforma
del sector publico. En este contexto, la estrategia mas efectiva a corto plazo seria reducir los gastos
obligatorios en 1,08% del PIB (Cuadro 4). Una forma de lograr esto seria adoptando una definicién mas
amplia de servicios educativos y clasificando todo el gasto en educacién y atencién de la primera
infancia, el Instituto Nacional de Aprendizaje (INA) - que ofrece formacién vocacional - y la
capacitacién para el servicio civil, bajo el gasto obligatorio en educacién que estd consagrado en la
Constitucién (equivalente al 8% del PIB).

Cuadro 4. Conjunto de medidas de consolidacion fiscal

Medidas de consolidacién fiscal Efecto estimado de la Ley de Recomendacién de
Fortalecimiento de las la OCDE
Finanzas Publicas (% del PIB) (% del PIB)
Aumento de ingresos 1,40 1,40
IVA 0,90 0,90
Impuesto de renta 0,50 0,50
Recortes de gasto 0,52 1,60
Compensacién de trabajadores del sector publico 0,02 0,02
Regla fiscal 0,50 0,50
Reduccién de los gastos asignados por la legislacién - 1,08
Total 1,92 3,00

Fuente: Célculos de la OCDE basados en datos del Ministerio de Hacienda.
Aumento de los ingresos tributarios y mejoras en el poder redistributivo de la politica tributaria

Los ingresos tributarios se acercan al promedio de América Latina, pero son considerablemente
mas bajos que en los paises de la OCDE (Figura 18, Panel A). Sin embargo, la combinacién de
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impuestos difiere sustancialmente de la que se aplica en estas dos regiones. El sistema fiscal general
depende en exceso de las contribuciones a la seguridad social pagadas por el sector formal (Figura 18,
Panel B). Las contribuciones de los impuestos sobre la renta y el IVA son bajas debido a la evasién
fiscal, una base impositiva limitada y tasas impositivas marginales bajas (Figura 18, Paneles C y D). Por
ejemplo, los ingresos que se recaudan mediante el IRP son pocos debido a que el umbral libre de
impuestos es alrededor del doble del salario promedio en el sector privado, mucho mas alto que en la
mayoria de los paises de la OCDE (ver el Capitulo 1).

Figura 18. Hay margen para seguir aumentando los ingresos, especialmente el IVA y el impuesto
sobre la renta
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Nota: Los datos se expresan en porcentaje del PIB a precios de mercado para el gobierno general. LAC-5 es un
promedio no ponderado de: Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México. Centroamérica es un promedio no
ponderado de Belice, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama y El Salvador. PEER es un promedio no ponderado
de los 10 paises de la OCDE no latinoamericanos con el PIB per cdpita mas bajo y la informacién disponible:
Republica Checa, Estonia, Grecia, Hungria, Letonia, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca, Eslovenia y Turquia. Para
los paneles B, Cy D, la OCDE es un promedio no ponderado de los datos de 2015.

Fuente: OCDE, base de datos de estadisticas de Ingresos; OCDE/IDB/CIAT Revenue Statistics in Latin America (2018).

Para recaudar ingresos adicionales, el Poder Ejecutivo present6 ante la Asamblea Legislativa un
proyecto de ley que introduciria dos nuevas categorias superiores en el IRP, con tasas del 20% y 25%, a
5 y 10 veces el ingreso promedio, aumentando asi su progresividad. El Poder Ejecutivo también
present6 una reforma tributaria al IVA, con la intencién de aumentar la tasa impositiva del 13% al 15%
y ampliar la base impositiva ampliando la recaudacién del IVA a todos los sectores de servicios. Esta
medida permitiria un aumento significativo en la recaudacién de ingresos y también mejoraria la
neutralidad tributaria (OCDE, 2017¢). El bloqueo politico no ha permitido que estas reformas avancen.
Sin embargo, la reforma tributaria que forma parte de la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas
Piblicas atn contempla transformar el impuesto sobre las ventas vigente en un impuesto sobre el
valor agregado, que incluya servicios, y que por ende aumente la neutralidad de los impuestos, y
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también contempla el incremento a 15% de la tasa impositiva sobre las ganancias de capital. Estas
reformas permitirdn un incremento en la recoleccién de impuestos de 1,4% del PIB en vez del monto
originalmente planeado de 2,03% (ver el Capitulo 1).

Una vez que se estabilice la razén de deuda a PIB, Costa Rica podria alejarse gradualmente de su
dependencia excesiva de las contribuciones a la seguridad social, que desalienta la formalizacién del
empleo, aumentando alin mads la base tributaria. Si bien esta seria una politica de crecimiento y
favorable a la equidad, la incertidumbre generada por tales cambios en los ingresos fiscales sugiere
que no deberian llevarse a cabo en la coyuntura actual.

Hay un gran potencial de recaudar ingresos fiscales adicionales mediante la lucha contra la
evasion y elusién, en particular dentro del impuesto sobre la renta a empresas (IRE) y el impuesto
sobre las ventas (OCDE, 2017e). En esta area se ha dado un progreso significativo. Otro paso en la
direccién correcta son las recientes reformas que establecen obligaciones sobre la divulgacién de
informacién y establecen un impuesto sobre las sociedades andnimas legales y subsidiarias
nacionales registradas en el Registro Nacional, y la disposicién de liquidar automaticamente a las que
no pagan el impuesto durante tres afos consecutivos. Modernizar la administracién tributaria
mediante la deteccién electronica de fraude fiscal, fortalecer las capacidades de auditoria de la
autoridad tributaria y mejorar la cooperacién entre la seguridad social y las administraciones
tributarias, incluso mediante el intercambio de informacién, también podria ayudar a reducir la
evasion, ya que las empresas tienden a subestimar sus costos laborales ante el sistema de seguridad y
exagerarlos ante la administracién tributaria (OCDE, 2017e). Ademas, la introduccién gradual de la
facturacién electrénica, que inicié en 2017 entre las grandes empresas de manera voluntaria y se ha
extendido a todo el sector de la salud en 2018, la cual ya es obligatoria, es un paso en la direccién
correcta para frenar aiin mas la evasion fiscal y aumentar los ingresos fiscales adicionales.

Mejoras en la eficiencia y la calidad del gasto piblico para respaldar mejor el crecimiento y la
equidad

El gasto en salarios del sector publico de Costa Rica como porcentaje de los ingresos tributarios es
mas alto que en la mayoria de los paises de la OCDE, aunque su participacién en el empleo publico es
una de las mds bajas, y los salarios del sector publico representan una gran parte del gasto publico
total (Figuras 19 y 20). Ademas de crear distorsiones en el mercado laboral y reducir la movilidad de
los empleados, los aumentos en el gasto salarial del sector publico también han contribuido a los
recientes aumentos de la desigualdad (Gonzalez-Pandiella y Gabriel, 2017). El Poder Ejecutivo present6
ante la Asamblea Legislativa un proyecto de ley destinado a reformar el empleo en el sector publico,
establecer un nuevo sistema de gestién del desempeiio y limitar los aumentos salariales para todo el
sector publico. Sin embargo, esto fue rechazado por los sindicatos y también fue retirado.

Otro problema consiste en la rigidez excesiva del presupuesto, debido a las transferencias
obligatorias para una cantidad muy fragmentada de instituciones descentralizadas del sector publico,
y la asignacién obligatoria de ingresos con fines especificos, que es sumamente elevada, lo cual
restringe sobremanera las opciones de financiacién publica del gobierno. Los gastos y transferencias
obligatorias mas importantes son las disposiciones constitucionales de asignar el 8% del PIB al
Ministerio de Educacién y 6% de los ingresos actuales al Poder Judicial, y las disposiciones legales de
asignar 7% de la recaudacién del impuesto sobre la renta al Patronato Nacional de la Infancia (PANI),
ademas del equivalente a 593.000 salarios base que se transfieren al Fondo de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares (FODESAF). En 2018, mas del 60% del gasto del gobierno central se rige
mediante disposiciones constitucionales y otras disposiciones legales que, las que sumadas a los
pagos destinados al servicio de la deuda dejan solo alrededor del 5% del presupuesto del gobierno
central para gastos discrecionales (Cuadro 5).

57



ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COSTA RICA 2018
© OCDE 2018

Figura 19. La remuneracién de los empleados del sector publico representa una parte cada vez
mayor del gasto
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Fuente: FMI, base de datos de estadisticas de Finanzas Publicas.

Figura 20. El empleo publico es bajo, pero representa una gran parte del gasto
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Nota: Datos compilados basados en las directrices del Manual del FMI para estadisticas de Finanzas Publicas
versiéon 2014.

Fuente: ILOSTAT; FMI, base de datos de estadisticas de Finanzas Publicas.

La asignacién presupuestaria de ingresos con destinos especificos se define como un fondo
asignado previamente que no se deriva de los gastos operativos, como lo es el servicio de la deuda.
Para estas asignaciones, se reserva un porcentaje de los fondos del gobierno, que pueden estimarse
como una proporcién del PIB para sectores especificos como la salud, la educacién o la seguridad, y
estdn establecidos por la Constitucién o por legislacién primaria o secundaria. Su propédsito es
comprometer previamente un porcentaje del gasto gubernamental para asignarlo a sectores
especificos. Costa Rica y Brasil son los paises de América Latina que mas utilizan las asignaciones con
fines especificos (OCDE y BID, 2014). Aunque la asignacién con fines especificos de ingresos tributarios
puede garantizar una fuente estable de financiamiento para programas publicos e instituciones
publicas independientes, asi como para mejorar la transparencia y la confianza en el gobierno,
estimulando en ultima instancia el cumplimiento con el pago de impuestos, a la vez restringe
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demasiado la asignacién de fondos publicos y no permite que el gasto se ajuste a las necesidades
cambiantes de la sociedad. Concretamente, el gasto publico en infraestructura no se ha mantenido al
dia con las inversiones necesarias (Oviedo et al, 2015). Este nivel de gasto combinado con la mala
priorizacién y gestién (que se abordan maés adelante), ha resultado en la deficiente infraestructura de
calidad de Costa Rica, limitando la competitividad y los planes de desarrollo del pais (Estado de la
Nacién, 2016, OCDE, 2016b, FMI 2017a).

Cuadro 5. El presupuesto del gobierno central de Costa Rica es excesivamente rigido

2018
Presupuesto total de gastos 100,0%
Mandatos legales y constitucionales. 44,0%
Servicio de la deuda, remuneraciones del sector 51.59%

publico y contribuciones a la seguridad social.
Otros 4,5%

Nota: los mandatos constitucionales y legales incluyen remuneraciones de trabajadores en el Ministerio de
Educacién y trabajadores del Poder Judicial. El servicio de la deuda incluye reembolsos anticipados.

Fuente: calculos de la OCDE basados en datos del Ministerio de Hacienda.

El uso excesivo de las asignaciones con fines especificos en Costa Rica también restringe la
consolidacion fiscal, lo que pone en peligro la estabilidad macroeconémica, ya que el aumento de los
ingresos tributarios se traduce en mayores transferencias a programas a los cuales se asignan fondos,
independientemente de que requieran financiamiento adicional o de que se lleve a cabo un anadlisis
costo-beneficio del uso del dinero publico. En el Principio 7 de los Principios de Buena Gobernanza
Presupuestaria de la OCDE, se hace hincapié en que la asignacién de fondos debe mantenerse al
minimo (véase el Capitulo 1).

La Ley de Eficiencia en la Administracion de los Recursos Publicos (Ley 9371, “Ley de Caja Unica”),
aprobada por la Asamblea Legislativa en agosto de 2016, que permite al gobierno reclamar
transferencias obligatorias a instituciones auténomas que no se han gastado, es un paso en la
direccién correcta. Estos fondos deberan usarse para reducir la deuda. Sin embargo, en agosto de 2017,
se presenté ante la Asamblea Legislativa un proyecto de ley que dispone que todos los nuevos
proyectos que requieran de gasto publico tendrian que indicar la fuente de financiamiento respectiva,
lo que podria aumentar la asignacién obligatoria de fondos con fines especificos. En el corto plazo,
esta decisién ayudard controlar el déficit. Sin embargo, reducir las rigideces presupuestarias para
asignar fondos publicos de acuerdo con las necesidades cambiantes y mejorar la contribucién de la
politica fiscal para estabilizar la economia, deberia ser parte integral de una futura reforma fiscal.
Como una respuesta a esta necesidad, en noviembre de 2017 el gobierno envié a la Asamblea
Legislativa el proyecto de ley 20.595, que busca reducir la asignacién obligatoria de fondos con fines
especificos.

El proyecto de Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas contribuiria significativamente a
estabilizar la razén de deuda a PIB y deberia aprobarse cuanto antes (Figura 17: B. Reforma para
fortalecer las finanzas publicas). En Costa Rica se estd avanzando de manera importante para frenar la
evasion y elusiéon de impuestos. Sin embargo, existe un margen para recaudar ingresos adicionales
mientras se logra que el sistema impositivo sea mds equitativo; es necesario reconsiderar las
versiones anteriores de los proyectos de ley del impuesto al valor agregado (IVA) y del impuesto de la
renta. Recaudar ingresos fiscales adicionales contribuird a resolver los desequilibrios fiscales solo si
las autoridades costarricenses promulgan reformas para reducir la fragmentacién del sector publico,
los gastos obligatorios y la asignacién obligatoria de fondos con fines especificos. Estas medidas
permitirdn que el Ministerio de Hacienda recupere el control sobre el proceso presupuestario y la
asignacién de gastos, sentando asi las bases para aumentar la eficiencia del gasto, para asignar los
recursos segun las prioridades cambiantes y permitir que el crecimiento y la equidad sean
respaldados por el presupuesto con mayor eficacia.

La gran fragmentacién del sector publico en numerosas instituciones desconcentradas y

descentralizadas también obstaculiza la capacidad del Ministerio de Hacienda para controlar el
presupuesto y asignar el gasto de acuerdo con las prioridades identificadas y las necesidades
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cambiantes. Solo la mitad del presupuesto del gobierno general estd dentro del proceso
presupuestario encabezado por el Ministerio de Hacienda (OCDE 2017f). La existencia de un gran
sector institucionalmente descentralizado tampoco estd asociado a fuertes mecanismos de
cooperacién entre las diferentes instituciones del sector descentralizado, ni con los ministerios
relevantes, lo que reduce de manera significativa la efectividad y la calidad de los servicios publicos. E1
gasto de las instituciones y empresas estatales desconcentradas y descentralizadas es aprobado por la
Contraloria General de la Republica, pero principalmente desde el punto de vista legal. Ademds, los
esquemas de financiamiento de las instituciones descentralizadas son demasiado rigidos y los fondos
no pueden reasignarse entre las distintas instituciones y dreas de gasto que representan, de acuerdo
con las prioridades que surgen.

Como resultado, aunque los organismos descentralizados/desconcentrados generalmente tienen
un presupuesto equilibrado o incluso superavits financieros, estos contribuyen al déficit general al
absorber una proporcién de ingresos mayor a la que necesitan. En un estudio realizado por el
Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econdémica (MIDEPLAN) en 2017 se identificé a 22
instituciones no funcionales que potencialmente podrian eliminarse. Con base en los resultados de
este estudio, se prepar6 un proyecto de ley para eliminar estas instituciones y un proyecto de decreto
para cerrar las comisiones no funcionales, como parte de una estrategia para racionalizar
gradualmente dicho sector. El proyecto de ley debe aprobarse cuanto antes, pero también es
importante continuar haciendo esfuerzos para identificar las instituciones no funcionales y
especificar las responsabilidades de cada organismo gubernamental, con el fin de evitar lagunas y la
duplicacién de responsabilidades, y mejorar la rendicién de cuentas, la coordinacién y la gestién.

La reduccién de la asignacién obligatoria de fondos con fines especificos y la fragmentacién del
sector publico permitird restablecer el control del Ministerio de Hacienda sobre el proceso
presupuestario y la asignacién de gastos, sentando las bases para aumentar la eficiencia del gasto,
asignar recursos de acuerdo con las prioridades cambiantes, asi como para que el presupuesto pueda
respaldar el crecimiento y la equidad de manera mas eficaz. Ademas, en febrero del 2018, se aprobd
en la Asamblea Legislativa una ley que fortalece el control del Ministerio de Hacienda sobre el proceso
presupuestario, incluyendo a més de 50 instituciones descentralizadas en el Presupuesto Nacional
aprobado por la Asamblea Legislativa. En el pasado, estas entidades presentaban su presupuesto a la
Contraloria General, que Unicamente verificaba su cumplimiento con el marco legal.

Las ejecuciones de pasivos contingentes son una fuente importante de dificultades fiscales. La
experiencia internacional muestra que la falta de transparencia en la divulgacién y la preparacién
para la materializacién de pasivos contingentes ha conducido a grandes aumentos en la deuda
publica, desencadenando crisis fiscales (FMI, 2012). Por lo tanto, la determinacién de la posicién fiscal
de un pais debe incluir una evaluacién de estas fuentes de riesgo fiscal. En Costa Rica, estas fuentes se
derivan principalmente de la garantia estatal ilimitada para los depédsitos en bancos estatales
(incluyendo depésitos denominados en moneda extranjera), y una mayor exposicién a riesgos de
empresas e instituciones estatales a la deuda soberana. En particular, la exposicién de la CCSS (que
administra el fondo contributivo de pensiones), y del Instituto Nacional de Seguros (INS) de propiedad
estatal (donde los seguros también se benefician de una garantia estatal), que tienen grandes
cantidades de deuda publica en su cartera. Como parte del proceso de fortalecimiento del marco de
politica presupuestaria de Costa Rica, las autoridades deben identificar todas las fuentes de
exposicién a los riesgos fiscales y evaluar sus posibles implicaciones futuras.

Aunque la deuda del gobierno central como porcentaje del PIB aumenté en alrededor de 10
puntos porcentuales entre 2013 y 2016, hasta hace poco tiempo los pagos de intereses se han
mantenido estables. Esto refleja el traspaso del relajamiento de la politica monetaria interna, pero
también el uso de tasas flotantes y bonos denominados en délares. Desde 2012, la Tesoreria Nacional
ha logrado aumentar el vencimiento promedio de la deuda soberana de 9 a 15 anos. Sin embargo, esta
es otra fuente de vulnerabilidad a mediano plazo, especialmente en el contexto actual de deterioro de
las finanzas publicas y de la calificacién del riesgo soberano, y el endurecimiento de la politica
monetaria nacional, que contribuyé a un aumento en los pagos de intereses en 2017. Los costos por
pagos destinados al servicio de la deuda podrian reducirse mdas mejorando la calidad institucional y
adoptando herramientas de gestién mas modernas. Las opciones de politica incluyen la introduccién
de un marco de gasto multianual completo y un consejo fiscal, asi como un enfoque en el desarrollo
del mercado de moneda local. También es necesario que las autoridades modernicen la gestién de la
deuda fusionando las dos instituciones existentes para tal propésito, reduciendo la cantidad de
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valores de referencia y mejorando la comunicacién con los mercados. Ademas, se podria nombrar a
un economista jefe de alto nivel en el Ministerio de Hacienda para que brinde asesoria sobre las
politicas econémicas del gobierno y mejore la comunicacién con los inversionistas internacionales.
Estas reformas reafirmarian la credibilidad y por ende demostrarian la voluntad de las autoridades de

hacerle frente a las preocupantes tendencias fiscales de Costa Rica.

Cuadro 6. Recomendaciones pasadas de la OCDE para restablecer la sostenibilidad fiscal

Recomendaciones en la Evaluacién Econémica de 2016

Acciones ejecutadas

Recortar el déficit del gobierno central en 2% del PIB
durante 2016-17 por medio de la aprobacién y la
implementacién de la reforma tributaria propuesta, el
combate a la evasidn, la eliminacién de las exenciones y
el recorte del crecimiento en el gasto.

Introducir un marco fiscal de mediano plazo con una
regla de gastos clara y verificable.

Mejorar la eficiencia en el gasto por medio del
fortalecimiento de la autoridad del Ministerio de Hacienda
para controlar la totalidad del presupuesto del sector
publico y de la introduccién de presupuesto basado en
desempeno.

El gobierno ha introducido una serie de reformas
destinadas a reducir la evasion fiscal: la introduccién de
la facture electrénica para grandes contribuyentes, el
endurecimiento de los criterios para penalizar el
contrabando, el incremento en la cantidad de empresas
que pagan impuesto sobre la renta para cubrir a todas las
inscritas en el Registro Nacional, y la facilitacién del
acceso de la administracién tributaria a informacién de
los contribuyentes almacenada por instituciones
financieras.

Una reforma del régimen de pensiones ha eliminado los
incrementos automaticos, indiza los ajustes en las
pensiones a la inflacién, incrementa las tasas de
contribucién para regimenes especiales de pensiones,
introduce un impuesto a las pensiones que excedan 10
salarios minimos y reduce la posibilidad de heredar la
pensién en algunos regimenes.

La Ley de Eficiencia en la Administracion de los Recursos
Publicos (“Caja Unica”), adoptada en 2017 le permitira al
gobierno  recuperar transferencias obligatorias a
instituciones auténomas que no las hayan gastado. Estos
fondos se utilizaran para la reduccién de la deuda.

Se ha enviado un proyecto de ley a la Asamblea
Legislativa.

Se ha enviado un proyecto de ley a la Asamblea
Legislativa que estipula que todo nuevo proyecto que
tenga un efecto sobre el gasto debe hacer explicitas las
fuentes de su financiamiento. No es claro si esta
resolucién tendrd efecto sobre las transferencias
automaticas a las instituciones publicas auténomas, o
sobre el gasto asignado por la Constitucién. Ademas, esta
decisién podria incrementar la rigidez presupuestaria.

Se ha enviado a la Asamblea Legislativa un proyecto de
ley para introducir presupuestos basados en desemperio.

Politicas estructurales para impulsar la productividad y la inclusién

Costa Rica enfrenta el doble desafio de impulsar el crecimiento de la productividad y la inclusién.
Desde mediados de la década del 2000, el desempeno de la productividad de Costa Rica ha cobrado
impulso y esta convergiendo lentamente hacia las cifras que muestran los paises de la OCDE después
de muchos anos de estancamiento (Figura 8). Este aumento en la productividad ha sido generalizado,
y la mayoria de las industrias han experimentado una cambio abrupto hacia tasas de crecimiento mas
altas (Escobar y Meehan, 2018). Sin embargo, persiste una gran brecha del PIB per cépita, impulsada
por la productividad laboral que es del 36% del promedio de los paises de la OCDE (Figura 8, Figura 21,
Panel A). Ademas, no todos se han beneficiado del sélido crecimiento de la produccién (Estado de la
Nacién, 2017). Si bien la utilizacién de mano de obra estd por encima del promedio de la OCDE, esto
refleja largas horas de trabajo para los que tienen trabajo (Figura 21, Panel B). Las tasas de empleo
estdn por debajo del promedio debido a la baja participacién en el mercado laboral y al alto
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desempleo, en particular entre las mujeres y los jévenes (Figura 6, Figura 21, Panel B, Figura 23). El
nivel de desempleo se ha mantenido alto desde la crisis financiera mundial, y gran parte del aumento
refleja el desempleo estructural (Figura 6, Panel A). Ademads, la alta tasa de informalidad del mercado
laboral que ya existia ha aumentado en los ultimos afnos, mientras que la participacién laboral ha
disminuido (Figura 6, Paneles A y B). Estos acontecimientos han empeorado los niveles de desigualdad
que ya eran altos, dado que los grupos desfavorecidos y aquellos con menos capacidad de adaptarse a
los cambios estructurales que estdn ocurriendo son los més afectados, incluyendo a aquellos con
bajos niveles de educacién y a los jévenes (Figuras 22 y 23).

Figura 21. La brecha del PIB per cépita refleja baja productividad y empleo, pero largas horas de

trabajo
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Fuente: OCDE, base de datos de Productividad.

Es necesario hacer reformas a las politicas estructurales para impulsar la productividad y la
inclusién. Si se no abordan estos problemas, Costa Rica corre el riesgo de quedarse atrapada en un
“circulo vicioso", donde las personas con pocas habilidades y acceso limitado a oportunidades
quedaran limitadas a desempenar trabajos de baja productividad con salarios bajos, reduciendo la
productividad agregada y empeorando la desigualdad (OCDE, 2016d). Para poner en marcha un
"circulo virtuoso" serd necesario adoptar reformas en varias areas de politicas que presentan
oportunidades de beneficio para todos (OCDE, 2012a). Pero no hay carencia de estas politicas, lo que
subraya la importancia de dirigir los esfuerzos inmediatos de reforma hacia areas que probablemente
generen grandes ganancias y/o que establezcan las condiciones marco necesarias para aprovechar
plenamente los beneficios de las reformas futuras. Con base en investigacién académica que
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cuantifica los potenciales beneficios de las reformas (Recuadro 3) y las experiencias de otros paises, se
destacan las reformas que buscan reducir la informalidad del mercado laboral, fortalecer la
competencia, reducir las cargas regulatorias, mejorar los resultados y la igualdad en la educacién y
abordar areas prioritarias para estimular el crecimiento inclusivo. Reconociendo estos desafios, en
Costa Rica se ha acelerado el impulso a la reforma estructural y se estan llevando a cabo o se estan
planificando importantes mejoras en las politicas relacionadas con varias de estas areas.

Figura 22. La desigualdad es alta y aumenta
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1. La distribucién del ingreso se calcula como S80 / S20. La cual representa la proporcién de todos los ingresos
recibidos por el quintil superior dividido por la proporcién del primero, o la relacién entre el ingreso promedio
del quintil superior y el del primero.

Nota: Los datos de distribucién de ingresos se refieren a 2015, excepto Hungria (2014), México (2014) y Costa Rica
(2016)

Fuente: OCDE, base de datos de distribucién de ingresos.
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Figura 23. Los resultados del mercado laboral son particularmente pobres entre los grupos
desfavorecidos
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1. Panel A: Bajos ingresos se refiere a las ganancias por hora de menos del salario minimo mas bajo.
Fuente: INEC, Encuesta Continua de Empleo.

Recuadro 3. Simulaciones del posible impacto de las reformas estructurales

La cuantificacién del posible impacto de las reformas sobre el PIB ofrece informacién sobre el tamaiio del
impacto, que es un insumo util para determinar el orden de las prioridades. Investigacién reciente de la OCDE
estima los efectos de las reformas estructurales utilizando simulaciones basadas en relaciones histéricas y entre
paises, entre las reformas y el crecimiento en los paises de la OCDE y los que no pertenecen a la OCDE. Estas
simulaciones suponen la implementacién total de las reformas que se detallan a continuacién y se centran en la
regulacién del mercado de productos y las medidas de insolvencia (Cuadro 7).

Las medidas propuestas relacionadas con las regulaciones del mercado de productos (RMP) (descritas en el
cuadro 8) podrian impulsar el PIB per cdpita en un 5,1% a largo plazo. Estas ganancias son considerables a pesar de
que incluso si se implementaran todas estas reformas del mercado de productos, la rigurosidad de las regulaciones
en Costa Rica se mantendria significativamente por encima del promedio de la OCDE, y estaria a un nivel similar al
de Grecia o Eslovenia y ligeramente mejor que Colombia. Reducir el tiempo necesario para resolver la insolvencia
corporativa, que actualmente es de 2,5, a 3 afios podria ayudar a aumentar el PIB per cdpita en un 5,4%. Sin
embargo, es importante senalar que la magnitud de los resultados de la insolvencia y las RMP no son comparables
directamente debido a las diferencias metodolégicas. En particular, las estimaciones de las RMP se basan en los
efectos de tiempo promedio (dentro), mientras que para las estimaciones de insolvencia se utilizan efectos entre
paises (entre). Esto hace que los resultados sean muy diferentes; por ejemplo, el uso de estimaciones de las RMP
basadas en los efectos entre paises arrojaria estimaciones mucho mayores, en el rango de un aumento del 24% del
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PIB per capita.

La reduccién de las desigualdades entre hombres y mujeres en el mercado laboral también podria tener un
gran impacto en la productividad y los ingresos. Por ejemplo, se estima que la pérdida de ingresos a largo plazo
debido a la existencia de desigualdades de género en Costa Rica es del 22%, en comparacién con un promedio del
15,4% para los paises de la OCDE (Cuberes y Teignier, 2016).

Aunque no se dispone de estimaciones sobre las ganancias en términos de eficiencia derivadas de la
reduccién de la informalidad en Costa Rica, en México la asignacién inadecuada de recursos es mucho mas alta
entre las empresas informales y cada peso mexicano de capital y mano de obra asignado a una empresa informal
seria 28% mas productivo si se asignara a una empresa del sector formal, lo que sugiere que la informalidad tiene
un gran impacto negativo sobre la productividad agregada y el PIB (Busso, Fazio y Levy, 2012; FMI, 2017b).

Mejorar los resultados en educacién también tendria un marcado efecto positivo. La investigacién de la OCDE
estima que el logro de habilidades béasicas universales (es decir, matricula universal a la educacién secundaria para
jovenes de 15 afios y calificaciones superiores a 420 en la prueba PISA) podria contribuir a aumentar el crecimiento
del PIB en 0,65 puntos porcentuales anuales en Costa Rica, frente al promedio de la OCDE de 0,27 (OCDE , 2015b).

Abordar los desajustes de habilidades también puede tener un impacto importante. Aunque las estimaciones
basadas en los datos de la Evaluacién de Competencias de Adultos de la OCDE no estan disponibles para Costa
Rica, la eliminacién de los desajustes de habilidades en un pais donde aproximadamente un tercio de los
trabajadores tiene una calificacién baja o excesiva para su trabajo (como en Italia) podria aumentar la
productividad en 10% (Adalet McGowan y Andrews, 2015).

Cuadro 7. Posible efecto a largo plazo en el PIB per capita de reformas estructurales

Efecto total Efecto en componentes de la oferta
Politica estructural® en el PIB ; PMF Profundizacidn _ Tasa de
per capita del capital* empleo’
en porcentaje

Regulaciones del mercado de
productos (RMP)
Mejorar la gobernanza de empresas

1,1 0,6 0,4 0,3
estatales.

Slmpl}ﬁcar el Sistema de licencias y 16 0.9 06 05
permisos

Reducir las cargas administrativas para 0,9 05 03 03
las empresas

Eliminar exenciones antimonopolio 0,5 0,3 0.2 0,2
Mejorar la facilitacién del comercio

mediante mejor comunicacién de 0,9 0,5 0,3 0,3
regulaciones.

Total para RMP 51 28 19 1,4
Doing Business del Banco Mundial

Tiempo para resolucién de la 5.4 44 0 11

insolvencia®
Basado en Egert (2017) y Egert y Gal (2017).
Ver cuadro 8 para detalles de las medidas.
3. El cambio en el PIB per capita se calcula usando ecuacién 5 de Egert y Gal (2017) y supone una relacién de fuerza de
trabajo a poblacién en edad laboral de 56,4% en 2013 para Costa Rica.
4.  La profundizacién del capital se mide como acervo de capital entre producto y la tasa de empleo es empleados entre
poblacién en edad laboral.
5.  Debido a diferencias en las estimaciones, la magnitud de la medida de insolvencia del Doing Business del Banco Mundial
no es directamente comparable a los resultados de las Regulaciones del Mercado de Productos de la OCDE.

N

Cuadro 8. Reformas usadas en las simulaciones

Politica estructural Cambios en las politicas estructurales

Regulaciones en el mercado de productos

Mejorar la gobernanza de las Las empresas estatales ya no tienen acceso a financiamiento que no

empresas estatales esté también disponible a empresas privadas. Establecer una unidad
coordinadora de la propiedad estatal dentro del Ministerio de la
Presidencia para manejar la propiedad del gobierno en las empresas

estatales.
Simplificar el sistema de Establecer una ventanilla Unica para obtener Informacién, emitir y
licencias y permisos aceptar notificaciones y licencias, las cuales son implementadas a
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nivel local e informacién disponible via internet.

Reducir las barreras Los procedimientos actualmente realizados por el empresario (por

administrativas para las ejemplo, el registro ante la municipalidad local, 1a notificacién a la

empresas seguridad social, etc) se hacen en una ventanilla Gnica. El nimero de
dias que toma registrar una empresa se reduce a 20, y el nimero de
entidades a las cuales hay que contactar para hacer el registro se
reduce a 1.

Remover las exenciones Se eliminan la exenciones antimonopolio

antimonopolio

Mejorar la facilitacién al Las regulaciones se comunican de forma accesible a nivel

comercio internacional.

Doing Business del Banco Mundial

Tiempo para resolver insolvencia Reducir el tiempo para resolver insolvencia de 3 aflos a 2,5 anos.

Hacer que los mercados laborales sean mads inclusivos

Para combatir la informalidad, que ha llegado al 41% de los trabajadores, la OCDE recomienda
adoptar una estrategia integral que incluya acciones para reducir los costos laborales no salariales,
simplificar la estructura del salario minimo, fortalecer los mecanismos que aseguren el cumplimiento
de la ley y reducir los obstaculos al emprendedurismo, asi como mejorar la capacitacién y la
educacién (OCDE, 2016b, OCDE, 2017f).

En respuesta, se aprobdé una Estrategia Nacional para la Transicién a la Economia Formal
mediante un acuerdo tripartito en febrero del 2018, con acciones de alto nivel en cada una de las areas
recomendadas y un objetivo general de reducir la informalidad al 33% para el 2025. Un consejo
tripartito supervisard la implementacién de la estrategia y se creardn consejos técnicos para
establecer planes de accién detallados en cada una de las 4reas. Aunque aun estd en sus primeras
etapas, esta estrategia es un paso positivo. Incorporar la estrategia y los planes de accién asociados a
esta, al Plan Nacional de Desarrollo 2018-20221a consolidaria como un area prioritaria en el futuro.

Las altas contribuciones a la seguridad social son un obstaculo para la formalidad en Costa Rica
(Ramirez Alfaro, 2010; OIT, 2014; OCDE, 2017e; OCDE, 2017f). Estas contribuciones representan
aproximadamente el 36,5% de los ingresos brutos, en comparacién con el promedio de la OCDE del
27,2%. De ese 36,5%, 26,33 puntos porcentuales es pagado por el empleador, 9,34 puntos porcentuales
por el empleado y el 0,82 puntos porcentuales por el gobierno (OCDE, 2017e; OCDE, 2017f). La gran
porcién que deben pagar los empleadores impulsa los costos laborales no salariales de Costa Rica
hacia el tope de las calificaciones de la OCDE (Figura 24). A pesar de que el mal estado de las finanzas
publicas no permite una reduccién significativa de las contribuciones a la seguridad social, el gobierno
estd analizando opciones para aumentar la cobertura en ciertos sectores que presentan altos niveles
de informalidad. Desde julio del 2017, la contribucién basica minima para quienes trabajan en servicio
domeéstico se ha reducido, y ahora es posible dividirlos entre varios empleadores. Ademas, en el 2018
se empezara a implementar un plan piloto para recolectores de café con una tasa reducida, con el fin
de cubrir el seguro de salud durante las temporadas de recoleccién.

La Estrategia de Transicién también incluye planes para establecer estrategias similares para al
menos dos grupos adicionales de trabajadores. Ademas, el gobierno estd considerando reducir la tasa
de contribucién de los empleadores para las empresas nuevas y pequenas durante los primeros cuatro
afios de funcionamiento, de aproximadamente 25% de la némina bruta a entre el 13,33% y el 15,33%.
Se espera que se llegue a un acuerdo con la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS) durante 2018
para permitir que las contribuciones del empleador se reduzcan a entre 18,83% y 20,83%, y también se
estd analizando un proyecto de ley para reducir la tasa en 5,05 puntos porcentuales adicionales. Si
bien los detalles de disefio de esta propuesta seran importantes, incluyendo el andalisis del impacto
fiscal y las posibles distorsiones del tamano de empresas, la evidencia de otros paises sugiere que esto
podria contribuir a aumentar la formalizacién (Comisién Europea y OCDE, 2015; OCDE, 2017g). Cuando
las finanzas publicas vuelvan a la normalidad, el gobierno deberia considerar una reduccién
generalizada en las contribuciones a la seguridad social, con el fin de evitar distorsiones que puedan
surgir de los recortes especificos del sector.

El salario minimo en Costa Rica varia dependiendo de las habilidades, la ocupacién y el nivel
educativo. La cantidad de categorias de salario minimo ha disminuido significativamente a lo largo del
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tiempo, de 520 en 1987 a 23 actualmente. La reduccién mas reciente de 25 a 23 categorias entrd en
vigencia en enero del 2018. Ademas, actualmente se estdn realizando estudios de mercado para
investigar opciones que permitan reducir ain maés la cantidad de categorias, buscando pasar
gradualmente a 10 categorias para fines del 2019. Si bien esta reduccién es positiva, el sistema
contintia siendo complejo y el salario minimo para los trabajadores no calificados es 70% del salario
promedio, que es mas alto que en cualquier otro pais de la OCDE excepto Turquia (Figura 25). Estas
caracteristicas contribuyen a que existan bajos niveles de cumplimiento: alrededor de un tercio de los
trabajadores reciben remuneraciones por debajo del salario minimo correspondiente, y
aproximadamente una cuarta parte de los trabajadores recibe remuneraciones que estan por debajo
del salario minimo mas bajo (Estado de la Nacién 2014; OCDE, 2017f). Un salario minimo mds modesto,
diferenciado en funcién de la edad y/o la ubicacién, serviria para proteger mejor a los trabajadores
mas vulnerables, reduciendo a la vez los efectos negativos sobre el empleo formal y los costos de
cumplimiento para las empresas. La diferenciacién sobre esta base deberia fundamentarse en el
andlisis de factores relevantes, como las condiciones econémicas regionales y el impacto del salario
minimo sobre las oportunidades de empleo formal y las decisiones educativas de los jovenes. Pero, a
modo de ejemplo, podria implicar un salario minimo mas alto en San José tomando en cuenta los
costos de vida mas altos, y una tasa mds baja para los trabajadores jovenes reconociendo que el
salario minimo representa un obstaculo mayor para conseguir empleo para quienes cuentan con
menos experiencia.

Mecanismos mads rigurosos para asegurar el cumplimiento con las regulaciones laborales
también aumentaria el cumplimiento con los requisitos de salario minimo y disuadiria la
informalidad. Ya se han realizado varias mejoras, incluyendo el aumento de los recursos para la
Inspeccién Laboral y la agilizacién de los procesos judiciales para las denuncias que se presentan ante
los juzgados laborales. La propuesta actual de otorgar a los inspectores laborales el derecho de
imponer sanciones directamente a los empleadores sin pasar por los juzgados laborales, también
ayudaria a acelerar el proceso y aumentar los efectos disuasorios. En el futuro, las autoridades deben
garantizar que las sanciones impuestas por incumplimiento de las normas laborales sean lo
suficientemente altas como para disuadir dicho incumplimiento (OCDE, 2017f).

En Costa Rica, los inmigrantes representan aproximadamente el 11% de la poblacién adulta, que
es una proporcién mayor que la que se observa en otros paises de la regién y similar al promedio de la
OCDE (OCDE, 2017f). La mayoria de los migrantes provienen de Nicaragua, son de edad laboral, tienen
niveles educativos mas bajos que la poblacién nacional y estdn sobre-representados en ocupaciones
de baja calificacién y sectores con altos indices de informalidad, como la construccién, los servicios
domésticos y la agricultura (OCDE, 2017f). La Ley General de Migracion y Extranjeria de 2010 y la
Politica Migratoria Integral posterior ofrecen un marco normativo sélido, pero la adopcién de
disposiciones para que los inmigrantes con estatus irregular adquieran residencia legal ha sido menor
de lo esperado, en parte debido al requisito de presentar un contrato laboral formal. Un mayor acceso
a empleos formales con beneficios de seguridad social mejoraria la integracién de las personas
inmigrantes. Programas como el plan piloto de seguro de salud para los recolectores de café, 60% de
los cuales son inmigrantes, deberian ayudar a promover una mayor inclusién. Ademas, se espera que
en 2018 empiece a funcionar un nuevo sistema informadtico, lo que no solo reducira los tiempos de
tramitacién de visas, sino que también incluird enlaces con los servicios gubernamentales
correspondientes, lo que deberia mejorar las bajas tasas de cobertura actuales entre inmigrantes para
programas tales como transferencias de efectivo condicionadas para mejorar la participacion en la
educacién (OCDE/FUNDEVI, 2017).
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Figura 24. Los altos costos laborales no salariales desalientan la formalidad

1

Porcentaje del salario bruto para una persona soltera que gana el salario minimo, 2013

% %
160 160
I Salario neto [ Inpuesto sobre los ingresos y 1 Impuestos sobre la ndmina y contribuciones
140 contribuciones a cargo del empleado a cargo del empleador 140

1: I|-|I|l|.|.|.|I|.|I|I|I|I|I|.| | |I|I| |I|I| | |I|I| |I :
BT R N R R R

1. Las cargas fiscales se calculan para un trabajador a tiempo completo, en un hogar de una sola persona, que
gana el salario minimo a la tarifa estandar (para adultos). El tiempo completo se refiere a las horas regulares a
tiempo completo en cada pais. Los aportes o contribuciones sociales del empleador y del empleado también
incluyen pagos obligatorios a seguros privados de salud, pensiones de jubilacién, etc.

2. Para México, el salario registra impuestos a la renta negativos porque bajos salarios reciben un complemento
salarial en forma de crédito fiscal.

3. Los niveles de salario minimo se refieren a 2015 para Alemania.
Fuente: OCDE (2017{).

Figura 25. El salario minimo de Costa Rica es alto
Salario minimo como porcentaje del salario medio de los trabajadores a tiempo completo, 2016
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Nota: Para Costa Rica, los célculos usan el salario minimo para los trabajadores no calificados.
Fuente: OCDE, base de datos de estadisticas de la Fuerza de Trabajo.

Mejoras en la calidad y la eficiencia del sistema educativo

Costa Rica tiene un firme compromiso con la educacién y, tras haber asignado el 7,6% del PIB en
2017, tiene un gasto gubernamental mas alto que todos los paises de la OCDE. Sin embargo, el gasto
podria ser més eficiente, ya que los resultados de la prueba PISA son bajos y estén influenciados de
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manera significativa por los antecedentes socioeconémicos (Figura 26). Esto puede reflejar en parte la
composicién del gasto, ya que el gasto por alumno para la educacién béasica contintia siendo
relativamente bajo. El gasto acumulado a la edad de 15 anos es alrededor de la mitad del promedio de
la OCDE. Por el contrario, el gasto publico por estudiante de educacién terciaria es uno de los mas
altos entre los paises de la OCDE y América Latina (OCDE, 2017h).

Existe una disposicién constitucional para aumentar el gasto en educacién publica hasta el 8%
del PIB en 2018, pero no existe una razén fundamental para este objetivo especifico. Con el fin de
aumentar la eficiencia y los incentivos para mejorar los resultados, los principales objetivos de
politica deben centrarse en los resultados educativos, con objetivos claros y verificables basados en el
rendimiento (OCDE, 2016b). Para mejorar ain mas los resultados y la equidad, seria necesario ajustar
la combinacién de gastos trasladando algunos de la educacién terciaria hacia la educacién y atencién
de la primera infancia (EAPI) y la educaciéon secundaria (donde existen presiones demograficas
crecientes y la necesidad de aumentar el acceso). Esto podria lograrse por medio de una divisién mas
efectiva y equitativa de costos entre el gobierno y el estudiantado que se benefician de la educacién
terciaria, incluso dirigiendo el apoyo financiero a los estudiantes con base en su necesidad y
capacidad de beneficiarse (OCDE, 2017h). Aunque se reconoce la necesidad de cambiar el enfoque
hacia los resultados, todavia no se han desarrollado objetivos medibles del rendimiento. Ademas, no
se han hecho cambios sustanciales a la composicién del gasto.

Aun cuando la matricula ha aumentado significativamente en la década del 2000, en Costa Rica
los programas de EAPI continlan estando poco desarrollados (OCDE, 2017h). La expansién de los
servicios de estos programas facilitaria que aumenten los niveles de participacién femenina en el
mercado laboral, que actualmente son bajos, reduciria el impacto de los antecedentes
socioeconémicos y permitiria mejorar las habilidades y las perspectivas de empleo en el futuro
(Cunha et al., 2006; OCDE, 2007; Almond y Currie, 2011); OCDE, 2016b). Reconociendo estos problemas,
se ha establecido una nueva politica para la primera infancia, que abarca a los nifios y ninas de 0 a 8
afnos, que se estd implementando actualmente, cuya meta es aumentar la cantidad de centros de
atencién que funcionan en las comunidades. El Plan Nacional de Desarrollo también incluye una meta
para aumentar la cobertura del primer grado de preescolar (4 anos) del 63% al 69,5% entre 2015 y 2018,
con un enfoque en 75 distritos seleccionados con baja matricula y altas tasas de pobreza; en la
primera mitad del 2017, las tasas de matricula se ubicaron en 66,1%. Actualmente se estd
desarrollando una base de datos georreferenciada de centros e identificadores de ninos para mejorar
la planificacién y la focalizacién. Los términos de referencia preliminares para el proyecto ya se
definieron y las autoridades estan explorando opciones para conseguir los recursos necesarios. Si bien
estas iniciativas son muy positivas, deben establecerse objetivos, metas y plazos méas detallados para
la implementacién, asi como definir con més claridad los criterios de evaluacién del rendimiento.

En los ultimos anos también se han adoptado medidas prometedoras para fortalecer la
gobernanza de los programas de EAPI y reducir la fragmentacién, incluyendo la creacién de la Red
Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil (REDCUDI) en 2014, con el fin de mejorar la coordinacién entre
los diferentes proveedores publicos y privados. Sin embargo, estas medidas no logran alcanzar las
mejoras de gobernanza necesarias (OCDE, 2017h). A pesar de que los servicios preescolares
actualmente se financian con un presupuesto sustancial de educacién publica y estdn bajo la
responsabilidad del Ministerio de Educacién, los servicios de atencién infantil estdn bajo la
responsabilidad de la REDCUDI, que se financia con fondos de distintas fuentes (OCDE, 2017h). La
clasificacién de todos los gastos en educacién y atencién de la primera infancia como rubros que
deben pagarse mediante gasto obligatorio dispuesto en la Constitucién para la educacién, facilitaria la
ampliacién de los servicios. El establecimiento de una oficina que tenga autoridad y responsabilidades
claras para la ejecucién de la politica nacional para los programas de EAPI en todo el sector (atencién y
preescolar), fortaleceria el liderazgo del sector y crearia un claro propulsor de reformas, facilitando la
coordinacién y las mejoras para la ampliacién de los servicios.
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Figura 26. Los bajos resultados y las desigualdades persisten en la educacién a pesar de los altos
niveles de gasto
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1. Los datos se refieren a los gastos en educacién primaria, secundaria, postsecundaria y terciaria. El afio de
referencia es 2015 o el Ultimo disponible.

2. Medido como el cambio promedio en los puntajes PISA asociado con un cambio de una unidad del indice PISA
de condicién econémica, social y cultural.

Nota: OCDE es un promedio simple de los paises miembros de la OCDE. LAC-5 es un promedio simple de Argentina,

Brasil, Colombia, Chile y México. PEER es un promedio simple de los 10 paises de la OCDE con el PIB per capita mas

bajo (excluyendo aquellos paises miembros de América Latina): Republica Checa, Estonia, Grecia, Hungria, Letonia,

Polonia, Portugal, Republica Eslovaca, Eslovenia y Turquia. Para Argentina, los datos de PISA se refieren

Unicamente a Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Fuente: OCDE, base de datos Indicadores de financiacién de la educacién y Ministerio de Hacienda; base de datos
OCDE PISA 2015; OCDE (2016e).

Con el fin de mejorar los resultados, en 2018 se completard una iniciativa importante para
modernizar el plan de estudios escolar y se han introducido directrices para las autoevaluaciones de
los centros educativos. También se estd analizando una propuesta positiva a fin de lograr que la
acreditacion sea obligatoria para todos los programas de formacién docente en universidades
privadas. La OCDE también ha recomendado varias reformas adicionales a fin de fortalecer la calidad
de la ensenanza, asi como el liderazgo y la evaluacién en los centros educativos. Esto incluye mejorar
la seleccién y formacién inicial de los educadores, la introduccién de un sistema efectivo de
evaluacién docente, la implementacién de programas de desarrollo de liderazgo més sélidos,
establecer esquemas de aprendizaje entre pares, crear posiciones de liderazgo instructivo dentro de
los centros educativos y establecer estandares mas claros para la evaluacién de la calidad de los
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centros educativos y criterios para enfocar los esfuerzos de supervisiéon en los centros que mas lo
necesitan (OCDE, 2016b, OCDE, 2017h).

Reducir las tasas de desercién escolar contribuiria a aumentar el capital humano y el potencial
de productividad del pais, asi como a reducir las desigualdades. Aunque las tasas de desercién escolar
han disminuido en los dltimos anos, continldan siendo altas segun los estadndares de la OCDE (OCDE,
2017h). Alrededor del 30% de los estudiantes costarricenses abandonaron los estudios antes de los 15
afios, y las tasas de desercién escolar son particularmente altas entre aquellos que provienen de
entornos desfavorecidos (OCDE, 2017f). Un mayor enfoque en la educacién temprana, particularmente
entre los nifios y nifias que provienen de entornos desfavorecidos, mejoraria el rendimiento y la
retencion en los niveles mas altos de la educacién (OCDE, 2007). Ademas, la OCDE ha elogiado el
enfoque especifico del programa Yo me apunto, que ha reducido las tasas de desercién en los colegios
participantes de 14,4% en el 2013 a 9,2% en el 2017. La OCDE recomend6 ampliar la deteccién
temprana e intervenciones para estudiantes en condiciones desfavorables que estan en riesgo de
abandonar el sistema educativo (OCDE, 2016b, OCDE, 2017h).

El desarrollo de un sistema de educacién vocacional en consulta estrecha con los empleadores
para garantizar que la formacién se ajuste a las necesidades del mercado laboral, también podria
ayudar a reducir las tasas de desercién (OCDE, 2010). En febrero de 2017 se inicié un programa piloto
de educacién dual a muy pequena escala en el sector automovilistico para estudiantes de secundaria.
Ademas, se estan llevando a cabo didlogos tripartitos para introducir formalmente un sistema dual de
aprendizaje y regular la situacién contractual de los estudiantes en el lugar de trabajo, y actualmente
los representantes de los sectores estdn analizando una propuesta de reforma legislativa y se estan
negociando aspectos relacionados con la remuneracién de los pasantes, incluyendo las contribuciones
a la seguridad social. El programa piloto debe ser monitoreado y evaluado, y es necesario continuar

haciendo esfuerzos para desarrollar alin maés la educacién vocacional.

Cuadro 9. Recomendaciones pasadas de la OCDE para impulsar la inclusién

Recomendaciones en la Evaluacién Econémica de 2016

Acciones ejecutadas

Aumentar la oferta de servicios de cuidado infantil
financiados con fondos publicos, para facilitar la
participacién femenina en el mercado laboral.

Simplificar la estructura de los salaries minimos y hacer
cumplir la ley.
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El Plan Nacional de Desarrollo incluye metas para
expandir la cobertura del primer grado de educacién
preescolar (4 anos de edad) al 69,5% en 2018, con la
expansion concentrada en 75 distritos con bajo nivel de
matricula y altas tasas de pobreza. La tasa de matricula se
ubicé en 66,1% en la primera mitad de 2017.

Con el fin de facilitar la matricula universal en educacién
preescolar, el Consejo Superior de Educacién establecid
una nueva politica para hacer que la educacién preescolar
sea obligatoria y un requisito para que los nifios se
matriculen en la educacién primaria.

Una base de datos georreferenciada de centros de cuidado
infantil y de identificadores para los ninos estd en
desarrollo para mejorar la planificacién y la seleccién. Su
implementacién se espera para el primer trimestre de
2018.

Un estudio de factibilidad de mecanismos alternativos
para el financiamiento del cuidado infantil estd en
proceso.

Se esta implementando procesos de articulacién
mejorados entre el Ministerio de Educacién Publica (MEP)
y la Red Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil con el fin
de potenciar recursos existentes a fin de expandir la
provisién de servicios de cuidado infantil, asi como
mejorar su calidad.

El nimero de salarios minimos se ha reducido de 520 en

1987 a 23 actualmente. Mds recientemente, esto implicé la
reduccién de 25 a 23 a partir de enero de 2018.
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Adoptar una estrategia integral para reducir la alta
informalidad en el mercado laboral, fortaleciendo la
observancia de las leyes, reduciendo las cargas
administrativas a la actividad empresarial, y capacitando
a los pobres para que puedan convertirse en trabajadores
formales.

Establecer la mejora de los resultados educativos como la
principal meta de las politicas educativas, con especial
énfasis en mejorar los resultados de los centros
educativos y estudiantes més desfavorecidos.

Desarrollar un sistema de aprendizaje en el que
participen activamente los empleadores.

Se estan ejecutando estudios de mercado para simplificar
aun mas la estructura de salarios minimos, con la
intencién de reducir el nimero de categorias a 10 en 2019.

El presupuesto para inspecciones laborales se ha
incrementado y se han implementado procesos para
mejorar la seleccién. Aunque esto ha aumentado el
numero de trabajadores cubiertos por las inspecciones,
alin no es claro si se ha incrementado el nimero de
infracciones identificadas ni si esto tiene un efecto
disuasorio adicional. Se ha preparado un proyecto de ley
para aumentar los poderes de los inspectores laborales,
permitiéndoles imponer sanciones directas a los
empleadores sin necesidad de ir a tribunales laborales.

Una Estrategia Nacional para la Transicién a la Economia
Formal inici6 en febrero de 2018, con el objetivo de
reducir la informalidad al 33% a 2025. La tasa minima de
contribucién a la seguridad social para trabajadoras
domeésticas se redujo a partir de julio de 2017. Un plan
piloto para recolectores de café que implica una
reduccién en la tasa de contribucién que cubre el seguro
de salud durante la estacién de cosecha iniciard en 2018.
Se estd considerando bajar la tasa de contribucién a la
seguridad social pagada por el empleador para empresas
nuevas y pequeias, durante los primeros cuatro anos de
su operacion.

No se han ejecutado acciones sustanciales para establecer
objetivos de desempefio medibles. Sin embargo, hay
varias iniciativas individuales para mejorar los resultados
y disminuir las desigualdades en el sistema educativo que
no estan sujetas a evaluaciones de impacto.

Se ha enviado a la Asamblea Legislativa un proyecto de
ley que requiere la acreditacién de programas de
formacién docente impartidos por universidades
privadas.

La implementacién continua de Yo me apunto para
reducir las tasas de desercién en educacién secundaria
estd siendo exitoso en reducir tasas de desercién en
escuelas secundarias seleccionadas.

Un plan piloto de educacién dual a pequena escala en el
sector automovilistico inicié en 2017. Ademas, se esta
efectuando un didlogo tripartito para introducir
formalmente un sistema de pasantias y para regular la
situacién contractual de estudiantes en los centros de
trabajo, con una reforma legislativa actualmente bajo
andlisis y temas relacionados con la remuneracién y
seguro social para pasantes también en proceso de
negociacion.

Fomento de la competencia y reduccion de obstdculos para la entrada y salida de empresas

En Costa Rica la competencia es débil. Las regulaciones del mercado de productos son
restrictivas, existen amplias exenciones antimonopolio, en muchos sectores el control estatal es alto y
los obstaculos al emprendedurismo son grandes. Los beneficios potenciales en cuanto a productividad
y crecimiento son sustanciales: mejorar las regulaciones del mercado de productos en Costa Rica
podria contribuir a aumentar el PIB per capita en un 5,3% (Recuadro 3) y también contribuiria a reducir

las desigualdades (Ennis, Gonzaga y Pike, 2017).

En las disposiciones institucionales existen deficiencias considerables para asegurar el
cumplimiento con la legislacion sobre la competencia en Costa Rica (OCDE, 2016e). Con el propésito de
abordar este problema, la Asamblea Legislativa estd analizando un proyecto de ley para la creacién de
una nueva autoridad para la competencia con mayor independencia y recursos, que podria adoptarse
en 2018. Si bien esto implicard un mayor compromiso financiero en un momento de dificultades
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fiscales, a su vez representa una buena relacién costo-beneficio tomando en cuenta los beneficios que
traeria en términos del fortalecimiento de la competencia. Esta reforma debe hacerse e
implementarse de manera oportuna.

Muchos sectores de Costa Rica estdn exentos, en todo o en parte, de la legislaciéon sobre la
competencia, incluyendo la electricidad, el transporte y la distribucién de combustible, la destilacién
de alcohol, el azucar, el arroz, los servicios profesionales y el transporte maritimo. La OCDE
recomienda eliminar las exenciones injustificadas. En respuesta, para 2020 se completaran estudios
detallados de 25 sectores que tienen algin grado de exencién. Este es un primer paso positivo, pero es
importante aclarar la forma en que estos estudios conducirdn a tomar acciones concretas para
eliminar las exenciones.

Las empresas estatales desempenan un papel dominante en muchos sectores clave, como la
electricidad, la infraestructura de transporte, la banca, los seguros y los productos del petréleo. Por
ejemplo, los bancos publicos controlan el sector financiero (analizado anteriormente). El sector
eléctrico estd controlado por una empresa estatal integrada verticalmente, y la participacién del
sector privado se limita al 15% de la generacién. Dos empresas de propiedad estatal controlan el
transporte maritimo, cada uno de los cuales cuenta con derechos exclusivos para administrar todos
los puertos en las respectivas costas.

A pesar de su importancia, la mayoria de las empresas estatales carecen de autoridad clara y de
supervision adecuada. Dado que muchas fueron creadas mediante leyes especificas, no se han
establecido estdndares operativos y para la presentaciéon de informes coherentes. Los aspectos
relacionados con la gobernanza han destacado por casos recientes que involucraron a dos bancos
publicos: el cese de las actividades de intermediacién en Bancrédito (discutido anteriormente) y las
investigaciones sobre las practicas comerciales del Banco de Costa Rica. Varios meses antes de que el
gobierno implementara un cambio en las regulaciones técnicas relacionadas con el cemento para
aumentar la competencia en el mercado, el Banco de Costa Rica extendié un préstamo a una empresa
para importar cemento de China. Irregularidades relacionadas con el préstamo y acusaciones de
injerencia politica indebida han conducido hasta la fecha al arresto del importador y de seis altos
ejecutivos bancarios, el despido de la junta del banco, la suspensién de un juez y el Fiscal General, y
una investigacién que estd llevando a cabo una comisién de la Asamblea Legislativa.

La OCDE formuld una serie de recomendaciones para alinearse con las Directrices de la OCDE
sobre el Gobierno Corporativo de las Empresas Piblicas (OCDE, 2015c). Como respuesta, en julio del
2017 se lanzé un plan de accién para las empresas estatales y se espera que esté completamente
implementado para fines del 2018. Si se implementa con éxito, representara un progreso significativo.
Como prioridad, las autoridades trabajan actualmente para poner en funcionamiento la unidad
coordinadora de la propiedad estatal creada recientemente, y en el establecimiento de normas para
los nombramientos de los miembros de la junta antes de la préxima ronda de nombramientos, la cual
tendra lugar después de que la nueva administracién asuma el poder en mayo del 2018. El nuevo
régimen de gobernanza corporativa aplicable a todas las instituciones financieras entr6 en vigencia a
partir de junio del 2017, de conformidad con el Reglamento de Gobernanza Corporativa modificado del
CONASSIF. En linea con los estdndares internacionales, se basa en un modelo que se rige por
principios que cubren un conjunto integral de asuntos relacionados con la gobernanza.

Los grandes obstaculos que existen en Costa Rica para el emprendedurismo se reflejan en las
bajas tasas de apertura de nuevas empresas y el alto nivel de informalidad. A pesar de que el tiempo y
el costo para iniciar un negocio se han reducido en la Ultima década, de acuerdo con los indicadores
Doing Business del Banco Mundial, el puntaje de distancia a la frontera de Costa Rica es de 81,7 de un
posible 100, que es mdas bajo que en todos los paises de la OCDE. El gobierno cuenta con varias
iniciativas positivas en esta area. Segiin la medida del Banco Mundial, la mayor parte de los 22,5 dias
necesarios para iniciar un negocio se dedican a la obtencién de una licencia comercial de la
municipalidad local. Por lo tanto, el Ministerio de Economia, Industria y Comercio (MEIC) esta
trabajando con varias municipalidades para reducir el tiempo y los tramites que esto implica,
incluyendo el establecimiento de ventanillas Unicas en las regiones Brunca, Pacifico Central y
Chorotega. Ademas, el MEIC y la Promotora de Comercio Exterior (PROCOMER) iniciaron un proyecto
conjunto para ampliar las iniciativas regionales con el fin de simplificar y digitalizar los procesos
comerciales, incluyendo no solo la fase de registro comercial, sino también la obtencién de otras
licencias y permisos (tales como permisos de construccién, salud y ambientales). La plataforma digital
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ya se implementé para las empresas dentro de las zonas francas y actualmente se estd extendiendo a
todas las empresas. Se recomienda que las autoridades continlien con estas iniciativas positivas,
procurando establecer una ventanilla Unica implementada a nivel local, con objetivos claros y
medibles con respecto a los cuales sea posible comparar los resultados. Como ejemplo de lo que se
podria lograr, la cantidad de tramites que un emprendedor debe realizar para iniciar un negocio
podria reducirse de nueve a uno si estas tareas pudieran realizarse en una ventanilla Unica, como
ocurre entre los paises con mejores resultados segiin Doing Business, como Nueva Zelanda.

En el otro extremo del ciclo de vida de las empresas, facilitar la salida de empresas inviables
libera recursos para que estos fluyan hacia usos mas productivos. De acuerdo con la dimensién de
resolucién de casos de insolvencia de los indicadores Doing Business del Banco Mundial, el puntaje
costarricense de distancia de la frontera es 34,4, que es mas bajo que en todos los paises de la OCDE,
excepto en Turquia, y significativamente inferior al promedio de la OCDE de 74,8. Esto refleja el
tiempo prolongado necesario para que una empresa llegue a ser reconocida como insolvente (3 anos)
y la baja tasa de recuperacién de la deuda (31 centavos por délar). Sin embargo, también se estd
logrando un avance significativo para modernizar las regulaciones en los casos de insolvencia de
acuerdo con las mejores practicas internacionales. A partir de febrero del 2018 todos los casos seran
atendidos por un tribunal especializado en casos de insolvencia. Ademas, ya casi estd completado un
proyecto de ley que establece un marco regulatorio unificado para los casos de insolvencia y que
agiliza los procesos (por ejemplo, reduciendo la cantidad de apelaciones, que son excesivas).

A pesar del cambio hacia bienes y servicios més intensivos en conocimiento, Costa Rica no
obtiene buenos puntajes en cuanto a las medidas de aportes y resultados de la innovacién (OCDE,
2017i). Ademas, la innovacién y el uso de la tecnologia se concentran entre las empresas que operan
en las zonas francas. Estas empresas de alta productividad coexisten con empresas nacionales de baja
productividad (incluyendo las informales), y las empresas locales solo estan integradas de manera
limitada a las cadenas de suministro de las empresas multinacionales, debido a que no hay
coincidencia entre lo que demandan las empresas extranjeras y las capacidades del sector
empresarial local (OCDE, 2017i). Sin embargo, existe evidencia de modestos “spillovers” positivos de
firmas extranjeras a proveedores nacionales (Sandoval et al., 2018). También se ha demostrado que los
programas gubernamentales de asistencia empresarial en Costa Rica, destinados a promover la
innovacién y los vinculos entre empresas nacionales y extranjeras, mejoran el desempeno
empresarial (Monge Gonzalez, Rivera y Rosales-Tijerino, 2010; Monge-Gonzélez y Rodriguez-Alvarez,
2013). En concordancia con las recomendaciones de la OCDE de establecer una ventanilla inica para
mejorar alin mas la efectividad de estos programas de asistencia comercial, se propuso un proyecto de
ley para crear la entidad FOMPRODUCE para concentrar en una sola entidad los fondos y
responsabilidades relacionados con la innovacién y el desarrollo de empresas, pero este no ha
avanzado debido a la falta de apoyo.

Ademads, reconociendo el potencial para impulsar el comercio intra-regional en América Latina,
en abril del 2017 se aprobé una ley para la creacién de un Consejo Nacional de Facilitaciéon del
Comercio (CONAFAC). El Consejo estd compuesto por 12 miembros: siete viceministros y cinco
representantes del sector privado. Con el fin de mejorar la coordinacién entre las oficinas que
participan en la facilitacién del comercio, las decisiones del CONAFAC son vinculantes para las
entidades gubernamentales correspondientes. El Consejo estard a cargo de la implementacién de
acuerdos de libre comercio, asi como de la modernizacién y mejora continua de todas las obras de
infraestructura relacionadas con el traslado transfronterizo de bienes y personas.

Abordaje de las brechas en la infraestructura de transporte

Las brechas importantes que existen en la infraestructura de transporte en Costa Rica
obstaculizan la productividad, el crecimiento ambientalmente sostenible y el desarrollo regional,
ademads de afectar negativamente el bienestar de la poblacién (Estado de la Nacién, 2016, OCDE y BID,
2016; OCDE, 2017j). El gasto en infraestructura de transporte ha sido inferior al de los paises de la
OCDE debido a una gestion fiscal deficiente y a la falta de planificacién estratégica y coherencia,
insuficiencia en cuanto a la rendicién de cuentas y debilidades en la gestién y ejecucién de proyectos,
debido al alto grado de fragmentacién del sector publico (Pisu y Villalobos, 2016).

La OCDE recomienda simplificar el marco institucional y legal de las entidades relacionadas con
obras publicas, asi como adoptar un enfoque mads estratégico para la planificacién a largo plazo. La
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coordinacién y la rendicién de cuentas mejorarian enormemente si la autoridad de las distintas
entidades se especificara claramente y si se otorgara autoridad y control de la gestiéon de la
infraestructura a una sola institucién. Esta entidad lider también deberia estar a cargo de realizar
andlisis de costo-beneficio para seleccionar y determinar la prioridad de los diferentes proyectos.
Actualmente se ignora este paso, y se da mas énfasis a las concesiones y al financiamiento de los
proyectos, que aunque son importantes, son consideraciones secundarias para la determinacién de
prioridades de manera sistematica.

De hecho, en los Principios de la OCDE para la Gobernanza Publica de las Alianzas Publico-
Privadas (OCDE, 2012b) se destaca la importancia de la decisién para invertir en un proyecto con base
en la decisién sobre cémo obtener fondos y financiar la inversion. Si bien existen una serie de razones
legitimas para buscar la participaciéon del sector privado en la provision de inversiéon en
infraestructura, algunas veces las asociaciones publico-privadas (APP) se usan de manera inapropiada
para disfrazar la presién sobre las finanzas publicas. En estos casos, las decisiones de inversién, al
excluir acuerdos de inversién alternativos apropiados, conduciran a resultados que de otra manera
podrian ser mejores. Esto pone de relieve que el uso de las APP debe ir acompainado de una evaluacién
adecuada y transparente sobre el impacto que esto tendria a largo plazo en las finanzas publicas. En
Hungria se presenté un claro ejemplo con APP importantes para la construccién de autopistas que se
registré fuera del presupuesto en 2005 y 2006, a pesar de que en la asociacién participaba una empresa
estatal (Aragjo y Sutherland, 2010).

En el Plan Nacional de Transportes de Costa Rica 2011-35 se prevé que un tercio del gasto en
infraestructura de transporte provendra de inversiones del sector privado (MOPT, 2011). Sin embargo,
en Costa Rica hay relativamente poca experiencia con las APP, y solo ha habido cuatro proyectos
mediante APP desde que en 1998 se aprobé la Ley General de Concesiones que regula la participacién
privada, los cuales sufrieron retrasos de hasta 11 anos antes de que se iniciara la construccién (OCDE
2016b, Pisu y Villalobos, 2016; OCDE, 2017k).

La participacién privada en infraestructura se rige por un marco juridico fragmentado y en Costa
Rica se estd desarrollando un nuevo marco (OCDE, 2017q). Dada la complejidad de las APP, las
directrices de la OCDE destacan la importancia de una estructura de gobernanza sélida donde el
mandato y las responsabilidades de las entidades estdn establecidos claramente (OCDE, 2012b). En
2016 se formuld una politica publica para las APP y se emiti6é un decreto para regular los proyectos de
este tipo de asociaciones. Aunque esto es positivo, se necesita una mayor claridad sobre la manera en
se implementard este nuevo marco dentro del entorno institucional y legal actual (OCDE, 2017j).
También es positivo que se haya creado una unidad de APP dentro del Ministerio de Hacienda para
administrar los problemas de financiamiento publico relacionados con las APP, y serd importante que
esta unidad evalle y contabilice adecuadamente los pasivos contingentes derivados de las APP. Esta
previsto que el Consejo Nacional de Concesiones (CNC) contintie a cargo de la gestiéon de contratos y
las consideraciones técnicas. Sin embargo, se requieren esfuerzos adicionales para aclarar las
funciones de las dos entidades y establecer mecanismos para orientar y coordinar su trabajo (OCDE,
2017j). De manera madas general, seria importante que estos acuerdos continuaran siendo
monitoreados ya que no se han probado en la practica porque no se ha realizado ninguna APP bajo los
nuevos convenios regulatorios e institucionales.
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Cuadro 10. Recomendaciones pasadas de la OCDE para impulsar el crecimiento de la
productividad

Recomendaciones en la Evaluacién Econdémica de 2016

Acciones ejecutadas

Dar mas independencia a la Comisién para Promover la
Competencia y eliminar las exenciones antimonopolio.

Mejorar la gobernanza corporativa de los bancos y
empresas del estado adoptando las Directrices de la OCDE
sobre el Gobierno Corporativo de las Empresas Publicas.

Fortalecer el disefo institucional para alinear las politicas
a fin de impulsar la productividad, mejorar el entorno
empresarial y reducir los obstaculos a la actividad
empresarial.

Simplificar el marco institucional y legal de las agencias
de obra publica, a fin de lograr una mejor formulacién de
las politicas y una mejor ejecucion en el sector de
transportes e infraestructura.

La Asamblea Legislativa esta discutiendo un proyecto de
ley para crear una nueva autoridad de competencia con
mayor independencia y mas recursos.

Un plan de accién para las empresas estatales fue puesto
en marcha en julio de 2017. Se credé una entidad
coordinadora de la propiedad estatal en octubre de 2017 y
se espera que sea operacional antes de que la siguiente
ronda de nominaciones tome lugar una vez que la nueva
administracién tome posesién en mayo de 2018. Se espera
que un decreto para alinear el proceso de nominaciones
de miembros con las Directrices de la OCDE sobre el
Gobierno Corporativo de las Empresas Publicas esté en
vigencia antes de la siguiente ronda de nominaciones en
mayo de 2018.

A partir de junio de 2017 un nuevo régimen de
gobernanza corporativa aplicable a todas las instituciones
financieras entr6 en vigencia bajo el nuevo Reglamento de
Gobierno Corporativo de CONASSIF. De acuerdo con los
estandares internacionales, se basa en un modelo basado
en principios y cubre un conjunto comprensivo de temas
de gobernanza.

Para fortalecer el Consejo Presidencial de Competitividad,
Innovacién y Talento Humano (la comisién de
productividad de Costa Rica), se establecié un comité
técnico con una agenda de prioridades de trabajo.

Un Decreto Ejecutivo de febrero de 2017 establecié una
comisién de productividad. Se ha enviado a la Asamblea
Legislativa un proyecto de ley para institucionalizar la
comisién de productividad, unificar sus tres sub consejos
y fortalecer la unidad técnica.

A la fecha, no se han tomado acciones significativas para
mejorar la institucionalidad general y el marco legal de
las agencias de obras publicas.

Una unidad de alianzas publico-privadas (APP) dentro del
Ministerio de Hacienda manejara los pasivos contingentes
generados por dichas alianzas. La unidad ha desarrollado
una serie de directrices y criterios de evaluacién de
proyectos consistentes con los Principios de la OCDE para
la Gobernanza Publica de las Alianzas Publico-Privadas.
En diciembre de 2016 se emitié un decreto para hacer mas
clara la regulacién de proyectos de APP.

Lograr que el crecimiento sea verde

Las emisiones per cépita de gases de efecto invernadero (GEI) de Costa Rica son muy inferiores a
la mitad de las que genera Chile, que tiene las emisiones per cépita mas bajas entre los paises
miembros actuales de la OCDE. Esto se debe principalmente a que casi el 100% de la electricidad
proviene de fuentes renovables, que representan la mitad del suministro total de energia, pero
también a que los ingresos son relativamente bajos. La energia hidroeléctrica representa la mayor
parte de la produccién de electricidad, pero la capacidad para producir energia edlica también es
significativa. La intensidad en el uso de carbono en la produccién es muy baja y ha disminuido
ligeramente en los Ultimos afios, mientras que el aumento de los ingresos ha conducido a un leve
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aumento de las emisiones per capita, asociado particularmente al aumento del uso de vehiculos
automotores.

Costa Rica ha tenido mucho éxito en revertir la deforestaciéon después de la tala desenfrenada de
arboles para la produccién agricola y ganadera que se produjo entre las décadas de 1950 y 1980. La
cobertura forestal ha aumentado a mas del doble desde el minimo alcanzado en 1987. Costa Rica
también es reconocida mundialmente por la riqueza de su biodiversidad: aunque representa solo el
0,03% de la superficie terrestre del mundo, el pais alberga el 3,6% de la biodiversidad mundial (OCDE,
2017i). A través de los afios, el gobierno logré fortalecer la proteccién de la biodiversidad, que sustenta
la marca de turismo ecolégico de Costa Rica y ha contribuido al desempeiio del sector agricola (OCDE,
2017i). Sin embargo, los indicadores ambientales mds generales muestran un panorama mas
ambivalente.

La urbanizacién y las mayores necesidades de energia ejercen presién sobre los recursos
naturales de Costa Rica. Debido al uso limitado de la madera local en el sector de la construccién, las
casas nuevas a menudo se construyen utilizando cemento y metal, que estadn asociados con una
elevada huella de carbono. En general, la calidad del aire es muy buena, aunque en el caso de otros
indicadores ambientales seria util disponer de datos mdés completos. Los bajos niveles de
contaminacién se derivan de la reducida cantidad de industria pesada y de la ausencia de plantas
termoeléctricas. Sin embargo, los crecientes niveles de adquisicién y uso de vehiculos han creado
problemas locales combinados con la congestién en San José. Para reducir las emisiones de carbono
derivadas del uso de vehiculos privados serd necesario hacer una combinacién de mejoras en la
infraestructura de transporte, junto con una expansion de la red de transporte publico.

A pesar de que la disponibilidad de agua en general es buena (aunque la escasez es un problema
en ciertas areas), es probable que la calidad del agua sea un problema: hasta el 2015, menos del 10%
de las aguas residuales estaba sujeto a tratamiento de cualquier tipo y, segin el Banco Mundial
(Oviedo et al, 2015), solo cuatro de las 16 plantas de tratamiento de aguas residuales de San José
cumplian con los estdndares nacionales. En el 2015 se abri6 una nueva planta de tratamiento (Los
Tajos) que hizo que la parte que recibe tratamiento llegara a casi el 12%, pero incluso en las dltimas
instalaciones solo se brinda tratamiento primario. Casi toda la poblacién que no estd conectada al
sistema de alcantarillado tiene su propio tanque séptico. Por consiguiente, la OCDE recomienda
mejorar la gestiéon de las aguas residuales (OCDE, 2016b). En el 2016 se publicé una politica nacional
sobre saneamiento de aguas residuales que establece objetivos para aumentar la cobertura de la
infraestructura de saneamiento para el 2045 y proporciona directrices para la gestién de aguas
residuales (AyA-MINAE-MS, 2016). Si bien esta es una iniciativa positiva, dados los problemas con la
ejecucién de proyectos de infraestructura en Costa Rica serd importante monitorear el progreso. El uso
generalizado de productos agroquimicos, con frecuencia obsoletos, es una fuente potencial de
contaminacién del suelo y actia como una barrera importante para el crecimiento sostenible de la
productividad (OCDE, 2017f). Aunque hay indicios de que la intensidad del uso ha disminuido, el
cumplimiento con los limites oficiales para el uso de plaguicidas no se controla y los prolongados
procesos de registro limitan el acceso a nuevos agroquimicos (OCDE, 2017i, Oviedo et al, 2015).

No se recopila sisteméticamente indicadores directos de la calidad del agua, pero informes
anteriores han demostrado que la calidad del agua en mas de la mitad de los estuarios de Costa Rica y
muchos rios urbanos no es apta para el consumo, la recreacién o el riego (AyA-MINAE-MS, 2016). En
los ultimos afios, se ha declarado que varias playas son inseguras para nadar debido a la
contaminacién (Estado de la Nacién, 2014). Como indicador indirecto, el Ministerio de Ambiente,
Energia y Minas estima que el nimero de muertes que probablemente estén directamente
relacionadas con la calidad del agua se redujo casi a la mitad entre 2000 y 2014.

En el tratamiento de los desechos municipales, Costa Rica estd muy rezagada con respecto a los
paises de la OCDE en el desarrollo del reciclaje o la reutilizacién, ya que casi todos los desechos se
llevan a vertederos. La generaciéon de desechos per capita ha ido creciendo hacia los niveles de la
OCDE, a pesar de los ingresos relativamente bajos en Costa Rica.

En Costa Rica, el uso del cobro de impuestos para propdsitos ambientales no estd tan
desarrollado como en algunos paises de la OCDE, especialmente si se mide en términos de ingresos
totales. Sin embargo, los ingresos recaudados no siempre son un buen indicador de tales incentivos;
por ejemplo, Costa Rica ha sido pionera en la fijacién de precios por los servicios ambientales y el
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pago a los agricultores por la buena gestién de la tierra, una de las razones de la fuerte recuperacién
de la masa forestal. La OCDE recomienda que en Costa Rica se continlien haciendo esfuerzos para
desarrollar el mercado de carbono y otros esquemas de mitigaciéon del cambio climdtico. En
consonancia con esta recomendacion, las autoridades estan analizando la posibilidad de introducir un
plan para imponer un gravamen por la emisién de gases de efecto invernadero. AUn es temprano para
esta iniciativa, que actualmente se encuentra en la fase de planificacién y disefio. Por lo tanto, en este
momento no estd claro si (y cudndo) se introducird un gravamen y qué forma podria asumir.

Cuadro 11. Recomendaciones pasadas de la OCDE sobre crecimiento verde

Recomendaciones en la evaluacién econémica de 2016

Acciones ejecutadas

Mejorar los servicios de transporte urbano y las
instalaciones de gestién de aguas residuales.

Continuar los esfuerzos para desarrollar el mercado de
carbono y otros planes de mitigacién del cambio
climatico.

Se cred un comité para desarrollar un plan estratégico
para mejorar el transporte publico en la Gran Area
Metropolitana. Sin embargo, hace falta progreso concreto.

En 2017 se emiti6 una politica nacional sobre
saneamiento de aguas residuales, la cual incluye una
expansién en las metas de infraestructura de
saneamiento hasta 2045.

Se espera que el trabajo en marcha para aumentar aun
mas la red de tratamiento de aguas residuales en la Gran
Area Metropolitana se complete en 2021.

Las autoridades estan considerando introducir un
gravamen sobre la emisién de gases de efecto
invernadero, y estdn en una etapa temprana de

planeamiento y disefio.
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Figura 27. Indicadores de crecimiento verde: Costa Rica
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ANEXO 1: INICIATIVAS LEGISLATIVAS

Cuadro A.1. Iniciativas recientes y en marcha con relevancia para el Estudio Econémico de la
OCDE para Costa Rica 2018

Area de Descripcién de la ley o proyecto de ley Estado
politica

Fiscal Proyecto de ley 20.580 para fortalecer las finanzas Presentado a la Asamblea Legislativa el 9 de
publicas que incluye: i) Proyecto para transformar  noviembre de 2017. Asignado a la Comisién
el impuesto a las ventas vigente en un impuestoal ~ de Asuntos Hacendarios. Procedimiento de
valor agregado (IVA) totalmente desarrollado, via rapida aprobado el 28 de febrero de 2018.
incluyendo la eliminacién de varias exenciones ii)
incrementar el impuesto a las ganancias de capital
al 15%; iii) varios proyectos para reformar el
esquema de remuneraciéon de los empleados del
sector iv) un proyecto de regla fiscal

Fiscal Proyecto de ley 20.595 para reducir la asignacién de Presentado a la Asamblea Legislativa el 17 de
ingresos son fines especificos, al desligar de los noviembre de 2017. Asignado a la Comisién
ingresos ciertas categorias de gasto. de Asuntos Hacendarios.

Fiscal Proyecto de ley 20.203 para incluir las entidades Presentado a la Asamblea Legislativa el 13 de
desconcentradas en el presupuesto nacional para diciembre de 2016; voto positivo en Comisién
aumentar el control presupuestario del Ministerio Especial el 3 de Agosto de 2017, voto
de Hacienda. afirmativo en primer debate (7 de febrero de

2018) y en segundo debate (22 de febrero). La
promulgacién de la ley esta pendiente.

Fiscal Proyecto de ley 20.649 para reducir la Presentado a la Asamblea Legislativa el 13 de
fragmentacién del sector publico al eliminar diciembre de 2017, asignado a la Comisién de
instituciones que no estan funcionando. Asuntos Juridicos.

Fiscal Ley 9371 para permitir al Ministerio de Hacienda Adoptada en 2016 y efectiva en 2018.
recuperar transferencias obligatorias a
instituciones auténomas que no las hayan gastado
en un periodo de 2 afos.

Fiscal Proyecto de ley 19.787 para reformar el empleo del =~ Proyecto de ley 19.787 fue retirado tras la
sector publico por medio del establecimiento de un  oposicién de los sindicatos. Sin embargo,
nuevo sistema de administracion del desempefioy  algunos de sus componentes se han incluido
de limitar incrementos a las remuneraciones. en el proyecto de ley 20.850 para fortalecer

las finanzas publicas.

Fiscal Ley 9428 que reintroduce un impuesto sobre las Aprobada en 2017.
sociedades anénimas inscritas en el Registro
Nacional, no solo las que estén registradas ante la
administracién tributaria.

Fiscal Ley 9416 para la lucha contra el fraude fiscal, que Aprobada en 2016 y entr6 en vigor en 2017.
permite a la administracién tributaria tener acceso
a informacién sobre contribuyentes por medio de
una central centralizada de beneficiarios finales.

Fiscal Ley 9328 para mejorar la lucha contra el Aprobada en 2015 y rige a partir de 2016.
contrabando, que fortalece la capacidad de
penalizar por fraude de aduanas.

Fiscal Leyes 9388, 9380, 9381 y 9383 para reformar el Aprobada en 2016 y entrd en vigencia en
régimen de pensiones de forma que se limite la 2017.
posibilidad de heredar pensiones y se limite los
incrementos excesivos.

Monetaria Proyecto de ley para reformar el Art. 17 de la Ley Proyecto de ley esta listo para ser enviado a
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Estabilidad
financiera

Competenci
a

Informalida
d

Laboral

Laboral

Social

Educacién

Educacion

Gobierno
corporativo
de empresas
estatales

Innovacién

Insolvencia

Productivida

7558 (Ley Organica del Banco Central), que busca
fortalecer la independencia del Banco Central al
desligar el nombramiento del Presidente del Banco
Central del ciclo politico.

Proyecto de ley 17.776 para establecer un seguro de
depésitos y un esquema de resolucién bancaria
que cubra todas las entidades financieras
supervisadas por SUGEF.

Proyecto de ley 19.996 para establecer el Consejo
Nacional de Competencia (CONACOM) para
proveer una autoridad de competencia fortalecida
con mayor independencia y mas recursos.

Proyecto de ley 19.805, que propone una
disminucién de 5.05 puntos porcentuales de la
planilla bruta, de las contribuciones a la seguridad
social relacionadas con el IMAS y Asignaciones
Familiares para empresas nuevas y pequeias
durante los primeros cuatro afnos de su operacién.

Ley 9343 para modernizar la legislacién laboral,
incluyendo reformas para la ley individual que
gobierna la relacién empleado-empleador, las
negociaciones colectivas y las disputas laborales,
asi como para fortalecer la inspeccién laboral.

Proyecto de ley 19.130 para otorgar a los
inspectores laborales el derecho de imponer
directamente sanciones a los empleadores.

Proyecto de ley 19.960 para transformar el
Ministerio de Desarrollo Humano e Inclusién Social
actual por medio del otorgamiento de recursos y
personal para permitirle cumplir su mandato
actual de fungir como el coordinador del sector
social.

Proyecto de ley 19.378 para establecer un sistema
de pasantias y para regular la situacién laboral de
estudiantes en sitios de trabajo.

Proyecto de ley 19.549 para hacer obligatoria la
acreditacion de todos los programas de formacién
docente de las universidades privadas.

Proyecto de ley para fortalecer el gobierno
corporativo de las empresas estatales.

Proyecto de ley 19.822 para concentrar fondos y
responsabilidades relacionadas con la innovacién y
el desarrollo empresarial en una entidad
(FOMPRODUCE).

Proyecto de ley para crear un marco regulatorio
unificado y procedimientos simplificados para
insolvencia.

Proyecto de ley 20.331 para institucionalizar el

la Asamblea Legislativa. Fue discutido y
acordado internamente por el Banco Central
y el Ministerio de Hacienda.

Un nuevo texto que incorpora las
recomendaciones y mejores practicas de la
OCDE est4 listo para ser enviado a la
Asamblea Legislativa.

Un texto sustitutivo fue enviado a la
Asamblea Legislativa el 25 de abril de 2017, y
fue designado como prioritario por el Poder
Ejecutivo. Se llevé a cabo una segunda ronda
de consultas. Ademas, se realizaron
audiencias durante 2017. Como parte del
proceso, ha habido negociaciones con los
sectores involucrados. Un nuevo texto
sustitutivo se esta negociando con los
sectores a fin de que se presente a la
Comisién de Gobierno y Administracién de la
Asamblea Legislativa para su discusiéon y
aprobacion.

Presentado a la Asamblea Legislativa en
noviembre de 2015.

Aprobado por la Asamblea Legislativa en
diciembre de 2015, entré en vigencia en julio
de 2017.

Iniciado en 2014 y presentado a la Asamblea
Legislativa en 2015.

Presentado a la Asamblea Legislativa en
mayo de 2016.

Presentado a la Asamblea Legislativa en
octubre de 2014.

Presentado a la Asamblea Legislativa en abril
de 2015.

Proyecto de ley estd en preparacion.

Presentado a la Asamblea Legislativa en
noviembre de 2015 pero retirado en abril de
2016. La propuesta se ha estancado.

El proyecto de ley esta listo pero no se ha
enviado a la Asamblea Legislativa.

Presentado a la Asamblea Legislativa en abril
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d Consejo Presidencial de Competitividad e de 2017, bajo la revisién de la Comisién de
Innovacion, incluyendo la Comisién de Asuntos Econdémicos. Mientras tanto, la
Productividad. Comisién se ha conformado mediante el

Decreto Ejecutivo 40.227.
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CAPITULO 1

RESTABLECIMIENTO DE LA SOSTENIBILIDAD FISCAL Y ESTABLECIMIENTO DE
LAS BASES PARA UNA POLITICA FISCAL AMPLIA E INCLUSIVA DE MAYOR
CRECIMIENTO

Afos consecutivos de déficits primarios han conducido a una creciente deuda publica de casi el
50% del PIB, uno de los aumentos mas rapidos en América Latina en la Ultima década, y los intentos
del gobierno para restablecer la salud fiscal se han visto socavados por la paralizacién en la Asamblea
Legislativa. Aunque para contener el gasto se han promulgado reformas menores, los esfuerzos para
frenar la evasién fiscal y aumentar la eficiencia de la administracién tributaria son dignos de
admiracién. Sin embargo, no se ha logrado que los aumentos en los ingresos fiscales igualen los
aumentos del gasto obligatorio y como resultado, las calificaciones soberanas de riesgo pais han
disminuido por debajo del nivel de inversién, y las perspectivas negativas de la deuda de Costa Rica
indican que los costos del financiamiento aumentardn. Ante este escenario, el riesgo de una crisis
fiscal va en aumento, a medida que las condiciones financieras mundiales también se tornan menos
favorables y la estructura de la deuda se ha reorientado hacia una mayor dependencia de las tasas
flotantes y los bonos denominados en doélares. La promulgaciéon de un programa de consolidacién
fiscal de 3 afnos del 1% del PIB cada ano permitira estabilizar la deuda en los niveles actuales para el
afio 2032. El actual proyecto de Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas propone un paquete
integral de reforma fiscal, con medidas tanto en los ingresos como en los gastos, asi como una regla
fiscal, que debe complementarse con medidas adicionales para contener la asignacién obligatoria de
ingresos con fines especificos. Una reduccién de la fragmentacién excesiva de las instituciones del
sector publico permitiria que el Ministerio de Hacienda recupere el control del presupuesto. También
existe un margen para reducir el gasto en remuneraciones de los trabajadores del sector publico, uno
de los rubros de gasto que ha crecido con mayor rapidez y una fuente de desigualdad de ingresos. Se
recomienda fortalecer la regla fiscal propuesta, con la adopcién de un marco de gastos multianual y la
instauracién un consejo fiscal, asi como modernizar la gestién de la deuda mejorando la
comunicacién con los mercados y reduciendo el nimero de valores de referencia. Con el tiempo, la
mejora de la eficiencia y la calidad del gasto social, asi como la modificacién de la estructura
impositiva para que no dependa de las contribuciones a la seguridad social, y la ampliacién de la base
impositiva, permitirian que la politica fiscal contribuya de manera mas significativa al crecimiento y a
la equidad.
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El desempeiio fiscal continta deteriorandose
Anios consecutivos de déficits primarios han empeorado la dindmica de la deuda

La situacién de las finanzas publicas de Costa Rica es una fuente creciente de preocupacién. El
pais no ha logrado restablecer la sostenibilidad fiscal una vez que su posicién fiscal empeord
abruptamente a raiz de la crisis financiera mundial. Después de dos afos de superavit, el saldo
primario se convirtié en déficit en 2008, mostrando por un lado una contraccién en los ingresos a
medida que la actividad se debilitaba, y por el otro, la adopcién de medidas de caracter anticiclico que
aumentaban los gastos (Figura 1.1, Paneles A y B). El crecimiento del gasto publico continué superando
el crecimiento en los ingresos, impulsado por los salarios publicos y las transferencias a las
instituciones publicas descentralizadas. El déficit fiscal total y primario han continuado siendo
significativos y muestran una tendencia a deteriorarse aun maés. En el periodo 2010-2016, el déficit
total tuvo un promedio de 5% del PIB y el saldo primario de 2,6% del PIB. En el 2017, el déficit total
aumenté a -6,2% del PIB, el peor desempeiio en tres décadas, mientras que el saldo primario a -3,1%
del PIB. En el presupuesto del 2018 se proyecta un déficit del 7% del PIB, asumiendo que el gobierno no
tendrd que cumplir con las obligaciones legales y constitucionales relacionadas con los gastos
obligatorios con fines especificos, lo cual estaria en contradiccién con sentencias judiciales recientes.
Si se aceptan esas sentencias y se permite que el gasto aumente, el déficit alcanzard el 8,1% del PIB en
el 2018.

Figura 1.1. Los desequilibrios presupuestarios estan aumentando
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Nota: Los datos se refieren solamente al Gobierno Central.
Fuente: Ministerio de Hacienda.

La deuda se ha disparado como consecuencia de déficits primarios continuos. La deuda del
gobierno central aumenté de aproximadamente 25% del PIB en el 2008, a 49% del PIB en el 2017, uno
de los mayores incrementos en América Latina (Figura 1.2 Panel A y Figura 1.3), y equivale a alrededor
de tres anos de ingresos del gobierno. Este deterioro de la situacién fiscal costarricense provoco
rebajas en las calificaciones de las agencias calificadoras en el 2014, 2016 y 2017 y un aumento en el
rendimiento de los bonos, el cual actualmente estd entre los mas altos de la regién (Figura 1.2, Panel
B). En enero del 2018, una agencia de calificacién rebajé la perspectiva de la deuda a largo plazo de
Costa Rica de estable a negativa, lo que refleja la incapacidad del pais para corregir el desequilibrio
fiscal, poniendo presiones adicionales al alza sobre el costo del financiamiento.

Con una deuda publica que ya se acerca al 50% del PIB, Costa Rica estd poniendo a prueba de
manera riesgosa el umbral por encima del cual una deuda publica demasiado alta puede perjudicar la
actividad econdémica y desestabilizar la economia. El andlisis de la OCDE sugiere que el umbral por
encima del cual pueden producirse efectos negativos sobre el crecimiento podria ser tan bajo como el
30-50% del PIB para las economias emergentes puesto que estdn expuestas a reversiones de flujos de
capital (Fall et al, 2015). Debido a que en su mayoria la deuda publica la mantienen inversionistas
locales mas que internacionales, el umbral puede ser algo mayor para Costa Rica, pero la OCDE
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recomienda objetivos de deuda prudentes que en promedio son 15 puntos porcentuales inferiores a
los umbrales de la deuda (Fall et al, 2015). De manera similar, el FMI sugiere una relacién deuda / PIB
de 50% como limite méaximo seguro para Costa Rica, mientras que el Banco Central estima un umbral
de 48,6% del PIB (Chaverri Morales, 2016; FMI, 2017a).

Figura 1.2. La deuda publica estd aumentando rapidamente
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Thomson Reuters.
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Si se continda con las tendencias y politicas actuales, la dindmica de la deuda de Costa Rica es
insostenible. Ante la falta de una reforma para corregir los desequilibrios fiscales, la deuda publica
alcanzard el 70% en el 2025, y se elevard al 90% solo 7 anos después, en el 2032 (Figura 1.4, A.Sin
consolidacién). El precio de la inaccién es claro: si se hubiera implementado el paquete de politicas
recomendado por la OCDE en su Evaluacién Econémica del 2016, en el 2032 la deuda estaria por debajo
del 40% del PIB (Figura 1.4, D. Evaluacién Econémica 2016).
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Figura 1.3. La dindmica de la deuda publica de Costa Rica se ha deteriorado mas riapido que la de

sus pares
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Nota: El caso de Costa Rica, se Incluye solo deuda del gobierno central. Para PEER, los datos se refieren a la
Republica Checa, Grecia, Estonia, Letonia, Hungria, Eslovaquia, Eslovenia, Polonia, Portugal y Turquia. Para PEERX,
los datos se refieren a PEER excluyendo Grecia y Portugal. Para LAC-5, los datos se refieren a Argentina, Brasil,
Chile, Colombia y México. Para CAMR, los datos se refieren a El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y
Panama.

Fuente: FM], base de datos de Perspectivas Econémicas Mundiales.
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Figura 1.4. Escenarios de sostenibilidad de la deuda
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Nota: Todas las estimaciones suponen una tasa de crecimiento anual del PIB del 4%, la inflacién segin lo
proyectado en EO102 para el periodo 2017-19 y la meta de inflacién del 3% del Banco Central a partir de entonces, y
un multiplicador fiscal de 0.3 (FMI, 2015). Escenarios para la deuda publica: "Sin consolidacién" se refiere a un
escenario de deuda proyectada que no incorpora alguna reforma fiscal, mientras que "Reforma para fortalecer las
finanzas publicas" proyecta la deuda bajo el supuesto de que solo se adoptan las reformas promulgadas bajo el
proyecto de ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas, por su parte el escenario "ajuste fiscal del 3%"
proyecta la trayectoria de la deuda en consonancia con una consolidacién fiscal escalonada de 3 afios de 1 punto
porcentual del PIB cada afio. "Evaluacién Econémica 2016" proyecta el camino de la deuda en consonancia con el
ajuste fiscal propuesto por la OCDE en su Evaluacién Econémica de Costa Rica 2016. Para mas detalles, ver el
Recuadro 1.1.

Fuente: Célculos de la OCDE basados en datos del Ministerio de Hacienda.

Recuadro 1.1 Andlisis de sostenibilidad de la deuda

El modelo de sostenibilidad de la deuda se basa en Lenain, Hagemann y Carey (2010) y proyecta la senda de la
deuda de Costa Rica en funcién de la evolucién del saldo primario y los pagos de intereses. De acuerdo con Batini et al.
(2014), se supone que el crecimiento del PIB equivale al crecimiento potencial mas una desviacién asociada con el efecto
del déficit presupuestario del afio anterior sobre el crecimiento. La tasa de interés a largo plazo estd determinada por las
tasas de interés de corto plazo esperadas en 10 afos y una prima por riesgo relacionado con el déficit fiscal esperado en
un plazo de 5 afos. El modelo utiliza la estimacién del multiplicador fiscal a corto plazo para Costa Rica de 0,3, como el
utilizado en IMF (2015). Los escenarios de deuda suponen que se concretaran las proyecciones de la OCDE con respecto a
la inflacién para los afos 2018 y 2019, y el objetivo del 3% del Banco Central a partir de entonces.

Para la deuda publica se han considerado cuatro escenarios alternativos:

e Elescenario "Sin consolidacién" proyecta la senda del endeudamiento del gobierno central de seguir adelante
sin la adopcién de reformas fiscales.

e La "Recomendacién de la OCDE 2016" proyecta la senda del endeudamiento si se adopta el paquete fiscal
propuesto por la OCDE en la Encuesta Econémica de 2016. En este escenario se utilizan datos histéricos para
los afios 2016 y 2017.

e El "Proyecto de Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas' prevé la senda del endeudamiento de
acuerdo con las medidas de consolidacién fiscal enumeradas en dicho proyecto de ley, asumiendo que se
implementardn en 2018.

o El"ajuste fiscal del 3%" proyecta la senda del endeudamiento si se implementa un programa de consolidacién
fiscal de 3 afios, de 1 punto porcentual por afo, a partir del 2018.

Todos los escenarios de deuda ya incluyen los ahorros previstos del gobierno derivados de las medidas actuales
para contencién del gasto (por ejemplo, la "Ley de Caja Unica") y los aumentos proyectados en los ingresos tributarios
debido a medidas para frenar la evasion y elusién fiscal (ver recuadro 1.2).
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Las recientes reformas fiscales no han impedido que los desequilibrios fiscales se deterioren

El gobierno estd plenamente consciente de los riesgos asociados con la situacién fiscal y se ha
comprometido a restablecer la sostenibilidad fiscal. Durante los Gltimos dos anos se han elaborado
varias iniciativas que buscan contener el gasto, recaudar ingresos fiscales adicionales y fortalecer el
marco fiscal. Sin embargo, no se ha aprobado ninguna reforma importante debido a que la
fragmentacién en la Asamblea Legislativa impidié alcanzar un consenso con respecto al tamano del
ajuste necesario, y a la divisién de los esfuerzos en materia fiscal entre una mayor recaudacién de
impuestos y recortes de gastos. Ante la falta de avances sustanciales en la Asamblea Legislativa para
aprobar un paquete fiscal integral, el gobierno ha promulgado una serie de medidas a fin de contener
los desequilibrios fiscales. Las acciones se han centrado en la ampliaciéon de la base tributaria
mediante la lucha contra la evasién fiscal y la reduccién del gasto mediante la contencién del gasto
por concepto de salarios, la reduccién de los gastos en pensiones y las transferencias de fondos a las
instituciones publicas descentralizadas (recuadro 1.2).

Recuadro 1.2 Medidas promulgadas por el gobierno para contener los desequilibrios fiscales durante

el periodo 2016-18

El gobierno ha promulgado una serie de reformas para contener los gastos, aumentar los ingresos tributarios y
fortalecer el marco tributario institucional y la administracién tributaria, con el objetivo de mejorar su eficiencia y

luchar contra la elusién y la evasién fiscal.

Medidas para aumentar los ingresos fiscales:

e La factura electrénica se esti implementando de manera progresiva; a partir del 2017, los grandes
contribuyentes tuvieron que implementarla, y en enero de 2018, la facturacién electrénica se hizo obligatoria
para el sector de la salud. Se espera que esta ley permita aumentar la transparencia y el riesgo percibido de
evasién y elusiéon fiscal, mejorar el proceso de fiscalizacion tributaria, optimizar el uso de los recursos
humanos disponibles dentro de la administracién tributaria y simplificar el cumplimiento con el pago de

impuestos.

¢ Laley del Impuesto a las Personas Juridicas fue aprobada en el 2017 y restablece un impuesto a las personas
juridicas que fue declarado inconstitucional en el 2015. El impuesto grava a cualquier sociedad andénima
registrada ante el Registro Nacional; como estas sociedades no se registran automadaticamente ante la
administracién tributaria, esta reforma también grava con un impuesto a las sociedades inactivas (aquellas no
registradas ante la administracién tributaria). Las tasas impositivas se determinan de acuerdo con el total
facturado y se establecen entre 15% y 50% de un salario minimo mensual; por ejemplo, se aplica 15% a
sociedades registradas ante el Registro Nacional pero no ante la administracién tributaria; sociedades
registradas ante el Registro Nacional y también ante la administracién tributaria con una facturacién total
inferior a 125 salarios minimos mensuales pagan el 25% de un salario minimo mensual; aquellas sociedades
con un volumen de facturacién total superior a 280 salarios minimos mensuales pagan el 50% de un salario
minimo mensual. Esta ley también permite a Costa Rica eliminar a las sociedades que no cumplan con la
obligacién de pagar dicho impuesto y registrarse ante la Administracién Tributaria durante 3 afios
consecutivos. Hasta esta fecha, Costa Rica ha eliminado aproximadamente 260.000 sociedades (cerca de 48%)

de todas las que estaban registradas.

® Laley para Mejorar la Lucha contra el Fraude Fiscal fue aprobada en el 2016, y entr6 en vigencia a partir del
2017; esta reforma incluye disposiciones que dan derecho a la administracién tributaria a tener acceso a la
informacién general que las instituciones financieras presentan sobre los contribuyentes, asi como a
identificar a los propietarios beneficiarios. Con este fin, el gobierno creé un registro centralizado de los
beneficiarios finales de cualquier entidad legal dentro del pais. En esta ley también hay una disposicién para
fideicomisos extranjeros administrados por un fideicomisario residente para mantener informacién
relacionada con la titularidad y la identidad. Ahora toda esta informacién se encuentra disponible para la
administracién tributaria costarricense, y esta es una reforma importante y acorde con el objetivo de Costa
Rica de no llegar a ser clasificado dentro de los paises que estan en la lista negra. También introdujo sanciones
a los asesores tributarios que participan en conductas de evasion fiscal y creé una comisién especial dentro del
Ministerio de Hacienda para investigar el comportamiento irregular de los auditores fiscales y los casos de
corrupcién. Para luchar contra la evasién fiscal, se requiere que todos los proveedores de servicios (por
ejemplo, médicos, abogados y todas las personas que prestan servicios) acepten pagos por medios electrénicos.
Finalmente, se requiere que cualquier entidad / individuo que celebre un contrato publico cuente con un

certificado de solvencia.

Medidas para reducir el gasto:

® Reforma a las pensiones: en el 2016 el gobierno logré obtener la aprobacién de la Asamblea Legislativa para
hacerle una reforma al régimen de pensiones, que entré en vigencia en el 2017. Mientras que antes de la
reforma los hijos de Diputados fallecidos heredarian de por vida la pensién de sus padres, ahora la pensién
solo puede adjudicarse a personas menores de 25 anos. Mediante esta reforma también se puso un limite a la
cantidad de mecanismos especiales de ajuste, se grava las pensiones que exceden 10 salarios minimos y se
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aumento la tasa de contribucién aplicable a regimenes especiales de pensiones del 7% al 9%.

® Congelacién de contrataciones: en el 2017, el gobierno emitié una Directriz ordenando la congelacién
generalizada de la contratacién de trabajadores del sector publico, y un recorte del 10% en las transferencias
publicas a instituciones descentralizadas, salvo aquellas relacionadas con funciones sociales. El gobierno
planea extender esta Directriz al 2018.

e Ley de "Caja Unica": esta ley, aprobada en 2016 y vigente a partir del 2018, pretende racionalizar las
transferencias al sector de instituciones descentralizadas y mejorar la eficiencia del gasto. La reforma dispone
que las entidades auténomas tienen un limite de tiempo hasta de dos anos (cuatro afios para las entidades del
sector educativo) para usar los superavits registrados al final de un afio, y que estos deberdn gastarse de
acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo. El proyecto de ley también dispone que los fondos no utilizados se
transfieran nuevamente al Gobierno Central, donde seran utilizados para pagar la deuda publica de Costa Rica.
Antes de la reforma, las instituciones auténomas adscritas al Gobierno Central tenian derecho a acumular los
fondos recibidos en un afio determinado que no se gastaban o ejecutaban, por lo que no enfrentaban ninguna
limitacién o restriccién en la cantidad de fondos publicos que recibirian el afio siguiente.

Cambios institucionales:

El gobierno costarricense ha fortalecido el papel de la administracién tributaria y ha tomado medidas

significativas para reducir la alta evasion fiscal:

® Se mejord la herramienta en linea TICA, y en el 2017 se cre6 DATAMART para facilitar el cumplimiento y la
auditoria de los procedimientos aduaneros. Estas herramientas estan disponibles para usuarios de aduanas y
funcionarios de administracién de aduanera.

® Registro Unico Tributario: durante el 2017 la administracién tributaria cre6 una base de datos que incluye a
todos los contribuyentes; dicha base de datos estd conectada al sistema de facturacién electrénica para
monitorear el cumplimiento.

® El Ministerio de Hacienda ha mejorado sus practicas de gestién del efectivo, alineando la transferencia de

fondos durante el afio presupuestario con los desembolsos comprometidos reales.

Estas medidas contribuyeron a una reducciéon de alrededor de 0,5 y 0,3 puntos porcentuales en el
déficit total y primario en el 2016, respectivamente. Es lamentable que las mejoras adicionales se
vieron perjudicadas por la excesiva asignacién obligatoria de ingresos para fines especificos y los
requisitos legales de aumentar los gastos sociales y educativos segin lo dispuesto por la Sala
Constitucional, los aumentos preelectorales de los gastos de capital histéricamente bajos y el
creciente aumento de desembolsos para el servicio de la deuda. Costa Rica enfrenté dificultades de
liquidez en el segundo semestre del 2017, lo que gener6 un mayor aumento en los diferenciales de los
bonos y una presién a la baja sobre el tipo de cambio, lo que ha obligado a las autoridades a adoptar
medidas de emergencia para contener el gasto. A pesar de estas medidas, el gasto total no se ha
desacelerado, sino que en realidad excedi6 el crecimiento de los ingresos: en el 2017, los gastos totales
crecieron un 9,1%, mientras que los ingresos tributarios crecieron un 5,3%; los pagos de intereses
aumentaron a 17% entre el 2016 y 2017. Los aumentos en las transferencias al sector publico
descentralizado y las remuneraciones del sector puiblico también han ejercido presién adicional sobre
el presupuesto.

El déficit del 2017 alcanz6 el 6,2% del PIB, uno de los mas altos en paises comparables de América
Latina y la OCDE. Ante la falta de un avance sustancial en las reformas fiscales, el presupuesto del
2018 ya es uno de emergencia. Para contener el déficit del 7% del PIB, el presupuesto del 2018,
aprobado en la Asamblea Legislativa el 23 de noviembre de 2017, incluye el congelamiento de
contrataciones y un control mas estricto del gasto de las instituciones auténomas del sector publico.
Cabe destacar que este presupuesto contempla mantener los gastos por debajo de lo que es
obligatorio (equivalentes al 0,84% del PIB), lo cual puede considerarse inconstitucional. En este caso, se
espera que el déficit presupuestario de 2018 se deteriore todavia mas en comparacién con 2017,
agravando aun mas la dindmica de la deuda. Si se adoptaran estas medidas extraordinarias, el
presupuesto proyecta un aumento en el gasto del 3,2% en relacién con el afio anterior. Sin embargo, la
recaudacién fiscal prevista solo cubrird aproximadamente el 56% de los gastos proyectados, y el resto
tendrd que ser financiado a través de la deuda. La carga por endeudamiento es alta: el 32% del gasto
se destina al pago de intereses (1,38 billones de colones) y a la amortizacién de la deuda (1,6 billones
de colones).
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El alto déficit fiscal que va en aumento y el creciente endeudamiento son las principales
debilidades de la economia costarricense y representan riesgos importantes para el futuro de Costa
Rica. En el corto plazo, socavan la confianza y conducen a condiciones financieras mas severas, ya que
los inversionistas requieren contar con una mayor cobertura por riesgo para mantener deuda publica.
El impacto sobre las condiciones de financiamiento local ya se esta sintiendo con mayores tasas de
interés para los créditos internos, y dificultades para encontrar inversionistas nacionales para la
deuda soberana, lo que podria reducir la inversién privada y frenar el crecimiento.

Ademas, los desequilibrios fiscales prolongados limitan el alcance de las politicas de caracter
anticiclico, y la posicién fiscal de Costa Rica hace que el pais sea vulnerable, particularmente, a las
interrupciones abruptas y reversiones del flujo de capital. Si bien posiciones fiscales mas sélidas no
aislan a los mercados emergentes de las interrupciones abruptas (Eichengreen y Gupta, 2016), cuando
los niveles de deuda publica son mas bajos, se tiende a reducir la exposicién al ciclo financiero
mundial y a los factores de presién a nivel mundial (FMI, 2016a). Esta es una preocupaciéon en un
momento en que se experimenta una contraccién de las condiciones financieras mundiales y existen
mayores riesgos de que los mercados financieros mundiales sufran impactos negativos, por ejemplo,
como consecuencia de correcciones repentinas en la valoracién de activos o de presién financiera en
los grandes mercados emergentes (OCDE, 2017a). Incluso si el grado de integracién financiera de Costa
Rica en los mercados mundiales es limitado y la mayor parte de la deuda publica de Costa Rica se
emite a nivel nacional, la evolucién financiera mundial puede afectar las entradas de IED y las tasas
de cambio. Se ha demostrado que las entradas de IED, que representan una gran proporcién de los
flujos internacionales de capital hacia Costa Rica, son mas sensibles a factores internos que otras
entradas (Koepke, 2015; Eichengreen, Gupta y Masettie, 2017). Como resultado, un mayor deterioro en
la situacion fiscal de Costa Rica podria perjudicar su ventaja comparativa frente a otras economias de
mercados emergentes (EMEs) para atraer e incluso mantener la [ED. La incapacidad para avanzar con
la reforma fiscal funciona en la misma direccién, ya que esta aumenta potencialmente los riesgos
politicos asociados al pais. Ademas, dada la alta dolarizacién crediticia de la economia costarricense y
la alta proporcién de prestatarios sin cobertura, una depreciacién del tipo de cambio podria generar
inestabilidad financiera (FMI, 2017a).

Restablecer la sostenibilidad de la deuda también es esencial para garantizar el éxito de la
estrategia de desarrollo social y econémico de Costa Rica. Con base en las tendencias actuales, el pais
no podra cumplir sus compromisos a largo plazo con el crecimiento inclusivo. Aunque el gasto en
politicas sociales en Costa Rica es inferior al promedio de los paises de la OCDE, este es uno de los
paises de América Latina que més gasta en en este rubro, el principal mecanismo para reducir la
pobreza y mitigar la desigualdad (Figura 1.5, OCDE, 2017c). Aproximadamente la mitad del gasto
publico estd destinado al gasto social, que se centra en beneficios en especie (alrededor de dos tercios,
frente a un promedio de la OCDE del 40%). La salud es el programa de asistencia en especie mas
importante, que representa el 43% del gasto social total; la educacién representa casi el 8% del PIB,
que es mas alto que en cualquier pais de la OCDE; y las transferencias de efectivo se canalizan
principalmente hacia las pensiones de vejez. En el futuro, una crisis de endeudamiento obligaria a
Costa Rica a hacer recortes del gasto y congelaciones presupuestarias de emergencia que son
perjudiciales, incluyendo la reduccién de un sistema de bienestar que es un modelo para la regién y
para los paises emergentes en general. Ademads significaria postergar una vez mas las mejoras tan
necesarias en infraestructura publica.

Las experiencias del pasado demuestran la dificultad para recuperarse de recortes dramaticos en
el gasto social: el episodio de ajuste fiscal posterior a la crisis econémica a principios de la década de
1980 redujo drasticamente el gasto social per capita en 30% en términos reales, y solo 35 afios
después, en el 2015, el gasto social sobrepasé su nivel real per cépita de 1980. Sin embargo, incluso sin
que haya impactos negativos, existen necesidades importantes de gasto publico que no seran
satisfechas en las condiciones fiscales actuales. La poblacién costarricense estd envejeciendo
relativamente rdpido; segiin las proyecciones de poblacién de la ONU, para el 2050, la proporcién de la
poblacién mayor de 60 afos se incrementard a casi un tercio (del 12,8% en el 2015) y las personas
mayores de 80 afios llegaran a representar el 8% de la poblacién (menos del 2% en el 2015). El
envejecimiento de la poblacién aumenta la demanda de atenciéon médica, cuidados a largo plazo y
pensiones. Segln las proyecciones del FMI, debido a su sistema de bienestar casi universal, Costa Rica
es uno de los paises latinoamericanos con mayores aumentos proyectados en atencién médica y gasto
en pensiones: las presiones relacionadas con el envejecimiento de la poblacién podrian hacer que
aumente el gasto publico en salud de alrededor del 8% del PIB a mas del 20% en el 2065, y el gasto
publico en el pilar de distribucién de pensiones mediante un sistema en el cual las pensiones son
financiadas a través de contribuciones de los afiliados activos pasaria de menos del 3% al 13% del PIB
(FMI, 2017b; FMI, 2017c). Ademas, las mejoras en el crecimiento y el bienestar requieren un gasto
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publico adicional, especialmente en infraestructura, que ha sido notoriamente bajo en relacién con las
necesidades identificadas de renovacién y modernizacién, y también de investigacién y desarrollo (I +
D), que actualmente Costa Rica no puede pagar (Capitulo 2).

Figura 1.5. El gasto social es relativamente alto en Costa Rica

Gasto social como porcentaje del PIB, 2015 o tltimo afio disponible
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Fuente: OCDE (2017c): OECD Reviews of Labour Market and Social Policies: Costa Rica 2017.

Por lo tanto, es urgente superar la paralizacién politica que ha obstaculizado las reformas fiscales
en los dltimos anos, antes de que la situacién fiscal se deteriore ain mas y degenere en una crisis
abierta. Desafortunadamente, la evidencia entre paises sobre los casos de consolidacién fiscal
muestra que es mas probable que ocurra la consolidacién cuando un pais ya estd en una profunda
crisis fiscal (Price, 2010). Esto puede deberse a que las crisis permiten aumentar la conciencia publica
sobre los problemas fiscales, ayudando a superar la resistencia a las reformas, y hacen que la
oposicién a la consolidacién sea insostenible. Sin embargo, los déficits fiscales més grandes no solo
conducen a ajustes mayores y mas dolorosos, sino que tienden a limitar la capacidad de implementar
las reformas que tanto se necesitan, ya que requieren medidas de emergencia que permitan controlar
primero la situacién fiscal. Para colocar el endeudamiento en la senda hacia la sostenibilidad,
mientras se preserva o incluso se mejora el crecimiento y la inclusividad a largo plazo, es necesario
que haya una buena planificacién y disefio del gasto, asi como la adopciéon de reformas fiscales
estructurales. Todavia hay tiempo para que Costa Rica tome ese camino, pero se estd acabando
rapidamente.

Necesidad de adoptar un paquete integral de reforma fiscal para restablecer la
salud de las finanzas publicas

El deterioro de las finanzas publicas se debe a una combinacion de debilidades estructurales

Estd claro que el gobierno no puede ampararse en la prolongacién indefinida de medidas
emergentes. Ante este escenario, una prioridad de politica para Costa Rica es disefiar un paquete
integral de reformas que aborde de manera creible las deficiencias estructurales del sector publico y
del presupuesto, reajustando asi los desequilibrios fiscales de manera duradera. La incapacidad de
Costa Rica para restablecer el equilibrio de la situacién fiscal después de la crisis mundial muestra las
debilidades en el sistema de gestion tributaria y de las finanzas publicas. Estas deficiencias han sido
identificadas claramente, incluso en la Evaluacién Econémica de la OCDE de Costa Rica 2016 (OCDE,
2016) y en las revisiones fiscales y de gobernanza publica de la OCDE (OCDE, 2017b, OCDE, 2017d), asi
como por el Banco Mundial (Oviedo et al., 2015, y por el FMI (2013, 2016b).

En el 2008, como medidas de politica fiscal de cardcter anticiclico, el gobierno opté por aumentar
las remuneraciones de los trabajadores del sector publico y las transferencias corrientes a las
instituciones descentralizadas; ambas medidas han sido imposibles de revertir debido a su naturaleza
estructural. La administracién publica de Costa Rica estd muy fragmentada en instituciones
desconcentradas y descentralizadas (por ejemplo, instituciones semiauténomas y auténomas) y
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empresas estatales (Cuadro 1.1). Si bien esta situacién no es excepcional y se observa en muchos
paises de la OCDE en los que existen grandes sectores subnacionales, es un problema en Costa Rica
porque el gobierno no puede alinear los gastos con las partidas presupuestarias para estas distintas
instituciones, de acuerdo con las prioridades estratégicas de mediano plazo del pais definidas en el
Plan Nacional de Desarrollo, en el que se establecen la estrategia y los objetivos econdémicos
generales. Por si misma, la fragmentacién de la administracién publica reduce la capacidad del
gobierno para reorientar la asignacién de fondos hacia areas prioritarias y garantizar la rendicién de
cuentas ante las instituciones del gobierno central. La fragmentaciéon también ha aumentado
recientemente: de las 330 distintas instituciones del sector publico, alrededor de un tercio fueron
creadas desde la década de 1990 (Cuadro 1.1).

Cuadro 1.1. Evolucién del sector publico de Costa Rica

Numero de entidades creadas

Ante
. 1900- 1940- 1950- 1960- 1970- 1980- 1990- 2000- 2010-
Entidad sde g 49 59 69 79 89 99 09 16 rotl
1900
Ministerios 3 1 0 1 2 5 3 3 0 0 18
Entidades
subsidiarias de los 2 0 2 0 4 14 8 24 19 7 80
ministerios
Ao TENE o 2 4 5 5 6 5 5 3 i 0 35
auténomas
Entidades
subsidiarias de 0 0 0 0 0 0 2 6 4 1 13
instituciones
auténomas
Inst}tuc1ones semi- 0 0 0 0 1 3 1 3 0 0 8
autébnomas
Municipalidades 32 29 4 0 7 8 1 0 0 0 81
Consejos municipals 0 0 0 0 1 3 9 0 9 0 8
de distrito
Empresas publicas 0 0 1 1 1 4 0 3 6 0 21
estatales
Empresas publicas no 0 0 0 0 0 1 0 1 4 0 6
estatales.
Entidades publicas no 0 0 6 3 12 3 5 11 9 3 50
estatales
Otras, incluyendo
ramas de gobierno y
entidades 0 0 5 1 0 0 0 3 1 0 10
relacionadas con
ellas.
Total 39 34 23 12 34 52 24 62 39 11 330

Fuente: OCDE (2017d): Public Governance Committee Accession Assessment Report: Costa Rica 2017.

La existencia de un importante sector de instituciones descentralizadas tampoco estd asociada
con mecanismos sélidos de cooperacién ni entre las distintas instituciones del sector descentralizado,
ni con los ministerios correspondientes. En coincidencia con este resultado, esta el hecho de que el
Gobierno Central, formado por la Presidencia, el Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econdémica (MIDEPLAN) y el Ministerio de Hacienda, carece actualmente de una funcién estratégica y
rectora lo suficientemente vigorosa como para resolver el problema de la fragmentacién y garantizar
la coordinacién efectiva de las politicas (OCDE 2017d). Estas debilidades afectan la toma de decisiones
en muchas areas, desde las politicas sociales hasta la gestiéon del endeudamiento, y perjudica de
manera significativa la efectividad y la calidad de los servicios publicos. Un buen ejemplo es el caso de
la educacién y la atencién infantil, donde la ausencia de liderazgo como resultado de la excesiva
fragmentacién de responsabilidades en varias instituciones publicas impide mejoras reales en
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términos de acceso y calidad (OCDE, 2017e). Otro ejemplo es la gobernanza en torno a las decisiones
sobre inversién en infraestructura. Muchas instituciones gubernamentales responsables de los
servicios de infraestructura no coordinan la priorizacién de la inversién en infraestructura, mientras
que por otra parte hay areas donde no existe una asignacién clara de responsabilidades (por ejemplo,
para las carreteras municipales) ni una partida presupuestaria especifica (por ejemplo, para el
transporte publico).

Ademds, la fragmentacién impide el control del gasto segliin las restricciones de sostenibilidad
fiscal, condiciones econdémicas cambiantes o prioridades econémicas. Si bien la excesiva flexibilidad
presupuestaria podria llevar a un mal uso de los recursos publicos, en Costa Rica solo la mitad del
presupuesto del gobierno general estd dentro del proceso presupuestario liderado por el Ministerio de
Hacienda (OCDE/BID, 2014; Figura 1.6).El gasto de las instituciones y empresas estatales
"desconcentradas" y descentralizadas es aprobado por la Contraloria General de la Republica, pero
mas que todo desde el punto de vista legal. La responsabilidad de verificar que estas entidades
cumplan con el Plan Nacional de Desarrollo es asumida por MIDEPLAN, pero este ministerio no cuenta
con ningin instrumento para asegurar el cumplimiento de la ley. Ademads, los planes de
financiamiento de las instituciones descentralizadas son sumamente rigidos y no es posible reasignar
los fondos entre distintas dreas de gasto de acuerdo con las prioridades que surjan. Como resultado,
aunque las instituciones descentralizadas / desconcentradas generalmente cuentan con un
presupuesto equilibrado o incluso con superavits financieros, a su vez contribuyen al déficit total al
absorber una proporcién de ingresos mayor de la que necesitan. La fragmentacién también conduce a
una reduccién en la transparencia presupuestaria debido a las inconsistencias en las clasificaciones
institucionales utilizadas por los diferentes ministerios y los diferentes conjuntos de datos
disponibles.

Para recuperar el control de las finanzas publicas, el gobierno debe desarrollar una estrategia que
permita la racionalizacién gradual del sector institucional descentralizado y el desarrollo de un
conjunto claro de mecanismos de direccién, coordinacién y control a nivel del Gobierno Central. Para
ello, en el 2017, el Ministerio de Planificacién y Politica Econémica (MIDEPLAN) realizé un estudio con
el fin de identificar las instituciones no funcionales y eliminarlas progresivamente como parte del
esfuerzo por desarrollar una estrategia para racionalizar gradualmente el sector institucional
descentralizado, con la intencién de lograr una buena estructura gubernamental. El estudio revelé que
podrian eliminarse 22 instituciones (18 entidades adscritas a los ministerios y cuatro instituciones
publicas no estatales). Con base en los resultados del estudio, se preparé un proyecto de ley para
eliminar las instituciones no funcionales y un borrador de un decreto para cerrar las comisiones no
funcionales. Estos deberian aprobarse rdpidamente, pero es necesario hacer esfuerzos para identificar
las instituciones no funcionales, identificar claramente las responsabilidades de cada entidad
gubernamental, evitar las lagunas y la duplicaciéon de responsabilidades, y mejorar la rendicién de
cuentas, la coordinacién y la direccion.

La capacidad del gobierno para asignar el gasto presupuestario de acuerdo con las necesidades y
prioridades cambiantes se ve aiin mas debilitada por la excesiva asignacién obligatoria de ingresos
para fines especificos y el gasto obligatorio, parte de lo cual estd consagrado en la Constitucién. Los
mas importantes son el gasto constitucionalmente obligatorio del 8% del PIB en educacién, mientras
que el sector judicial recibe al menos el 6% de los ingresos ordinarios, y el Patronato Nacional de la
Infancia (PANI) por ley recibe el 7% de los ingresos por concepto de impuesto de la renta. Después de
distribuir los fondos con destino especifico y para los gastos legislativamente ordenados, el pago por
servicio de la deuda que asciende a alrededor de un tercio del presupuesto, y las remuneraciones
fuera de Educacion y Justicia, solo el 4,5% del presupuesto del Gobierno Central puede utilizarse para
gastos discrecionales (Cuadro 1.2). Una tendencia preocupante es que la proporcién del gasto
discrecional ha ido disminuyendo con el tiempo.
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Figura 1.6. Solo la mitad del presupuesto del gobierno se encuentra bajo el proceso
presupuestario encabezado por el Ministerio de Hacienda

Participacién del gasto total del sector publico, 2016
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Fuente: Ministerio de Hacienda.

La asignacién presupuestaria de ingresos con fines especificos se define como fondos que no
resultan de gastos operacionales como servicio de la deuda. Estas asignaciones dedican un porcentaje
de los fondos gubernamentales, que pueden estimarse como porcentaje del PIB, para sectores
especificos como salud, educacién o defensa, y son establecidos por la Constitucién, o por legislacién
primaria o secundaria. Su propdsito es comprometer un porcentaje del gasto de gobierno para
sectores especificos. Costa Rica y Brasil son los paises de Latinoamérica que mas usan la asignacién
de recursos con fines especificos (OCDE/BID, 2014). La asignacién de ingresos tributarios con fines
especificos puede ser una fuente estable de financiamiento para programas publicos e instituciones
publicas auténomas, asi como mejorar la transparencia y confianza en el gobierno, finalmente
alentando el cumplimiento con las obligaciones tributarias. Sin embargo, obstaculiza seriamente la
capacidad del gobierno para asignar el presupuesto de acuerdo con las necesidades y prioridades
cambiantes. En particular, el gasto publico en infraestructura no se ha mantenido a la par de la
inversién requerida (Oviedo et al, 2015). Este nivel de gasto, junto con una deficiente priorizacién y
administracién (discutidas mas abajo) han resultado en un acervo de infraestructura de calidad
deficiente, limitando la competitividad del pais y sus planes de desarrollo (Estado de la Nacién, 2016;
OCDE, 2016b, FMI 2017a). Es claro que la asignacién de fondos con destinos especificos y los gastos
legislativamente ordenados se han vuelto disfuncionales, limitando severamente la capacidad del
gobierno para asignar el presupuesto de acuerdo con necesidades y prioridades cambiantes,
reduciendo asi la funcién del presupuesto como un instrumento para apoyar las politicas del
gobierno, y también amenazando la sostenibilidad fiscal a largo plazo.
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Cuadro 1.2. El presupuesto de Costa Rica es excesivamente rigido
Como % del gasto total en el presupuesto, 2010-18

Categorias 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
presupuestarias
Destinos 31,8 31,2 31,4 32,2 34,4 32,8 34,8 33,9 33,9
constitucionales
Obligaciones 21,2 20,7 21,1 20,6 21,4 19,4 20,5 19,2 19,6
ineludibles
Servicio de la 317 33,7 33,9 32,9 29,1 33,7 31,2 32,7 32
deuda

Amortizacion 20,8 25,0 24,9 23,0 17,4 22,1 19,4 20,5 17,2

Pagos de interés 10,3 87 90 99 11,6 11,6 11,7 12,2 14,8
Destinos 9,0 8,4 8,1 9,2 9,7 8,9 8,5 9,0 10,1
especificos
Gasto discrecional 6,9 6,0 5,5 5,1 5,4 5,3 5,0 5,2 45

Nota: categorias de gasto definidas por el Gobierno de Costa Rica. “Obligaciones ineludibles” consiste en salaries y
contribuciones a la seguridad social relacionadas con trabajadores del sector publico, pensiones y contribuciones a
la CCSS; “Destinos constitucionales” y “Destinos especificos” son asignaciones presupuestarias predefinidas ya sea
por la Constitucién o por alguna ley que asigna parcial o totalmente ingresos tributarios o gasto obligatorio como
porcentaje del PIB, ingresos nominales, salarios base, etc.

Fuente: Ministerio de Hacienda (2017): Ley 9514 Presupuesto Ordinario y Extraordinario de la Republica para el
Ejercicio Econdémico 2018.

En combinacién con la falta de planificacién presupuestaria basada en resultados, la asignacién
obligatoria de fondos con fines especificos también da énfasis al gasto como una una medida para
orientar y priorizar las politicas, en lugar de definir metas y resultados especificos o medir la
efectividad del gasto. El sistema educativo ilustra esta fragilidad: el acceso a la educacién para todas
las personas ha sido una piedra angular del modelo social exitoso de Costa Rica y, por esta razon, las
reformas constitucionales aumentaron el gasto obligatorio al 8% del PIB. No existe una razén
subyacente para este objetivo especifico, mientras que la evidencia sugiere que actia como un
obstaculo importante para la restricciéon del gasto sin mejorar la eficiencia ni la eficacia en cuanto a
los resultados educativos. Especificar el objetivo del gasto en educacién de esa manera también
implica que cualquier aumento en el crecimiento nominal del PIB inflard automaticamente el gasto en
educacién, incluso si no existe una estrategia para mejorar los resultados educativos. Legislacién
adoptada durante el verano del 2017 que especifica que cada nuevo rubro presupuestario debe indicar
claramente su propia fuente de financiamiento como una medida de responsabilidad fiscal que
contribuya a que las finanzas publicas sean mas rigurosas, pone en evidencia la dificultad del debate
sobre la asignacién de fondos con destinos especificos en Costa Rica.

El uso excesivo de la asignacién obligatoria de fondos con destinos especificos en Costa Rica
también estd en contradiccién con la Recomendacién del Consejo sobre Gobernanza Presupuestaria,
que establece que "Los fondos para fines especificos y la asignacién de ingresos para fines concretos
deben mantenerse al minimo" (Recomendacion del Consejo sobre Gobernanza Presupuestaria,
Principio 7, OCDE 2015b). Por otra parte, las caracteristicas especificas de la asignaciéon de fondos con
fines especificos en Costa Rica son una fuente importante de distorsién, ya que los mayores ingresos
que se obtienen mediante esfuerzos y reformas fiscales para frenar la evasién fiscal conducen
inevitablemente a aumentos proporcionales en el gasto que se basan en los ingresos fiscales (por
ejemplo, en el sector judicial), cuando el gasto total deberia reducirse para reducir el déficit.

En gran medida, como resultado de la fragmentacién y la rigidez, el aumento del gasto publico
desde la crisis no ha ido acompafiado de un aumento en la calidad del gasto ni de una mayor
contribucién al crecimiento econdémico y la equidad. Existe una creciente insatisfaccién entre los
costarricenses con respecto a la calidad de la prestacién de los servicios publicos (Estado de la Nacion,
2016, 2017). Ademas, como ya se destacé en el Estudio Econémico de la OCDE de Costa Rica 2016, las
desigualdades han aumentado, los resultados educativos se han estancado y los cuellos de botella
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asociados con la falta de obras de infraestructura han persistido. Dado que el alto crecimiento del
gasto ha tenido una contribucién limitada al crecimiento y la equidad, la deuda sera mas dificil de
pagar en el mediano plazo.

Aseguramiento de la sostenibilidad fiscal

Ante este contexto, restablecer la sostenibilidad fiscal de Costa Rica requerird hacer reformas
profundas y plantear un enfoque integral que aborde paralelamente las deficiencias del marco
presupuestario, el control del gasto y el sistema tributario. Andlisis entre paises sobre casos de
consolidacién, muestran que los mayores esfuerzos en este sentido usualmente requieren tomar
medidas en ambos lados del presupuesto (Price, 2010); y también muestran que las medidas del lado
del gasto desempenan un papel importante para garantizar el éxito de la consolidacién (Guichard et
al., 2007; Price, 2010; Molnar, 2013). El logro de una consolidacién exitosa a través de la contencién del
gasto es aun mas relevante en el contexto de Costa Rica, ya que cualquier reforma tributaria por si
sola estd destinada a fracasar debido a la marcada asignacién obligatoria de fondos con fines
especificos. Esto ya ocurri6 en el 2017, cuando una gran parte de los ingresos adicionales derivados de
la lucha contra la evasion fiscal fue absorbida por los gastos obligatorios. Los debates nacionales sobre
la reforma fiscal también sugieren que la combinacién de medidas en ambos lados también podria ser
mas facil de promover desde el punto de vista de la economia politica. También se recomienda
complementar las reformas tanto por el lado del gasto como de los ingresos con la modernizacién de
las herramientas de gestién fiscal, incluyendo la regla fiscal, cuya adopcién ha demostrado permitir
que los resultados de la consolidacién fiscal sean mas duraderos. En el futuro, en Costa Rica también
se podria mejorar la gestién del endeudamiento, lo que potencialmente resultaria en un ahorro en los
pagos de intereses a través de menores diferenciales de tasas.

Los esfuerzos del Poder Ejecutivo para equilibrar el presupuesto van en la direccién correcta. Si
bien inicialmente los esfuerzos de consolidacién se centraron en la aprobacién de una reforma fiscal
para recaudar ingresos adicionales, ahora incluyen un paquete mas amplio de reformas con el fin de
mejorar el control del gasto. Las reformas pendientes més importantes se incluyeron en el proyecto de
Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas, que comprende: i) un proyecto de ley para
transformar el impuesto sobre las ventas actual en un impuesto al valor agregado (IVA) plenamente
eficaz y funcional, que incluye también la ampliacién de la base impositiva eliminando una serie de
exenciones, incluso en los servicios, que ahora representan mas de la mitad del PIB; ii) un aumento al
15% en los impuestos a las ganancias de capital; iii) varios proyectos de ley para reformar los
regimenes de remuneraciones de los trabajadores del sector publico y iv) un proyecto de regla fiscal,
que impone limites de gasto cada vez mas estrictos a medida que aumenta la deuda del gobierno
central (véase mas adelante). El paquete de reformas para restablecer la sostenibilidad fiscal es bien
recibido ya que formaliza el entendimiento de que para restablecer la sostenibilidad fiscal en Costa
Rica se requiere un abordaje integral. Sin embargo, el plan de consolidacién fiscal propuesto no es
suficiente, ya que cualquier plan para estabilizar la deuda deberia complementarse con un plan para
reducir la fragmentacién del gobierno y la excesiva asignacién de fondos con fines especificos; de lo
contrario, cualquier ingreso fiscal adicional desapareceria.

Suponiendo que todas las ganancias en los ingresos de los gastos como resultado de la aplicacién
de la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas ya no estan asignados obligatoriamente para
gastos especificos, la aplicacién de este proyecto de ley ya en el 2018 conduciria a un aumento de la
deuda central hasta el 2028, cuando se alcanzaria el 56% del PIB, y disminuiria a partir de entonces
(Figura 1.4, B. "Reforma para fortalecer las finanzas publicas"). El gobierno estima que el impacto fiscal
total del proyecto de Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas ascenderd al 1,92% del PIB
(Cuadro 1.3). Su implementacién en 2018 todavia es factible, puesto que a finales de febrero la
Asamblea Legislativa aprobé una via rapida para la aprobacién de la Ley de Fortalecimiento de las
Finanzas Publicas.

Un esfuerzo adicional de consolidacién del 1% del PIB en un tercer afo consecutivo podria
contribuir a estabilizar la deuda cuatro anos antes (Figura 1.4, C. "Ajuste fiscal del 3%"). Esta estrategia
parece mas apropiada para Costa Rica dadas las condiciones actuales de riesgo con un rapido
deterioro de la dindmica de la deuda, de las calificaciones soberanas, y del aumento en las tasas de
interés en los mercados mundiales. Aunque hay considerable incertidumbre sobre el tamafo del
multiplicador fiscal, parece ser bajo en comparacién con la evidencia internacional. (Estevdo y
Samake, 2013). Esto sugiere que los costos de corto plazo de la consolidacién, medidos por la pérdida
de producto, serian bajos y que los beneficios de largo plazo de poner en regla las cuentas fiscales,
creando por ende las condiciones para crecimiento sostenible, compensarian ampliamente esos
costos de corto plazo. Al realizar medidas de consolidacién fiscal en 2018, Costa Rica recuperaria la
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confianza del mercado, lo cual a su vez reduciria los diferenciales de tasas y la carga de la deuda,
alivianando también el peso de la consolidacién fiscal futura para llevar la deuda a un nivel prudente.
Tasas de interés mas bajas también mejorarian las condiciones financieras para el sector privado,
mejorando asi el clima de inversiéon. En el futuro, reducir la razén de deuda a PIB a un nivel prudente
requerird medidas de consolidacién adicionales en el mediano plazo (OCDE, 2015a).

Cuadro 1.3. Conjunto de medidas de consolidacién fiscal

Medidas de consolidacién fiscal Efecto estimado de Ley de Recomendacién de la OCDE
Fortalecimiento de las Finanzas (% del PIB)
Publicas (% del PIB)

Incremento de ingresos 1,40 1,40
IVA 0,90 0,90
Impuesto sobre la renta 0,50 0,50

Recortes de gasto 0,52 1,60
Remuneraciones de empleados publicos 0,02 0,02
Regla fiscal 0,50 0,50
Recorte de gastos ordenado por legislacién - 1,08

Total 1,92 3,00

Mejoras en la eficiencia y la calidad del gasto publico para respaldar mejor el
crecimiento y la equidad

Aunque el gasto publico como porcentaje del PIB, ligeramente inferior al 30%, es relativamente
bajo con respecto a los estdndares internacionales, este ha mostrado una tendencia creciente desde el
2008, impulsado por las transferencias corrientes y las remuneraciones de los trabajadores del sector
publico, mientras que la participacién de la inversién de capital es reducida, a pesar de las grandes
necesidades de infraestructura (Figura 1.7, Capitulo 2). La contencién del gasto en el 2016-17 se debid
principalmente a congelaciones temporales y gastos inferiores a los gastos obligatorios, a pesar de que
la Sala Constitucional dictaminé que la asignacién de ingresos y el gasto obligatorio exigidos por la
Constitucion (especialmente en educacién) debe aplicarse.

Figura 1.7. La remuneracién de los empleados del sector puiblico representa una parte cada vez
mayor del gasto
Gobierno general; descomposicién del gasto corriente
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Fuente: FMI, base de datos de estadisticas de Finanzas Publicas.
Una estrategia amplia para frenar el crecimiento del gasto de forma duradera al tiempo que

mejora su contribucién al desarrollo econdémico y social, requiere adoptar un conjunto de medidas
complementarias para:
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Reducir el papel en el presupuesto de la asignacién obligatoria de fondos con fines
especificos y el gasto ordenado por legislacién y alinear mejor el gasto con la estrategia y
las prioridades de desarrollo del pais.

e Incrementar el control presupuestario del Ministerio de Hacienda y disenar una estrategia
para reducir la fragmentacién con el paso del tiempo.

e  Reformar el régimen salarial de los empleados publicos.

e Mejorar ain mas la eficiencia del gasto.

e Abordar los problemas relacionados con la sostenibilidad de las pensiones.
Abordaje de la fragmentacion presupuestaria y la rigidez

La fragmentaciéon presupuestaria, la excesiva asignacién obligatoria de fondos con fines
especificos y la falta de flexibilidad han contribuido a la desviacién del gasto publico e impedido el
cumplimiento con la regla formal de presupuesto equilibrado, consagrada en los Articulos 176 y 179
de la Constitucién. El éxito de los esfuerzos de consolidacién dependera de la capacidad de Costa Rica
para abordar estas debilidades en la gestién de las finanzas publicas.

Los Estudios de la OCDE sobre Gobernanza Publica del 2015 y 2017 incluyen varias
recomendaciones en este sentido, incluyendo (OCDE, 2015c, OCDE 2017d):

o Lograr la flexibilidad fiscal y crear espacio fiscal mediante la revisién de las férmulas de
asignaciones presupuestarias con fines especificos; fortalecer el sistema de planificacién;
llevar a cabo revisiones de los gastos y contemplar limites de tiempo de suspensién para
nuevos programas.

o Alinear mejor el sector de instituciones descentralizadas con las prioridades del gobierno a
través de mecanismos reforzados de rendicién de cuentas, monitoreo y evaluacién;
considerar asociar las condiciones con las transferencias presupuestarias.

e Aprovechar los recientes avances logrados en la preparacién del Plan Nacional de Desarrollo
para ampliar atin maés el uso de practicas presupuestarias basadas en el desempeiio, incluso
en las instituciones descentralizadas del sector publico.

e Considerar una revisién general del mandato, los esquemas de financiamiento y el marco
institucional de las instituciones descentralizadas del sector publico, evaluando si su
mandato todavia se ajusta a las prioridades del gobierno, y si su financiamiento estd acorde
con sus necesidades.

Actualmente se estan analizando varias propuestas de conformidad con estas recomendaciones
y es esencial que sean aprobadas e implementadas. En particular, un proyecto de ley (No. 20.203)
presentado a la Asamblea Legislativa por la Contraloria General, tiene como objetivo incluir a las
instituciones desconcentradas dentro el presupuesto central nacional. Este proyecto fue aprobado en
febrero de 2018 y su entrada en vigencia estd pendiente. Este es un paso en la direccién correcta,
aunque solo afecta a menos del 8% del gasto publico (Figura 1.6). En noviembre de 2017, el Poder
Ejecutivo también envié a la Asamblea Legislativa un proyecto de ley que reduciria el alcance de la
asignacién de fondos con fines especificos, al proponer desligar algunas categorias de gasto de los
ingresos (proyecto de ley 20.595). Este proyecto de ley es un buen primer paso para reducir la
asignacién de fondos con fines especificos. Sin embargo, esta iniciativa no se encuentra bien
coordinada con otro proyecto de ley enviado a la Asamblea Legislativa, que propone que todos nuevos
gastos obligatoriamente deben hacer explicitas sus fuentes de financiamiento.

Las autoridades también han encargado al Banco Mundial que prepare una Revisién del Gasto
Publico con el fin de proporcionar andlisis, opciones de reforma y medidas en ciertas areas del
presupuesto del gobierno general para poner el endeudamiento en la senda hacia la sostenibilidad,
tomando en cuenta asuntos relacionados con la equidad y con el crecimiento a mediano plazo.

Un ejemplo interesante de un caso exitoso de consolidacién fiscal que podria ser tutil para Costa
Rica es el que se promulgd en Suecia después de la crisis financiera de 1990-91. Aunque el nivel de
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desarrollo de Suecia y las circunstancias econémicas en las que la deuda publica se volvié insostenible
son muy diferentes, la excesiva fragmentacién y la rigidez presupuestaria desempenaron un papel
clave en la desviaciéon del gasto publico sueco (Blondal, 2001a). Como parte del programa de
consolidaciéon fiscal, se eliminaron todas las asignaciones presupuestarias permanentes sin plazo
definido (es decir, la asignacién obligatoria permanente de fondos con fines especificos) y estas se
sometieron al escrutinio y autorizacién cada afo, y las entidades que habian sido excluidas del
presupuesto fueron incluidas nuevamente en el proceso presupuestario bajo el escrutinio del
Ministerio de Hacienda. Se adopté un enfoque descendente mediante el cual se aprobaba primero el
tamano general del presupuesto, antes de decidir sobre la asignacién de fondos (Blondal, 2001a,
Wehner, 2007 y Downes, Moretti y Shaw, 2017). Canadd y los Paises Bajos ofrecen otros ejemplos de
consolidacién exitosa en la década de 1990 que en gran parte debieron su éxito a una reforma
completa del marco presupuestario (Blondal, 2001b, Blondal y Kroman Kristensen, 2002).

Reformas al régimen de remuneraciones en el empleo publico

Un 4rea prioritaria en la que debe reformarse el gasto es en el régimen de remuneraciones del
sector publico que, como porcentaje de los ingresos, son mas altas que en los paises de la OCDE,
aunque la cantidad de empleados publicos es mucho menor que en los paises de la OCDE (Figura 1.8).
Costa Rica es también el pais latinoamericano que mads gasta en salarios publicos después de
Paraguay, que ascienden al 40% del gasto publico (OCDE 2017f). Con un crecimiento a un ritmo mas
acelerado que la productividad, las remuneraciones del sector publico han tenido un impacto negativo
en la economia contribuyendo a la desigualdad de ingresos, creando distorsiones en el mercado
laboral y reduciendo la movilidad de los trabajadores (Baddock, Lang y Srivatastava, 2015; Gonzalez
Pandiella y Gabriel, 2017).

Figura 1.8. El empleo publico es bajo, pero representa una gran parte del gasto
A Empleo Publico B. Remuneracion de empleados publicos
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versién 2014.

Fuente: ILOSTAT; FMI, base de datos de estadisticas de Finanzas Publicas.

Las altas remuneraciones de los empleados publicos resultan de la combinacién de numerosos
incentivos complementarios que varian de un empleado a otro, asi como de una multiplicidad de
convenciones colectivas interrelacionadas y leyes que vinculan los aumentos salariales de un grupo a
otro (OCDE, 2015c). Por ejemplo, el salario base de los empleados que dependen del régimen del
Servicio Civil puede complementarse con més de 20 tipos diferentes de incentivos, incluyendo los
pagos por antigiiedad y los incentivos (OCDE, 2017d). Esto hace que la remuneracién de los empleados
publicos sea excesivamente compleja, poco clara, no equitativa y dificil de controlar, especialmente
ante la falta de una base de datos integrada sobre el empleo publico y de un tope al gasto total en
salarios del sector publico. En otros casos, los aumentos en la compensacién se han extendido a otros
grupos distintos a los originalmente previstos. Por ejemplo, en el 2014, el gasto salarial del sector
publico se vio inflado por una reforma de compensacién para el trabajo profesional en la
administracién central. La reforma, que habia sido respaldada por la OCDE, fue disefiada para mejorar
la atraccién y retencién de personal a quienes se les pagaba mucho menos que a sus pares que
desempenaban trabajos similares en las distintas entidades publicas auténomas. Sin embargo, los

107



ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COSTA RICA 2018
© OCDE 2018

nuevos beneficios también se han extendido a los docentes, lo cual genera costos fiscales mucho més
altos que los previstos (OCDE, 20174d).

Para frenar el gasto y crear espacio para otras prioridades, es esencial reducir el gasto salarial
general y poner en marcha mecanismos que eviten su resurgimiento y que no absorba la mayor parte
de los nuevos ingresos en el futuro. Sin embargo, la solucién no es implementar reducciones salariales
y congelaciones de contrataciones de forma generalizada. Aunque a veces estos métodos abreviados
son la Gnica forma de reducir o contener el déficit en situaciones de emergencia, como ocurre con el
presupuesto del 2018, cuando no van acompanados de reformas mads profundas, estos tipos de
medidas de emergencia no son suficientes para mejorar la sostenibilidad fiscal. La solucién mas bien
estd en implementar reformas duraderas en regimenes salariales del sector publico, ajustadas al nivel
de desarrollo y la capacidad institucional de Costa Rica.

Para bajar el gasto salarial al mismo tiempo que se reduce la complejidad del sistema de
remuneraciones, la atencién debe centrarse en la simplificacién de los incentivos adicionales,
acompanada de un mecanismo que garantice revisiones periédicas de estas asignaciones y limites
institucionales agregados para evitar la continuacién de la complejidad en el futuro. Por lo tanto, es
lamentable que se suspendiera el proyecto de ley destinado a lograr que el sistema de incentivos fuera
mas equitativo y transparente, después de la amenaza de los sindicatos de convocar a una huelga
general.

Ademas, para mantener los salarios del sector publico bajo control, los ajustes salariales deben
revisarse y alinearse mejor con la productividad de los servicios publicos. Hay dos opciones
principales recomendadas para fijar los salarios publicos: (i) centralizacién en el Ministerio de
Hacienda o (ii) descentralizacién acompanada de un marco vigoroso que incluya la remuneracién
basada en el rendimiento y/o méritos (FMI 2016c). Ambas opciones serian desafiantes: la
fragmentacion de la administracién publica limita la viabilidad de la primera opcién, mientras que la
necesidad de mejorar el sistema de remuneraciones con base en el desempeio para que sea mas
transparente, eficiente y equitativo, hace que la segunda opcién sea dificil de poner en practica. Las
mejores practicas identificadas por el FMI para gestionar efectivamente el gasto salarial también
incluyen: mejorar la prevision salarial a mediano plazo, fortalecer los vinculos entre los procesos de
fijacion salarial y los marcos fiscales, y desarrollar sistemas laborales con base en puestos, que
ofrezcan mas flexibilidad para ajustar los niveles de empleo a fin de garantizar la prestacion eficiente
de servicios (Forni y Novta, 2014; FMI, 2016c). Estas reformas deben coordinarse con las reformas en
otras areas del gasto publico, especialmente en los sectores de salud y educacién, que representan
una gran proporcién del empleo publico (FMI, 2014a).

Los esfuerzos de reforma que se estan implementando son dirigidos por la Comisién de Empleo
Publico que reline a representantes de alto nivel del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, el
Ministerio de Planificacién (MIDEPLAN), el Ministerio de Hacienda, la Direccién General de Servicio
Civil y el Ministerio de la Presidencia. La Comisién ha redactado proyectos de ley que promueven la
igualdad salarial para las mismas funciones que establecen una escala salarial Unica para altos
funcionarios, junto con un sistema de informacién y un sistema de evaluacién del desempeiio basado
en el logro de objetivos institucionales. En concreto, el paquete fiscal para el fortalecimiento de las
finanzas publicas incluye medidas para poner un limite a los salarios base, establecer una escala
salarial Unica para altos funcionarios, limitar los incentivos relacionados con la prohibicién y la
dedicacién exclusiva, y revisar los incentivos con base en el desempefio.’

Mejoras en la eficiencia y la calidad del gasto piublico

Otra 4rea prioritaria de accién por el lado del gasto es la eficiencia de los desembolsos,
especialmente para gasto social (es decir, seguridad social, educacién y salud), que representa mas de
dos tercios del presupuesto del gobierno general (Figura 1.9) y es relativamente alto en comparacién
con otros paises de América Latina. Si bien este gasto ha sustentado los logros sociales excepcionales
de Costa Rica en las tltimas décadas, la calidad del gasto no ha mantenido el ritmo en términos de la
cantidad o de los requisitos de una economia mundial rapidamente cambiante. Por lo tanto, aun hay
espacio para mejorar los resultados en la esfera social gastando menos.

La prioridad para Costa Rica es cambiar de un énfasis en el volumen del gasto social para
enfocarse en la manera de mejorar su calidad y eficiencia, incluso a través de mecanismos maés
rigurosos de rendicién de cuentas, transparencia y evaluacién de impactos. Esto es aiin més necesario
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dado que las ambiciones de desarrollo de Costa Rica y el envejecimiento de la poblacién ejerceran una
mayor presién sobre el gasto social.

Figura 1.9. Gasto del gobierno general por funciones
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Fuente: FMI, base de datos de estadisticas de Finanzas Publicas; OCDE, Panorama de las Administraciones Publicas
2017.

Mejorar la calidad del gasto puiblico también es una forma de reducir la informalidad y la evasién
fiscal en un momento en que existe un creciente descontento en este sentido. Si bien todos los
sectores son diferentes, todos se ven afectados por las fragmentaciones en la toma de decisiones y en
la formulacién de politicas, la complejidad y la baja coordinacién.

Programas sociales: mejoras en la focalizacion y la eficiencia

Como ya se senald en el Estudio Econdémico de la OCDE de Costa Rica 2016, una cuarta parte de
los beneficios sociales proporcionados por el Fondo de Desarrollo y Asignaciones Familiares
(FODESAEF), el principal mecanismo gubernamental para financiar la asistencia social y combatir la
pobreza, se destina a hogares con ingresos medios y altos, lo cual sugiere que existe una focalizacién
inadecuada. Esto limita su contribucién a la reduccién de la desigualdad, y también tiene un peso
sobre las finanzas publicas (OCDE, 2017c). Ademas, la fragmentacién institucional y la falta de
coordinacién se traducen en una duplicacién de esfuerzos e ineficiencias del gasto, ya que las
diferentes instituciones ofrecen programas similares con diferentes criterios de elegibilidad y
diferentes registros de beneficiarios.

En este contexto, en el Estudio Econdmico de la OCDE de Costa Rica 2016 se recomendé la
adopcién de un marco unificado, basado en una lista Unica de beneficiarios. También hizo hincapié en
la necesidad de evaluar los programas sociales y dirigir los recursos hacia aquellos que son efectivos
mientras que los demas se van haciendo menos importantes. Desde entonces, los procesos se han ido
alineando con estas recomendaciones (ver capitulo 2). Se cred una base de datos comun para
identificar a las familias necesitadas, y estos hogares estan recibiendo servicios de asistencia social de
manera integral. La base de datos también se estd utilizando para mejorar la consistencia y la calidad
de la ejecucién del programa.

Atencion de la salud: contencion del gasto y reduccion de la desigualdad en el acceso

El sistema de salud costarricense ha sido considerado como un modelo entre las economias de
mercado emergentes (Banco Mundial, 2015). La atencién de la salud practicamente universal ha
logrado reducir la mortalidad infantil y aumentar la esperanza de vida (hasta cerca de 80 afios) mucho
mas alld de los logros en otros paises de América Latina. Costa Rica se ubica cerca del promedio de la
OCDE en la dimensién de salud de los indicadores de bienestar de la OCDE. Los servicios de salud
practicamente universales también contribuyeron a reducir las desigualdades.
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Sin embargo, los aumentos recientes del gasto se han visto impulsados principalmente por
aumentos en los salarios médicos y no han beneficiado a los pacientes mediante una mayor
prestacién de servicios médicos (OCDE 2017g, Banco Mundial, 2015). Mientras que el gasto publico en
salud como porcentaje del PIB de Costa Rica ahora se encuentra por encima del promedio en los
paises de la OCDE y continia creciendo, la produccién hospitalaria diaria promedio o la cantidad de
visitas ambulatorias por profesional han disminuido, y los usuarios enfrentan tiempos de espera
excesivamente largos (Figura 1.10). Si bien el tiempo de espera para una cirugia ha mejorado un poco
desde el 2014, los pacientes todavia tienen que esperar un promedio de 452 dias para una cirugia
general y una cirugia infantil tiene una fila de espera de hasta 2 anos. Los usuarios también pagan
mas de su propio bolsillo que en el promedio de los paises de la OCDE por servicios de atencién
médica (aunque estos desembolsos todavia son mucho menores que en muchos otros paises de
América Latina). El aumento en los pagos del propio bolsillo sugiere que se puede estar construyendo
un sistema de salud de dos niveles, donde aquellos que pueden permitirselo evitan largas esperas (o
percepciéon de mala calidad) acudiendo al sector privado (OCDE, 2017g). En general, los logros de
acceso universal de Costa Rica se estan erosionando de facto.

Figura 1.10. Gasto publico en salud
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Nota: PEER se refiere a los 10 paises de la OCDE no latinoamericanos con los niveles mas bajos de PIB per capita:
Republica Checa, Grecia, Hungria, Letonia, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca, Eslovenia y Turquia.

Fuente: OCDE, base de datos de Gastos Globales en Salud.

Entonces el desafio para Costa Rica es lograr méas con sus gastos en atencién médica ya elevados,
mejorando la eficiencia y restableciendo el acceso universal de facto. Por lo tanto, es necesario
abordar varias deficiencias del sistema de salud, incluida la fragmentacién excesiva, la falta de
sistemas de informacién eficaces, los mecanismos deficientes de contencién de costos, la
dependencia excesiva de preparacién de presupuestos con base en datos histéricos y un sistema de
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remuneracién que no toma en cuenta el desempefio. Aunque estos problemas son comunes en todo el
sector publico costarricense, implican la adopcién de medidas especificas para el sector de la salud.

La primera prioridad es mejorar la obtencién de indicadores de desempeno, tales como costos
unitarios y listas de espera. Esto ya se estd haciendo con el Expediente Digital Unico en Salud, que
generard estadisticas e indicadores de desempeiio en tiempo real. La segunda, segiin se recomendd en
la Evaluacién Econémica de la OCDE de Costa Rica 2016, es que la asignacién de recursos debe
modernizarse para reflejar mejor los patrones demogréficos y las tendencias de las enfermedades que
cambian constantemente. Es necesario introducir planes de financiamiento relacionados con el
diagnéstico, cuya efectividad para contener los costos sin perjudicar la calidad de los servicios ha sido
demostrada por la OCDE (Pisu, 2014).

Mantener el control del gasto mientras se reducen los tiempos de espera es un desafio. Un
camino a seguir, una vez que se establezca un sistema de pago al proveedor con base en grupos de
clasificacién segin el diagnéstico y una base de datos nacional precisa y oportuna de los tiempos de
espera hospitalarios para procedimientos especificos, permitiria a los pacientes elegir el hospital,
incluyendo proveedores del sector privado. Un ejemplo exitoso es la implementaciéon del Sistema
Integrado para la Gestién de Listas de Espera para Cirugias en Portugal, que combina un sistema de
gestion de informaciéon del tiempo de espera y de las listas de espera con vales que permiten la libre
eleccion del proveedor y se entregan a los pacientes cuando alcanzan el 75% de los maximos tiempos
de espera garantizados. Este sistema ha sido especialmente efectivo para disminuir los tiempos de
espera, mientras que los esfuerzos anteriores que se enfocaban en entregar fondos adicionales para
servicios adicionales habian fracasado (ver Siciliani, Borowitz y Moran, 2013).

Las autoridades son conscientes de estos desafios. Aunque los planes se encuentran en las
primeras etapas, se estd considerando la creacién de un consejo de salud con el fin de brindar
supervisién institucional y promover un mejor uso de informacién relevante (incluyendo informacién
epidemiolégica y demografica) en la financiacién y la prestacién de servicios de salud. Ademas, se
estdn mejorando los procesos de mediante una iniciativa conjunta con otros paises de América
Central.

Educacion: énfasis en mejores resultados

La educacién tiene un papel central en el desarrollo econdémico por medio de su impacto en el
crecimiento de la productividad y la reduccién de la desigualdad. Por lo tanto, ha sido una prioridad
clave para Costa Rica, resultando en niveles de alfabetizacién y matricula casi universales. La
prioridad que se da a la educacién en la estrategia de desarrollo de Costa Rica se refleja en el requisito
constitucional de asignar el 8% del PIB al sector educativo. Como resultado, el gasto por estudiante
casi se ha duplicado en la tltima década.

Sin embargo, también aqui, los resultados no mantienen el ritmo con los aumentos en los gastos.
Mientras que Costa Rica actualmente gasta mdas en educacién como porcentaje del PIB que el
promedio de la OCDE (8,3% del PIB, la mayoria para la educacién publica versus 5,2% del PIB promedio
en los paises de la OCDE, ver Figura 1.11, suma de paneles A y B) y absorbe alrededor de una quinta
parte del gasto publico total (el doble del promedio de la OCDE), el promedio de escolarizacién
continiia siendo bajo incluso para las generaciones mds jévenes: solo la mitad de las personas entre
25-34 anos han completado la educacién secundaria versus mas del 80% en los paises de la OCDE;
muchos estudiantes repiten grados en los primeros anos de la educacién secundaria y terminan
abandonando el aula. Al finalizar la educacién basica, el 30% de los estudiantes costarricenses ya
abandonaron el sistema educativo y un tercio carece de destrezas bdasicas. Los estudiantes
costarricenses obtienen un puntaje bajo en las pruebas PISA de la OCDE, lo que indica que existen
problemas de calidad. Ademads, la desigualdad de acceso ha aumentado entre los nifios de entornos
desfavorecidos que tienen menos probabilidades de completar la educacién secundaria (Estado de la
Nacién, 2016 y 2017; OCDE, 2017e), a pesar del éxito de los programas Yo me apuntoy Avancemos
para reducir el nivel de desercién y aumentar la matricula de ninos de familias de bajos ingresos.
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Figura 1.11. El gasto en educacion es alto pero los resultados son bajos
A Gasto piblico y privado en educacion primaria, B. Gasto piblico y privado en educacién terclaria,
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Nota: Los datos del gasto educativo corresponden a 2015 o al Gltimo afio disponible; los datos de Costa Rica son de
2013. PEER se refiere a los 10 paises de la OCDE no latinoamericanos con el PIB per capita més bajo: Republica
Checa, Estonia, Grecia, Hungria, Letonia, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca, Eslovenia y Turquia. LAC-5 se
refiere al promedio no ponderado de Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México.

Fuente: OCDE, base de datos indicadores de financiacién de la educacién; OCDE, base de datos PISA 2015.

A pesar de que en las condiciones fiscales actuales el gasto puiblico en educacién del 8% del PIB
no se justifica, el acceso a una educacién de buena calidad no solo mejora el crecimiento y el
bienestar a largo plazo, sino que también garantiza que cada ciudadano pueda realizar su pleno
potencial;, ademads, parece que existe un consenso en la sociedad de que la educacién es una parte
integral del pacto social de Costa Rica. Para garantizar que este nivel de inversién en efecto genere un
crecimiento inclusivo, es necesario mejorar la calidad y la equidad de los resultados educativos. Para
mejorar la efectividad del gasto y los resultados de las politicas educativas, es necesario hacer un
cambio de enfoque en Costa Rica para volver a centrarse en los resultados, para lo cual se requiere
establecer mecanismos de evaluacién y monitoreo con el fin de medir el desempetio y los resultados,
corregir las deficiencias en el rendimiento y mantener las mejoras en la calidad (OCDE 2017e).
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Costa Rica ya se han dado pasos en estas direcciones con la implementacién continua de una
estrategia orientada a los resultados para las escuelas, que incluye metas concretas en términos de
gestion y resultados académicos. Un proyecto de ley que estd en la Asamblea Legislativa se enfoca en
exigir la acreditacién de programas de formacién docente impartidos por universidades privadas
mientras se implementa un nuevo plan de estudios para dar mas énfasis a las habilidades de
pensamiento critico en el plan de estudios. Ademads, se han establecido nuevas reglas procurando
reducir el alto indice de repeticién de grado. También hay conversaciones iniciales sobre la necesidad
de reformar las pruebas de Bachillerato que actualmente impiden que muchos estudiantes obtengan
su titulo de educacién secundaria superior, y un proyecto piloto de educacién dual tiene como
objetivo brindar a los estudiantes formacién técnica relevante para el trabajo, ademas de la educacién
académica.

Para aprovechar estos esfuerzos se requerird priorizar el gasto educativo en tres dreas principales:

e La expansién de la educacién infantil y preescolar para cubrir a grupos de bajos ingresos y
mejorar la calidad son aspectos clave para mejorar los resultados educativos. Esto también
contribuiria a reducir la desigualdad y respaldar la participaciéon femenina en la fuerza
laboral. Sin embargo, solo el 63% de los ninos asisten a dos afios de educacién preescolar
(OCDE 2017e). Los servicios para la primera infancia tienden a enfocarse mas en la salud y la
nutricién que en las habilidades cognitivas, lingliisticas, emocionales y sociales que los nifios
necesitan desarrollar en los primeros anos (OCDE 2017e). En general, los servicios de
educacién temprana y preescolar requieren un mayor énfasis en el aprendizaje, y ademas
deben estar plenamente integrados en el presupuesto y la politica educativa.

e Es necesario reorientar los recursos hacia a la educacién secundaria, que es el eslabén maés
débil en el sistema educativo de Costa Rica, especialmente dado que la alta tasa de desercion
hace que el financiamiento de la educacién terciaria sea muy regresivo. En particular,
deberia garantizarse que la Educacién Diversificada ofrezca oportunidades a todas las
personas, incluyendo a quienes desean ingresar al mercado laboral, en vez de centrarse en la
preparacién de una pequeia elite que asistiria a la universidad (OCDE 2017e). Para esto es
necesario mejorar la calidad de la educacién basica, con énfasis especial en los estudiantes y
comunidades mas desfavorecidos. También se podria brindar un apoyo mas temprano y mas
especifico a los estudiantes con mayor riesgo de desercién escolar en lugar de depender de
las calificaciones y la repeticién, que son formas costosas e ineficaces para superar las
dificultades de aprendizaje que se usan tan comunmente en Costa Rica. Aunque la repeticiéon
ha disminuido de mas del 40% en el 2009 al 31% en el 2015, después de las reformas
educativas emprendidas en los dltimos 10 anos, esta tasa continiia siendo muy superior al
promedio de la OCDE del 10% (OCDE, 2017e). Otra medida para reducir las altas tasas de
desercién de la educacién secundaria es proceder con los planes de las autoridades para
desarrollar la educacién y la formacién profesional (véase el capitulo 2).

e Es importante dedicar mas recursos a la formacién inicial y en el trabajo de los docentes y a
la provisién de material educativo. Segin los resultados de las pruebas PISA, el 38% de los
estudiantes estdn matriculados en centros educativos donde los directores indican que la
escasez de materiales educativos (por ejemplo, libros de texto, equipos informaticos,
biblioteca o materiales de laboratorio) obstaculizan el rendimiento estudiantil. Esta estrategia
debe complementarse con el establecimiento de mayores estandares para los docentes y los
centros educativos, respaldados por un liderazgo maés estratégico del gobierno central que
marque el compromiso y la direccién del cambio. Todos los actores del sistema deben ser
responsables de las mejoras.

e Por otro lado, los recursos pueden liberarse aprovechando las cohortes méas pequefias que
ingresan a la educacién primaria donde el nimero promedio de estudiantes por clase (14) ya
estd por debajo del promedio de la OCDE (21, ver OCDE 2017e), junto con la revisiéon del
financiamiento de la educacién terciaria, que es sumamente regresivo y donde el avance de
la reforma se ha estancado.

Abordaje de Ios problemas de sostenibilidad de las pensiones

La amplia cobertura del sistema multipilar de pensiones es otro gran logro de Costa Rica, donde,
con datos a 2014 dos tercios de los trabajadores contribuyen o estan afiliados a un plan de pensiones,
y el 75% de las personas mayores de 65 anos reciben una pensién (OCDE, 2017c); esta es una de las
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mayores coberturas entre los paises de América Latina y el Caribe. El sistema de pensiones de Costa
Rica estd estructurado en tres niveles. El primer nivel consiste en un sistema en el cual las pensiones
son financiadas a través de las contribuciones de los afiliados activos; el segundo nivel es un plan de
ahorro obligatorio con cuentas individuales, y el tercer nivel consiste en un ahorro voluntario para la
jubilacién. También existe una red de proteccién para la vejez, y estd dirigida a los ancianos en
condicién de pobreza.

El principal problema de sostenibilidad que enfrenta el sistema de pensiones de Costa Rica tiene
que ver con el sistema de pensiones estatales, donde estas son financiadas a través de las
contribuciones de los afiliados activos, con un pilar de beneficios definidos administrado por el Caja
Costarricense del Seguro Social. Otras fuentes de vulnerabilidad provienen de las pensiones de los
docentes y del sistema judicial, que estan actuarialmente desequilibradas. A pesar de una reforma
que se adopté en el 2005 para aumentar progresivamente las contribuciones, y del progreso reciente
en la reduccién de la jubilacién anticipada, el sistema entrard en una situacién de déficit en el
mediano plazo. Segln las estimaciones mas recientes, esto ocurrird entre 2020 y 2030 dependiendo del
crecimiento econémico, los salarios y la cobertura del sistema; las reservas se agotaran entre 2027 y
2035 (ver Arias Lépez et al.,, 2016). Como la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS) tiene garantia
estatal, esto representa una responsabilidad implicita del gobierno.

Incluso si las reformas en curso para abordar la informalidad pueden contribuir a ampliar la
cobertura, el sistema de pensiones debe someterse a importantes reformas para garantizar la
sostenibilidad a mediano plazo. Si bien las contribuciones aumentaron en un 1 punto porcentual de
los salarios en junio de 2017, atin se necesitan propuestas mas amplias para abordar la sostenibilidad
del sistema de pensiones, las cuales estdn actualmente en discusiéon, aplicando los hallazgos y
recomendaciones del estudio actuarial de sostenibilidad del sistema de pensiones realizado por Arias
Lépez et al., (2016). Los esfuerzos de reforma deben enfocarse en la indexacién de los parametros de
titularidad de las pensiones, como los beneficios o la edad legal de jubilacién, o en los cambios en la
esperanza de vida, en lugar de aumentar mas las contribuciones, ya que esto puede provocar un
aumento en la informalidad.

Asimismo, la gestién de los activos de las pensiones debe modernizarse para obtener
rendimientos mas elevados y mas estables. La mayoria de los activos se concentra en la deuda
soberana costarricense, lo cual los hace muy sensibles a los cambios en la calificacién crediticia y en
la sostenibilidad del endeudamiento de Costa Rica. Por ejemplo, una rebaja en la calificacién crediticia
de Costa Rica tendria un impacto grave en la sostenibilidad del sistema, con posibles efectos negativos
de retroalimentacién en la calificacién crediticia del pais. Para reducir los riesgos de dicho ciclo de
retroalimentacién negativo, es importante que los fondos de pensiones adopten una estrategia de
financiamiento mas diversificada.

Aumento de los ingresos tributarios y mejoras del poder redistributivo de la
politica tributaria

En poco mas del 20% del PIB, los ingresos fiscales son mucho mads bajos que en la mayoria de los
paises comparables (Figura 1.12). La alta evasién de impuestos, las reducidas bases impositivas y una
multiplicidad de gastos tributarios significan que existe espacio para aumentar los ingresos de
manera que puedan sustentar el crecimiento y reducir la desigualdad. Las autoridades estiman que la
evasién y la elusién fiscal representaron el 8,22% del PIB en 2013. Las exenciones tributarias, que
ascienden al 5% del PIB, y que continGan otorgandose, reducen ain mads la recaudacién de impuestos
(Estado de la Nacién, 2017), reducen la capacidad redistributiva del sistema tributario y también
generan distorsiones en la asignacién de recursos. Dada la urgencia de equilibrar el presupuesto, y
que las reformas para mejorar la eficiencia del gasto duraran algin tiempo, una prioridad clave para
Costa Rica sigue siendo aumentar los ingresos publicos con un mayor avance en la reduccién de la
evasion fiscal, la reduccién de exenciones y la aprobacién de una reforma fiscal.
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Figura 1.12. Hay margen para seguir aumentando los ingresos, especialmente el IVA y el impuesto
sobre la renta
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Nota: Los datos se expresan en porcentaje del PIB a precios de mercado para el gobierno general. LAC-5 es un
promedio no ponderado de: Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México. Centroamérica es un promedio no
ponderado de Belice, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panam4 y El Salvador. PEER es un promedio no ponderado
de los 10 paises de la OCDE no latinoamericanos con el PIB per cdpita mas bajo y la informacién disponible:
Republica Checa, Estonia, Grecia, Hungria, Letonia, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca, Eslovenia y Turquia. Para
los paneles B, C y D, la OCDE es un promedio no ponderado de los datos de 2015.

Fuente: OCDE, base de datos de estadisticas de Ingresos; OCDE/IDB/CIAT Revenue Statistics in Latin America (2018).

La combinacién de impuestos de Costa Rica difiere marcadamente de los promedios regionales
de los paises de la OCDE o de América Latina y el Caribe (LAC) (Figura 1.13). El sistema impositivo
depende en exceso de las contribuciones a la seguridad social, que representan mas de un tercio de
los ingresos totales, en comparacién con el promedio de la OCDE del 26%, o el de LAC-5 de menos del
20%. Las altas contribuciones a la seguridad social generan distorsiones en el mercado laboral y
ofrecen incentivos para que los trabajadores, en particular los de bajos ingresos, permanezcan en el
sector informal y para que los empleadores contraten trabajadores informales, lo que reduce la base
impositiva y genera desigualdades. Ademas, las contribuciones a la seguridad social se gravan a tasas
fijas, pero con una base minima de contribucién, lo que resulta en una cusia fiscal que es altamente
regresiva en los niveles mads bajos de la distribucién (OCDE, 2017b, Figura 1.15).”
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Figura 1.13. La estructura tributaria de Costa Rica depende en gran medida de las contribuciones
a la seguridad social
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Nota: PEER incluye los 10 paises de la OCDE no latinoamericanos con el PIB per capita mas bajo: Republica Checa,
Estonia, Grecia, Hungria, Letonia, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca, Eslovenia y Turquia. LAC-5 es un promedio
no ponderado de: Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México. CAMR es un promedio no ponderado de Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Panama4, El Salvador. OECD es un promedio no ponderado de los datos de 2015.

Fuente: OCDE, base de datos de estadisticas de ingresos - Latinoamérica y paises miembros de la OCDE.

Ademds, se recaudan ingresos limitados del impuesto sobre la renta a personas (IRP), que
tampoco contribuye a reducir la alta desigualdad. Los impuestos sobre los ingresos, las ganancias y las
ganancias de capital representan menos del 20% de los impuestos totales, lo que contrasta con mas de
un tercio de los paises de la OCDE. La recaudacién adicional de ingresos también podria provenir de
los impuestos sobre la propiedad, que representan alrededor del 6% de los ingresos totales en los
paises de la OCDE y LAC-5, pero menos del 2% en Costa Rica.

Mejoras adicionales en la recaudacion de impuestos

La evasién y elusién fiscal no solo reducen los ingresos tributarios en alrededor de un tercio, sino
que perjudican la integridad y la equidad del sistema impositivo y, en ultima instancia, afectan
negativamente la moral tributaria. La evasién y elusién de impuestos se presentan de distintas formas
y afectan a todos los tipos de ingresos fiscales en Costa Rica. Estd afectando especialmente el
impuesto sobre las ventas: segin la OCDE (2017b), las pérdidas de ingresos por concepto de impuestos
sobre las ventas debido al incumplimiento se estiman en aproximadamente 30%, y la evasién de
impuestos por parte de quienes ejercen profesiones liberales es especialmente alta: 55% de las
personas fisicas y juridicas que ejercen actividades de servicios profesionales rentables indican que
perciben cero ganancias en su declaracién para el impuesto sobre la renta (OCDE, 2017b). Esta forma
de evasién reduce el progreso general del sistema impositivo ya que estos profesionales tienden a
recibir altos ingresos. Brockmeyer y Marco (2016) estimaron que en el 2014 una cuarta parte de las
empresas y casi una quinta parte de los profesionales independientes no completaron la declaracién
de impuestos sobre la renta, mientras que respectivamente el 14,4% y una quinta parte no
presentaron la declaracién de impuestos sobre las ventas.

La administraciéon tributaria y las reformas de recaudacién son fundamentales. Las autoridades
ya han dado pasos importantes, especialmente con el uso de nuevas tecnologias para la recaudacién
de impuestos. En particular, el Modelo predictivo, introducido en el 2016 utiliza los datos fiscales
electrénicos para identificar inconsistencias y comportamientos poco comunes de los contribuyentes,
que por lo tanto son considerados como posibles casos de incumplimiento y fraude fiscal, tales como
el uso de proveedores falsos, con el objetivo de obtener beneficios fiscales, la subdeclaracién de
ingresos netos totales por profesionales, y la subfacturacién. Los primeros resultados se evaluardn a
finales del 2017. Otras herramientas tecnolégicas nuevas para verificar la declaracién de impuestos y
luchar contra la evasion fiscal incluyen un sistema en linea de Administracion Tributaria Virtual
(ATV) para fomentar que las declaraciones se hagan en linea; el sistema 7/CA dedicado a los
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procedimientos aduaneros de importacién en linea; DENUNCIEYA que facilita la denuncia desde la
pagina web o desde dispositivos méviles; COLMENA que utiliza la mineria de datos para detectar
evasores de impuestos; el Sistema de Informacion Geografica Tributaria (SIGT) que ayuda a ubicar las
propiedades afectadas por el Impuesto Solidario; y el Sistema AMPO disenado para fortalecer el
control de los grandes contribuyentes. El despliegue progresivo de la facturacién electrénica, que
comenzé con los contribuyentes mas grandes en el 2017, también es un paso importante.

Otras propuestas que se analizan actualmente como parte de la reforma fiscal incluyen
devoluciones de impuestos de hasta el 1% del IVA a las empresas que utilizan facturas electrénicas,
requisitos mas estrictos para la presentacién y transparencia fiscal para las empresas, asi como
medidas para la lucha contra la corrupcion en el sistema tributario.

Estos esfuerzos van en la direccién correcta y ya han logrado una mayor recaudacién de
impuestos en 2016 y 2017. Pero hay otras reformas que podrian fortalecer la administracién tributaria
y las capacidades de recaudacién como se sefialé en la OCDE (2017b), incluyendo:

o Exigir que las sociedades inactivas, usadas con frecuencia para ocultar activos tanto para
propositos impositivos (y no impositivos), se registren ante la administracion tributaria y que
presenten declaraciones de impuestos y cumplan con el sistema tributario general.

o Integrar la administracién de las contribuciones fiscales y la de seguridad social para que las
empresas no puedan subdeclarar los costos laborales ante el sistema de seguridad social y
exagerarlos ante la administracién tributaria.

e Modernizar atn mas la administracién tributaria a través de la computarizacién, realizar
evaluaciones de cumplimiento basadas en el riesgo y aumentar la cantidad y la capacitaciéon
del personal empleado en la administracién tributaria.

e Fortalecer las capacidades en auditoria fiscal.

o Instaurar disposiciones que requieran que todos los profesionales mantengan registros
contables y emitan recibos, adoptar una definicién mas estricta de los gastos deducibles y
centrar las auditorias en profesiones de mayor riesgo.

Ademas, las medidas para lograr que el sistema tributario sea mas justo, como la simplificacién y
la reduccién de las exenciones fiscales (ver a continuacién) también podrian contribuir a mejorar el
cumplimiento con el pago de impuestos.

Avanzar con la reforma fiscal

Para recaudar ingresos adicionales, el Poder Ejecutivo redactd un proyecto de ley que introduciria
dos nuevas categorias superiores al impuesto sobre la renta a personas (IRP), con tasas del 20% y 25%,
a 5y 10 veces el ingreso promedio, aumentando asi su progresividad. El Poder Ejecutivo también habia
presentado una reforma al IVA, con la intencién de aumentar la tasa impositiva del 13% al 15% y
ampliar la base impositiva ampliando la recaudacién del IVA a todos los sectores de servicios. Estas
reformas al IVA y al IRP estaban en linea con las recomendaciones anteriores de la OCDE para ampliar
la base tributaria, aumentar la progresividad y simplificar el sistema impositivo. Por otra parte, la
introduccién de un sistema del IVA plenamente eficaz y funcional no solo es positiva, sino que el
sistema de reembolsos del IVA estaba bien disefiado para evitar impactos negativos en los hogares
mas pobres; ademads, estd en linea con la perspectiva de que una tasa de cero o una reduccién de las
tasas del IVA no son la mejor manera de abordar los problemas de pobreza. Las estimaciones del FMI
basadas en los datos de las encuestas de hogares sugieren que, en general, el paquete de reforma
tributaria podria haber aumentado la progresividad del sistema tributario y contribuido a reducir la
desigualdad de ingresos (FMI 2017b). Ademas, habria permitido lograr aumentos significativos en la
recaudacién de ingresos: las autoridades estiman que las reformas al IVA y al IRP habrian generado
ingresos adicionales por un valor de 1,24% del PIB y 0,79% del PIB, respectivamente. El bloqueo politico
en la Asamblea Legislativa hizo que el Poder Ejecutivo retirara estas reformas planificadas.

Como parte del conjunto integral de medidas para la sostenibilidad fiscal (Ley de Fortalecimiento de
las Finanzas Publicas), la propuesta de reforma fiscal actual es una versién modificada de la propuesta
original, pero aun contempla la transformacién del impuesto sobre las ventas actuales en un IVA
plenamente eficaz y funcional, extendido al sector de los servicios, aumentando asi la neutralidad
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fiscal; también aumenta los impuestos sobre las ganancias de capital al 15%. Estas reformas
permitirdn un aumento en la recaudacién de impuestos del 1,4% del PIB (Cuadro 1.3), en lugar del
2,03% que se planed originalmente.

Los planes actuales son solo un primer paso y ain no satisfacen la necesidad de un abordaje mas
amplio y mas completo que mejore la contribucién del sistema tributario al crecimiento inclusivo, al
tiempo que aumenta los ingresos. Los gastos fiscales continiian siendo demasiado numerosos y los
diferentes impuestos que enfrentan los distintos tipos de ingresos son una fuente de injusticia. Las
reformas propuestas dejan a muchos de ellos intactos. En particular:

e Lareforma al IVA atn deja muchas exenciones. Los bienes exentos incluyen los bienes de la
canasta basica de consumo que incluye mdas de 250 bienes; bienes esenciales para la
educacién; medicinas, insumos agricolas; una cantidad de bienes culturales; el queroseno; y
el consumo mensual de energia eléctrica cuando no supera los 250 kW / h (OCDE, 2017b).

o La multiplicidad de tasas reducidas para las PyMEs va en contra de los hallazgos de la OCDE
en el sentido de que esto tiende a limitar el crecimiento de las PyMEs, mientras que
eliminarlas o reducirlas podria liberar recursos para recortes en las tasas impositivas
empresariales legales (OECD, 2017b).

e En el IRP, las reformas no reducen el alto umbral de los ingresos a partir del cual los
contribuyentes individuales comienzan a pagar el impuesto sobre la renta. Los empleados
costarricenses comienzan a pagar el IRP solo cuando sus ganancias exceden el 150% del
salario promedio. Este umbral libre de impuestos es alto en comparacién con la practica
actual entre los paises de la OCDE y de LAC. En general, solo el 14% de los asalariados
costarricenses paga impuestos sobre la renta. Ademas, las tasas del impuesto sobre la renta a
personas son bajas (Figura 1.14). El esquema de tasas del IRP de 2017 consta de solo tres
categorias. Las tasas impositivas sobre los ingresos laborales oscilan entre el 0% hasta
ingresos mensuales de CRC 793.000 (EUR 1.320) que pagan el 10%, y los ingresos mensuales
laborales que superan los CRC 1.190.000 (EUR 1.980) que pagan el 15%.

Una reforma mads ambiciosa que reduzca los gastos fiscales permitiria que el sistema tributario
fuera mas justo y menos complejo y ademas contribuiria a reducir la evasién fiscal. Adicionalmente,
crearia cierto espacio para reducir las tasas impositivas en el futuro y ayudar a reequilibrar los
impuestos para que dependan menos de las contribuciones a la seguridad social. Las contribuciones a
la seguridad social representan una porcién mucho mas alta de los ingresos fiscales que en los paises
de América Latina o de la OCDE. Sin embargo, estos impuestos son regresivos; aumentan los costos
laborales y perjudican el empleo, especialmente para las personas menos calificadas, y fomenta la
informalidad (Figura 1.15). Ademas, la gran dependencia de las contribuciones a la seguridad social
que por definicién estdn vinculadas al empleo, para financiar el sistema de salud y los programas para
la reduccién de la pobreza, es insostenible a largo plazo. Tras el aumento de la informalidad y el
envejecimiento de la poblacién, ya solo el 53% de la poblacién contribuye formalmente a la CCSS, en
comparacién con el 70% de hace diez afios.
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Figura 1.14. Hay margen para recaudar ingresos adicionales de impuesto de renta a personas (IRP)
A Principales tasas estatutarias de IRP en Costa Rica y paises de la OCDE en 2015
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Fuente: OCDE, Tax Policy Reviews: Costa Rica 2017.
Figura 1.15. Los trabajadores de bajos ingresos enfrentan una gran cuiia fiscal
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Fuente: OCDE, Tax Policy Reviews: Costa Rica 2017.
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Modernizacién del marco fiscal

Para promover los esfuerzos de consolidacién y asegurar la sostenibilidad fiscal a mediano plazo,
es necesario que en Costa Rica se considere la modernizacién del marco fiscal mejorando la regla
fiscal tal como estd planificada actualmente, y se introduzca un marco multianual de gastos
plenamente efectivo y funcional y un consejo fiscal. En particular, existe evidencia de que es mas
probable que la consolidacién fiscal tenga éxito y conduzca a la sostenibilidad de la deuda a mediano
plazo si el pais adopta una regla fiscal bien disefiada (Guichard et al., 2007; Molndr, 2012). Sin
embargo, el papel positivo de las reglas fiscales para fortalecer la sostenibilidad fiscal que se
encuentra en la literatura empirica también puede reflejar que los paises mas disciplinados son los
mas propensos a adoptar reglas fiscales. Las reglas fiscales no deben verse como la solucién magica
para resolver problemas de sostenibilidad fiscal y no conducen a una mejora a largo plazo si no estan
asociadas con un compromiso politico sélido. Sin embargo, hay algunas herramientas que pueden
ayudar a cumplir con las reglas, como son los marcos de gastos y los consejos fiscales (Fall et al.,
2015).

Ademas, el Marco Fiscal Presupuestario de Mediano Plazo publicado cada ano por el Ministerio de
Hacienda en el cual se detalla el pronéstico de referencia del gasto y los supuestos subyacentes, no
llega a ser un marco operativo de gastos a mediano plazo que sea plenamente efectivo tal como se
define en el Principio 2 de la Recomendacion del Consejo sobre Gobernanza Presupuestaria de la
OCDE, (OCDE, 2015b). De hecho, ante la falta de un objetivo fiscal claro, este documento no establece
limites para las principales categorias de gastos.

Actualizacion de la nueva regla fiscal

El nuevo paquete de reforma fiscal prevé la introduccién de una regla fiscal de gastos para
complementar la norma presupuestaria equilibrada existente incluida en la Constitucién y en la Ley
de Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos del 2001. La regla existente
funciona como una regla de oro, ya que establece que los préstamos pueden usarse Unicamente para
financiar gastos de inversién (Lledé et al., 2017).” Sin embargo, esta no se ha cumplido en los dltimos
afnos. La introduccién de una regla de gasto fiscal seria un paso en la direccién correcta y una senal
clara de que las autoridades renovaron el compromiso politico con la sostenibilidad fiscal. La
combinacién resultante de una regla de presupuesto equilibrado y una regla de gastos es
particularmente apropiada en Costa Rica, donde el gasto publico ha continuado aumentando desde la
crisis financiera mundial, y estaria en linea con las tendencias recientes en otros paises.

La regla de gastos propuesta limita el gasto actual del gobierno central cuando la relacién de
deuda a PIB es demasiado alta y les permite crecer a la misma tasa que el PIB nominal cuando el nivel
de deuda se considera sostenible. Mas precisamente:

e Cuando la deuda al final del afo fiscal anterior es inferior al 30% del PIB o la relacién de gasto
a PIB actual es inferior al 17%, el crecimiento anual del gasto corriente no debe exceder el
crecimiento nominal promedio del PIB en los Gltimos 4 anos.

e Cuando la deuda al final del ano fiscal anterior estd entre el 30% y el 45% del PIB, el
crecimiento anual del gasto corriente no debe exceder el 85% del crecimiento del PIB nominal
promedio en los dltimos 4 afios.

e Cuando la deuda al final del afio fiscal anterior se encuentra entre el 45% y el 60% del PIB, el
crecimiento anual del gasto corriente no debe superar el 75% del crecimiento del PIB nominal
promedio en los Gltimos 4 anos.

e Cuando la deuda al final del afio fiscal anterior supera el 60% del PIB, el crecimiento anual del
gasto total no debe superar el 65% del crecimiento del PIB nominal promedio en los Gltimos 4
anos.

o La regla se implementara gradualmente para evitar recortes drasticos. Solo afecta el gasto
corriente, para evitar que la inversién publica se vea afectada por los esfuerzos de
consolidaciéon, a menos que la deuda supere el 60% del PIB.
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La nueva regla aborda algunos de los factores que han impedido el cumplimiento de la regla
existente después de la recesién asociada a la crisis financiera mundial: la falta de flexibilidad y las
cldusulas de salida bien especificadas. De acuerdo con la cldusula de salida prevista, en circunstancias
excepcionales, como por ejemplo una recesiéon econémica o una emergencia nacional que requiere un
aumento de los gastos corrientes del 0,3% del PIB o mas, la norma puede suspenderse temporalmente.
Esto es muy importante dada la alta probabilidad de que ocurran desastres naturales en Costa Rica.
Cuando el crecimiento real del PIB supera el 6% durante dos anos consecutivos, el Ministerio de
Hacienda podria limitar el crecimiento del gasto corriente. Ademas, se introduciria una evaluacién
periddica de la exencién de impuestos y de las clausulas con fecha de vencimiento, de acuerdo con
recomendaciones anteriores de la OCDE.

Algunas otras caracteristicas de la regla prevista son mads cuestionables. En primer lugar, la regla
prevé que todos los proyectos de ley nuevos tendran que evaluarse en relacién con los objetivos de
sostenibilidad fiscal. Esto es positivo, pero a menos que se aborde la dependencia excesiva de las
asignaciones obligatorias de fondos con fines especificos, se corre el riesgo de que esta caracteristica
de la regla genere nuevas asignaciones y rigideces, especialmente considerando la ley aprobada por la
Asamblea Legislativa en agosto de 2017 que estipula que todos los nuevos proyectos de gasto publico
deben indicar la financiacién respectiva. Y aln mds importante, reconociendo la dificultad de
establecer una sola unidad responsable del cumplimiento de la regla fiscal dada la alta fragmentacién
del presupuesto, la nueva ley prevé una responsabilidad compartida entre el Ministerio de Hacienda y
la Contraloria General de la Republica para el cumplimiento de la regla. Claramente, este es un
proceso complejo y el segundo mejor para corregir la fragmentaciéon y aumentar la proporcién del
gasto publico total bajo la supervisién del Ministerio de Hacienda.

En general, todavia es dificil ver cémo se puede garantizar que el cumplimiento con la regla fiscal
va a estar de acuerdo con las prioridades estratégicas de Costa Rica, si la importancia de la asignacién
de fondos con fines especificos, el gasto obligatorio y el débil control del Ministerio de Hacienda sobre
el proceso presupuestario no se aborda junto con la instauracién de la regla. Si bien instaurar la nueva
regla prevé cierto fortalecimiento de los mecanismos para asegurar el cumplimiento de la regla fiscal,
aun carece de un compromiso y de una estrategia claros para reemplazar estas caracteristicas
injustificadas, por marcos mas modernos y eficientes de gestién presupuestaria y control del gasto.

Con el tiempo, las autoridades costarricenses también podrian considerar establecer un fondo
para casos imprevistos ya que la probabilidad de que ocurran acontecimientos inusuales es alta. Los
fondos para casos imprevistos también pueden ayudar a prevenir politicas prociclicas en épocas
buenas, asegurando que se ahorren los superavits inesperados, lo cual fomenta el cumplimiento con
las reglas. Los fondos para casos imprevistos podrian utilizarse posteriormente para financiar déficits
no anticipados derivados de hechos imprevisibles, o incluso politicas de estabilizacién de corto plazo.
En Costa Rica ya existe un fondo para desastres, el Fondo Nacional de Emergencias, financiado
parcialmente con superdvits para enfrentar incidentes imprevistos, como desastres naturales y
guerras (FMI, 2013). El fondo estd compuesto por el 3% de las ganancias de las empresas estatales y el
superavit presupuestario de ingresos no asignados a gastos especificos. Pero como lo destacé el FMI
(2013), este fondo no cubre otras contingencias como aquellas derivadas de efectos macroecondmicos
sobre los ingresos presupuestarios o casos de naturaleza legal, como las sentencias contra el Estado.
Ademas, en la practica, la financiacién ha sido muy volatil y casi todos los fondos se han utilizado
cada ano y no han sido suficientes para solucionar las necesidades asociadas con los desastres.

Fortalecimiento del proceso presupuestario
Adopcion de un acuerdo de gasto multianual

Se ha demostrado que los acuerdos de gastos multianuales son una herramienta eficaz para
controlar el gasto publico a mediano plazo y garantizar el sustento a las prioridades estratégicas del
gobierno. Seria una herramienta complementaria esencial para una regla del gasto. Y ademads,
respaldaria los esfuerzos de consolidacién en el corto plazo. De hecho, las consolidaciones fiscales
exitosas de los aflos noventa en los Paises Bajos, con el acuerdo de la Coalicién de 1994 sobre objetivos
multianuales, y Suecia, que introdujo topes maximos nominales de tres afos para los desembolsos
totales en 1996, se basaron en dichos marcos (Blondal y Kristensen, 2002; Bosworth, 2010). Una
caracteristica interesante en el caso de Suecia es el requisito de compensar los excesos de costos con
reducciones en la misma area del programa, o ahorros en los costos durante los dos anos siguientes.
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Actualmente casi todos los miembros de la OCDE han establecido un marco de gastos operativos
a mediano plazo. En la mayoria de los casos, lo aprueban los ministros (52% de los paises) o los
legisladores (34% de los paises) (ver OCDE, 2014a). Un marco de gastos de este tipo puede consagrarse
en una ley o establecerse en una politica o estrategia que decida el gobierno mediante otros
arreglos. Costa Rica debe aprovechar el marco de mediano plazo para establecer un marco de gastos
multianual eficaz y funcional. Para ser eficaz, debe tener las siguientes caracteristicas (Principio 2,
Recomendacién del Consejo sobre Gobernanza Presupuestaria, OCDE 2015b):

e Tener poder real para establecer limites a las principales categorias de gastos, para cada ano
en el mediano plazo.

o Estar completamente alineado con las restricciones presupuestarias de arriba-hacia-abajo
acordadas por el gobierno.

o Basarse en prondsticos realistas para el gasto de linea de base (es decir, el uso de politicas
existentes), incluyendo un esquema claro de los supuestos clave utilizados.

e Mostrar la correspondencia con los objetivos de gasto y productos a entregar de los planes
estratégicos nacionales.

o Incluir suficientes incentivos institucionales y flexibilidad para garantizar que se respeten los
limites del gasto.

Contabilizacion de pasivos contingentes

Las materializaciones de pasivos contingentes son una fuente importante de dificultades
fiscales. La experiencia internacional muestra que la falta de transparencia en la divulgacién y la
preparacién para la materializacién de pasivos contingentes ha conducido a aumentos significativos
en la deuda publica, desencadenando crisis fiscales (FMI, 2012). Por lo tanto, especificar la posicién
fiscal de un pais debe incluir una evaluacion de estas fuentes de riesgo fiscal. En Costa Rica, provienen
principalmente de la garantia estatal ilimitada para los depdsitos en bancos estatales (incluyendo los
depdsitos denominados en moneda extranjera) y una mayor exposicién de las empresas estatales y la
CCSS a la deuda soberana. En particular, la CCSS (que administra el fondo de pensiones contributivas)
y la empresa estatal de seguros (cuyos seguros también se benefician de una garantia estatal)
mantienen montos considerables de deuda estatal en su portafolio. Como parte del proceso de
fortalecimiento del marco del proceso presupuestario de Costa Rica, es necesario que las autoridades
identifiquen todas las fuentes de exposicién a riesgos fiscales y evaluar sus posibles implicaciones
futuras.

Una institucion fiscal independiente podria contribuir al cumplimiento con las reglas fiscales

Las instituciones fiscales independientes (IFI) se consideran una de las innovaciones recientes
mas importantes en la gestién de las finanzas publicas (Von Trapp, Lienert y Wehner, 2016) y se ven
cada vez mas como un complemento necesario de las reglas fiscales para promover una politica fiscal
sana y finanzas publicas sostenibles. En particular, su funcién es garantizar que los objetivos fiscales
sean realistas, monitorear la situacién fiscal y verificar que se cumplan las reglas. Al hacer sus anélisis
publicos, también aumentan los costos en términos de reputacién por no cumplir con las reglas (Lled6
et al., 2017, Von Trapp et al., 2016). Notablemente, Beetsma y Debrun (2016) han demostrado que las
IFI contribuyen a mejorar la comprensién del piblico sobre la calidad de la politica fiscal y que esto
contribuye a una mejor alineacién de los incentivos para los votantes y los legisladores, y ayuda a
reducir el sesgo de déficit. También pueden orientar al gobierno sobre el momento en es razonable
apartarse de estas reglas (ver Calmfors y Wren-Lewis, 2011).

La creacién de un consejo fiscal en Costa Rica seria un complemento 1til a la nueva regla fiscal,
especialmente dado el cumplimiento limitado con la regla existente; ademds, confirmaria el
compromiso de las autoridades con una politica fiscal sélida. La IFI también actuaria como un érgano
de control para alertar al publico si el gobierno estuviera intentando hacer un mal uso de las cldusulas
de salvaguardia o se basara en prondsticos erréoneos. Ademas de este rol, el consejo fiscal podria tener
una funcién de coordinacién en la estrategia de consolidacién fiscal y liderar las reformas para
mejorar el marco presupuestario. Una vez que se restablezca la sostenibilidad fiscal, también
desempenard un papel clave en la evaluacién de los riesgos fiscales.
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Existen muchos tipos diferentes de IFI y cada uno debe reflejar la configuracién institucional
especifica y la situacién de cada pais. Sin embargo, todas las IFI efectivas comparten algunas
caracteristicas clave: independencia, imparcialidad, transparencia y responsabilidad. Aprendiendo de
las IFI pasadas y actuales, la OCDE ha definido 22 Principios para Instituciones Fiscales
Independientes a fin de orientar a los paises para mejorar el desempeno actual de estas IFI y apoyar a
aquellos que estdn considerando la creacién de una IFI (OCDE, 2014b). Estos principios deberian guiar
el disefio de un futuro consejo costarricense para garantizar su relevancia y supervivencia dentro del
ciclo politico.

Mejoras en la gestion de la deuda

La gestién de la deuda desempena un papel clave en la contencién del costo del servicio de la
deuda y en la reduccién de los riesgos en la situacién actual de una deuda publica elevada y creciente.
El gobierno depende en gran medida de los mercados locales de capital para satisfacer sus
necesidades de financiamiento: tres cuartas partes de la deuda de Costa Rica consiste en deuda
emitida internamente (Figura 1.21). Los crecientes déficits presupuestarios y un pequeiio mercado de
capitales han ejercido una presién al alza sobre las tasas de interés en los dltimos dos anos.

Sin embargo, existen varios problemas asociados con el marco de gestiéon de la deuda en Costa
Rica. Como en muchas otras areas de la administracién publica, la gestién de la deuda se caracteriza
por la segmentacion y la falta de una estrategia a mediano plazo. Tanto el Ministerio de Hacienda
como el Banco Central de Costa Rica emiten y administran la deuda, siendo el primero responsable de
las deudas con vencimientos a mas de tres afios (alrededor del 85% de la deuda total) el Banco Central
es responsable de las deudas con vencimientos a menos de tres anos. Sin embargo, en los ultimos
anos ambas organizaciones han emitido deuda fuera de sus competencias (Mendis, 2016). Ademas, en
apego a la Ley 8131, dos departamentos dentro del Ministerio de Hacienda participan en la gestién de
la deuda: la Tesoreria Nacional es responsable de la deuda local, mientras que el Departamento de
Crédito Publico es responsable de la deuda externa. Esta estructura crea superposiciones e
ineficiencias, ya que la coordinacién y comunicacién que existen entre estas entidades no son
suficientes para garantizar la claridad sobre la divisién de responsabilidades de la gestién general de
la deuda y un marco fiscal y de deuda unificado a mediano plazo.

Segun las mejores practicas definidas por el FMI (FMI, 2014b, Awadzi, 2015), la centralizacién de
todas las funciones de la deuda en una sola unidad u organismo reduce la fragmentacién y promueve
la gestién efectiva del riesgo de la cartera total de la deuda. Ha existido una tendencia internacional
hacia la consolidacién de la gestién de la deuda bajo una sola oficina, las llamadas Oficinas de Gestién
de la Deuda (OGD). Los beneficios de las OGD van desde minimizar los costos fiscales y de
endeudamiento explicitos e implicitos; aumentar la intermediacién y la eficiencia financieras
mediante la eliminacién de organizaciones duplicadas y competidoras; mejorar la transparencia y la
comunicacién con los mercados, y profundizar los mercados de capital (ver Blommestein y Hubig,
2012). En muchos paises de la OCDE, las OGD no solo han contribuido a reducir los costos de
financiacién y lograr que los mercados se mantengan accesibles durante las crisis, sino que también
ayudaron a equilibrar las necesidades de financiacién con las preferencias de riesgo del publico
mediante Enfoques de Activos y Pasivos (EAP) para el manejo de deudas y la integracién de pasivos
contingentes implementando la planificacién fiscal a mediano plazo (Mendis, 2016).

Sin embargo, para crear una OGD independiente es necesario contar con una configuracién
institucional sofisticada con gerentes altamente experimentados. Las limitaciones institucionales y de
habilidades actuales limitarian la efectividad de una OGD en Costa Rica. Por lo tanto, en el corto plazo,
la estructura actual de 2 oficinas podria mantenerse, con responsabilidades para la gestién diaria de la
deuda de todos los valores (emisién, servicio, contabilidad, monitoreo) concentrados en la Tesoreria
Nacional, mientras que el Departamento de Crédito Publico se centraria en el anélisis, el pronéstico y
la comunicacién con los inversores. Las mejores practicas del FMI reconocen que cuando la
consolidacién de las funciones de gestién de la deuda no es factible, el marco legal deberia ayudar a
promover la coordinacién entre los distintos departamentos o entidades con responsabilidad diaria
para las operaciones de gestién de la deuda. A pesar de mejoras recientes, especialmente luego de la
introduccién de un Comité de Subasta donde el Departamento de Crédito Publico y la Tesoreria
Nacional participan activamente, este mecanismo de coordinacién no ha asegurado la adopcién de
mejores practicas en términos del manejo de deuda, tales como lograr una reduccién en el alto
volumen de emisiones sin suficiente separacién en el tiempo, y lograr una estrategia moderna de
comunicacién con los inversionistas y agencias calificadoras.
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Otro reto es la dependencia de las ventas directas de deuda entidades publicas no financieras, lo
que ha contribuido a mayores costos de endeudamiento, falta de transparencia, desigualdad de
oportunidades con respecto a los inversionistas del sector privado, y poca liquidez y actividad
comercial en el mercado secundario (Estado de la Nacién 2016). Si bien esta practica tiene la ventaja
de proporcionar una base estable de inversionistas, a la vez tiende a aumentar los costos de la deuda.
Ademds, a medida que las necesidades de financiamiento publico sigan creciendo, estas superaran la
capacidad de absorcién de estas entidades y traerdn nuevos desafios. Para alejarse de esta practica
seria necesario desarrollar mercados locales de deuda, incluso mediante una reduccién en la cantidad
de valores de referencia para permitir una curva de rendimiento del gobierno liquida y
adecuadamente comparable, y una mejor comunicacién con los mercados. Desafortunadamente, las
reformas en estas dreas se han estancado.

Recuadro 1.3. Recomendaciones de politica fiscal
(Las recomendaciones principales incluidas en el Resumen Ejecutivo estan en negrita)

Restablecer la sostenibilidad fiscal:

o Implementar medidas inmediatas para reducir el déficit presupuestario en un 3% del PIB
durante 2018-20 para estabilizar la relacién de deuda a PIB, por medio de un conjunto integral
de medidas para aumentar los ingresos, frenar el gasto y fortalecer la regla fiscal. En el
mediano plazo, implementar medidas para reducir la relacion de deuda a PIB a niveles
prudentes al tiempo que se deja suficiente espacio fiscal para atender contingencias.

o Reducir las rigideces presupuestarias asociadas con la asignacién obligatoria de ingresos con
fines especificos.

e Reducir la fragmentacién del sector puiiblico. Aprobar el proyecto de ley para cerrar las instituciones
no funcionales y el borrador de decreto para cerrar las comisiones no funcionales.

Mejorar la eficiencia y la calidad del gasto publico para respaldar mejor el crecimiento y la
equidad:

o Simplificar el sistema de remuneracién de los trabajadores del sector publico para controlar
mejor el costo de la planilla.

o Evaluar iniciativas recientes para integrar programas sociales fragmentados en términos de su
capacidad, para evitar la duplicacién de programas y mejorar la focalizacién.

e Continuar desarrollando la capacidad técnica para monitorear y evaluar los resultados de los
programas especificos con miras a racionalizar el gasto.

e Reducir la rigidez y la asignacion obligatoria de fondos del presupuesto a los programas sociales.

o Garantizar la sostenibilidad del sistema de pensiones mediante la indizacién de los parametros de
derecho a pensién. Mantener los esfuerzos recientes para controlar los beneficios asociados con los
regimenes de pensiones especiales. Una vez asegurada la sostenibilidad fiscal, ampliar la cobertura
de las pensiones no contributivas utilizando un enfoque de asignacién basado en el nivel de
ingreso.

e Mejorar el monitoreo de la calidad y los resultados de los servicios de salud, mediante la
recopilacién de indicadores de desempeno de manera estandarizada. Fiscalizar el cumplimiento
con los estdndares establecidos de prestacion de servicios de la salud.

e Mejorar los mecanismos de contencién de costos estableciendo limites a los gastos, introduciendo
sistemas de alerta temprana para advertir al gobierno central sobre el riesgo de un gasto excesivo
para permitir la adopcién de medidas correctivas. Acelerar el esfuerzo continuo para adoptar el
Sistema de Cuentas de Salud de la OCDE para ayudar a administrar el crecimiento del gasto.

o Reasignar el gasto hacia etapas tempranas de la educacién y la educaciéon secundaria, en
particular, hacia escuelas con altas tasas de desercién.
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Aumentar los ingresos fiscales y mejorar el poder redistributivo de la politica tributaria:

e Aprobar la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas, que convierte el impuesto sobre las
ventas actual en un IVA moderno con una base tributaria mas amplia que incluye servicios, e
impuestos sobre los ingresos de capital.

e Una vez estabilizado el indice de endeudamiento, cambie gradualmente la combinacién de
impuestos de las contribuciones al seguro social hacia una mayor dependencia del IVA, el
impuesto sobre la renta y los impuestos relacionados con el medio ambiente. Considerar aumentar
los ingresos adicionales mediante el aumento del 13% al 15% de la tasa de IVA estdndar,
complementada con medidas especificas para compensar a las personas menos favorecidas por su
impacto regresivo. Ampliar la base del impuesto sobre la renta a personas (IRP) disminuyendo el
umbral del IRP bajo el cual no se debe pagar IRP y aumentar las tasas superiores del IRP.

Medidas para mejorar el marco fiscal:
o Introducir un marco de gasto multianual y un consejo fiscal.

o Modernizar la gestién de la deuda reduciendo el ntimero de valores de referencia y mejorando
la comunicacién con los mercados.

o Evaluar los pasivos contingentes.

e Consolidar la gestién de la deuda en una sola unidad para reducir la fragmentacién y promover
una gestién eficaz del riesgo.

Notas:

1. Los incentivos por prohibicién son compensaciones financieras derivadas de la prohibicién de que
algunos funcionarios ejerzan una profesiéon debido a un posible conflicto de interés, mientras que los
incentivos por dedicacién exclusiva se pagan como contrapartida del acuerdo de los funcionarios publicos
de no emprender actividades privadas.

2. Para trabajadores que ganen menos de CRC 228 530 por mes (alrededor del 50% del salario promedio de
2016), las contribuciones a la seguridad social se calculan con base en un umbral de ingreso de CRC 228
530, independientemente del nivel de ingresos efectivo (OCDE, 2017b).

3. Los articulos 176 y 179 de la Constitucién Politica de Costa Rica establecen que las finanzas publicas
deben ser equilibradas y sostenibles. La Regla de Oro se refleja en el Articulo 6 de la Ley de
Administracién Financiera de la Reptublica y Presupuestos Publicos.
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CAPITULO 2

POLITICAS ESTRUCTURALES PARA IMPULSAR LA PRODUCTIVIDAD Y LA
INCLUSION

Debido a las anteriores reformas estructurales, Costa Rica ha disfrutado de un considerable
crecimiento del PIB y los niveles de productividad estdn convergiendo gradualmente hacia el
promedio de los paises de la OCDE. Sin embargo, persisten grandes brechas en cuanto al PIB per capita
y a la productividad, y no todas las personas se han beneficiado de este crecimiento. La desigualdad
ha aumentado y las condiciones del mercado laboral son fuente de preocupaciéon. En Costa Rica existe
una menor proporcién de la poblacién de trabajadores empleados de la que existe en casi todos los
paises de la OCDE, el desempleo continda estando muy por encima del nivel que tenia durante la
crisis financiera mundial, la participacién en el mercado laboral ha disminuido y la proporcién de
empleos informales es alta. Reconociendo estos desafios, se ha acelerado recientemente el impulso a
la reforma estructural, incluyendo reformas de politicas en curso o planificadas en varias areas que
presentan oportunidades de beneficio para todas las personas, fomentando tanto la productividad
como la inclusién. Estos incluyen esfuerzos para combatir la informalidad del mercado laboral,
simplificar la estructura del salario minimo, aumentar la competencia y reducir las cargas
reglamentarias. Ademas de reformas adicionales en estas areas prioritarias, también es necesario
hacer mejoras en la politica estructural para mejorar los resultados y reducir las desigualdades en la
educacién, y abordar brechas importantes en la infraestructura del transporte.

131




ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COSTA RICA 2018
© OCDE 2018

A pesar de que los logros econdémicos y sociales de Costa Rica han sido significativos, es
necesario que haya un mayor crecimiento de la productividad y la inclusién a fin de mejorar ain mas
los niveles de vida y lograr que los beneficios del progreso se distribuyan de manera mas amplia. La
recuperacién del crecimiento de la produccién después de la crisis financiera mundial fue rapida y
robusta, con un crecimiento del PIB superior al 4% en la mayoria de los afios desde 2010. Ademés,
después de muchos anos de crecimiento lento de la productividad, el rendimiento ha mejorado desde
mediados de la década de 2000 y ahora impulsa la convergencia hacia el promedio de los paises de la
OCDE (Monge-Gonzalez, 2016; Escobar y Meehan, 2018). El crecimiento promedio de la productividad
laboral anual aumenté del 0,6% entre 1993 y 2005 al 3,7% entre 2006 y 2016, y de manera similar, el
crecimiento de la productividad multifactorial (PMF) pasé del 0,5% al 2,9% (Figura 2.1 y Figura 2.2). Esta
aceleracién ha sido generalizada, con la mayoria de industrias experimentando un cambio estructural
hacia un crecimiento de la productividad maés alto (Escobar y Meehan, 2018). Sin embargo, sigue
existiendo un margen significativo para que haya una mayor convergencia. El PIB per cépita es 39%
del promedio de la OCDE y se mantiene por debajo del de México y Chile (Figura 2.3). Esta brecha
refleja la baja productividad laboral, que representa el 36% del promedio de la OCDE, mientras que la
utilizacién de la mano de obra estd por encima del promedio de la OCDE (Figura 2.1). Ademas, incluso
a la tasa de crecimiento mas rapida experimentada en la Gltima década del 3.7% anual, tomard casi 30
anos alcanzar el nivel de productividad laboral promedio actual de la OCDE. Por lo tanto, mejorar la
productividad serd clave para elevar los niveles de vida.

Figura 2.1. El PIB per capita y la productividad del trabajo estdn convergiendo, pero permanecen
aln en niveles bajos
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Fuente: OCDE, base de datos de productividad.

Ademads, para que el crecimiento econémico contribuya a mejorar la vida de todos los
costarricenses, sus beneficios deben distribuirse de manera més amplia. La desigualdad es alta en
comparacién con los paises de la OCDE vy, a diferencia de otros paises de América Latina, ha venido
aumentando (Gonzdlez Pandiella y Gabriel, 2017). Esta desigualdad en cuanto al nivel de ingresos se ve
atenuada gracias a los servicios publicos de atencién médica y educacién, que han sido componentes
clave para el progreso social de Costa Rica. De hecho, aunque la desigualdad del ingreso disponible y
del mercado es similar a la de Perti y México, la distribucién del ingreso final es mas equitativa debido
a estos beneficios en especie (Figura 2.4). Sin embargo, existe evidencia de que los costarricenses
estdn cada vez mas insatisfechos con la calidad de estos servicios publicos y el gasto del propio
bolsillo en servicios de atencién médica ha venido aumentando (Estado de la Nacién, 2016; Estado de
la Nacién 2017; OCDE, 2017a; Capitulo 1).
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Figura 2.2. El crecimiento de la productividad multifactorial ha repuntado
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Nota: Para la OCDE, el dato corresponde al promedio sin ponderar de las tasas de crecimiento de la productividad
multifactorial de los paises miembros de la OCDE.

Fuente: OCDE, base de datos de Perspectivas Econémicas.

Este fuerte crecimiento econdémico tampoco se ha traducido en resultados positivos en el
mercado laboral. Si bien la utilizacién laboral de Costa Rica (horas trabajadas per cdpita) es superior al
promedio de la OCDE, también indica que los empleados trabajan mas horas que en todos los paises
de la OCDE, pero tasas de empleo inferiores al promedio (trabajadores como porcentaje de la
poblacién total), debido al alto desempleo y la baja participacién en la fuerza laboral (Figura 2.3, Panel
B, Figura 2.5, Paneles A y B). De hecho, la proporcién de trabajadores empleados en la poblacién es
mas baja que en todos los paises de la OCDE, excepto en Grecia y Turquia (Figura 2.3, Panel B). El
desempleo se ha mantenido elevado desde la crisis financiera global, y gran parte de este incremento
se debe a cambios estructurales, ya que las industrias que tradicionalmente absorbian mano de obra
poco calificada han crecido mas lentamente que los sectores manufactureros y de servicios altamente
calificados (Banco Central de Costa Rica, 2016; OCDE, 2017b; Sandoval et al., 2017). Esto se refleja en el
aumento del desempleo de larga duracién: en 2016, el 16,7% de los desempleados llevaba mas de un
ano sin trabajo, frente al 9,8% en 2012, lo que, combinado con la disminucién de las tasas de
participacién en el mercado laboral, sugiere que muchos trabajadores se han desanimado (Estado de
la Nacién, 2017, Figura 2.5).

Ademas, aunque la proporcién de trabajadores en trabajos informales es menor que en otros
paises de la regién, como Colombia, Brasil y México, es alta segin los estandares de la OCDE (Figura
2.5, Panel C). La proporcién de trabajadores con empleos informales también ha aumentado en los
altimos afnos y contintia siendo persistentemente alta, alrededor del 41% (Figura 2.5, Panel B). Esto
contrasta con otros paises de América Latina donde la informalidad ha estado disminuyendo (OCDE,
2017b, Recuadro 2.2). El impacto negativo de estas tendencias se siente con més intensidad en los
grupos desfavorecidos y entre quienes estdn menos preparados para adaptarse a los niveles de
calificacién mads altos que requiere el mercado laboral, incluyendo a quienes tienen un bajo nivel
educativo, la juventud, las mujeres, y quienes viven en zonas rurales (Figura 2.6). Este desajuste entre
las habilidades que demanda el mercado laboral y las suministradas también es evidente en las
crecientes primas salariales para los trabajadores calificados, lo que contribuye atin mas al aumento
de la desigualdad (Gonzélez Pandiella y Gabriel, 2017).

Es necesario adoptar reformas de politica estructural a fin de evitar trampas de pobreza donde
los individuos poco calificados y que carecen de acceso a oportunidades se ven limitados a
desempenar empleos de baja productividad con bajos salarios, lo que a su vez reduce la productividad
agregada y empeora aun mas la desigualdad (Ferreira et al., 2014; OCDE, 2016a). Para poner en marcha
un "circulo virtuoso" serd necesario adoptar reformas coordinadas y concertadas en una amplia gama
de areas de politicas que brinden oportunidades que beneficien a todos los actores, a fin de impulsar
tanto la productividad como la inclusién (OCDE, 2016a). En este capitulo se analizan primero las
politicas para fomentar la inclusién que ayudaran a las personas a alcanzar su potencial y a sentar las
bases para un mayor crecimiento de la productividad en el futuro, incluyendo medidas para lograr
que los mercados laborales sean mas inclusivos y mejorar la educaciéon. Después, se analizan las
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politicas para aumentar el crecimiento de la productividad y ayudar a las empresas a alcanzar su
potencial, lo que a su vez permitird ofrecer igualdad de condiciones y reducir las desigualdades
econdmicas, incluyendo las reformas para fortalecer la competencia, promover la innovacién y
abordar las brechas en la infraestructura del transporte.

Figura 2.3. La brecha del PIB per cépita refleja muestra bajos niveles de productividad y empleo,
aunque con largos horarios de trabajo
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Fuente: OCDE, base de datos de productividad.

En reconocimiento del doble desafio que representa mejorar la productividad y la inclusién, en
Costa Rica recientemente se aceler6 el impulso a la reforma estructural, con iniciativas para mejorar
la formulacién de politicas en varias areas. Algunas de las areas en las que se han realizado cambios
legislativos u otras iniciativas estdn muy avanzadas incluyen una reforma a las leyes laborales para
mejorar la proteccién de los trabajadores, que entrd en vigencia en julio de 2017, el desarrollo de un
plan de estudios modernizado que estaria completado en 2018, modificaciones a las contribuciones a
la seguridad social destinadas a aumentar la cobertura entre los grupos beneficiarios de trabajadores,
y una reduccién de la cantidad de categorias de salario minimo. La implementacién efectiva de
reformas aun plantea un desafio significativo en algunas de estas areas, particularmente dado el alto
grado de fragmentacion institucional y la falta de mecanismos de coordinacién, direccién y rendicién
de cuentas en muchas areas del sector publico (OCDE, 2015a, OCDE, 2016b, OCDE, 2017a ; OCDE, 2017b;
OCDE, 2017c; OCDE, 2017d; OCDE, 2017e; Capitulo 1). Por ejemplo, es necesario brindar una mayor
formacién a los docentes para implementar con éxito el nuevo plan de estudios, ya que la mitad de los
docentes encuestados no pudieron explicar la diferencia entre el plan de estudios anterior y el nuevo
(OCDE, 2017c). Otras iniciativas positivas se encuentran actualmente en la etapa de planificacién o
consulta. Por ejemplo, un proyecto de ley para aumentar la autonomia y los recursos del organismo
para la competencia, la formulacién de un proyecto de ley para unificar y simplificar el marco
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regulatorio para casos de insolvencia empresarial, y el desarrollo de una estrategia nacional para la
transicién hacia una economia formal. Se recomienda hacer mayores esfuerzos de reforma en algunas
areas importantes, como cambiar el enfoque de la educacién hacia los resultados y mejorar la
infraestructura del transporte. Sin embargo, muchas iniciativas que procuran llevar a Costa Rica hacia
las recomendaciones anteriores de la OCDE han estado en marcha durante los dos afios transcurridos
desde la tltima Evaluacién Econdémica de la OCDE 2016.

La amplitud y profundidad de las posibles mejoras en materia de politica estructural destacadas
en la Encuesta Econémica de 2016, asi como en distintas revisiones detalladas de politica de Costa
Rica realizadas por la OCDE recientemente, también se subraya la importancia de dirigir los esfuerzos
inmediatos de reforma hacia dreas que probablemente generen grandes beneficios o que permitan
establecer las condiciones marco necesarias para que los beneficios de reformas futuras puedan
materializarse plenamente. Con base en investigaciones disponibles en las que se cuantifican los
potenciales beneficios de las reformas (ver Cuadro 2.1) y las experiencias de otros paises, se destacan
como dareas prioritarias las reformas para reducir la informalidad del mercado laboral, mejorar los
resultados educativos, fortalecer la competencia, reducir las cargas regulatorias y abordar las brechas
de infraestructura del transporte. Acciones prioritarias en los mercados laborales y la educacién
incluyen expandir la atencién y educacién a los ninos en edad temprana, reorientar el gasto hacia
educacién pre-terciaria y seguir progresando hacia un salario minimo maés simple. Para impulsar la
productividad, las reformas se deben centrar en fortalecer la competencia, incluyendo adoptar e
implementar el proyecto de ley que le da mas poderes, independencia y recursos a la autoridad de
competencia. Otras prioridades incluyen restringir el nimero de exenciones antimonopolio, y reducir
regulacién onerosa que limita la entrada y salida de negocios, asi como su formalizacién.

Figura 2.4. Los beneficios en especie moderan los altos niveles de desigualdad en los ingresos
disponibles y de mercado

Coeficiente de Gini, 2010
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Nota: El afio de referencia es 2013 para Chile y 2009 para Peru y Brasil.
Fuente: Lustig (2017).
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Figura 2.5. Las condiciones en el mercado laboral siguen siendo preocupantes
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1. La informalidad tal como se ha definido incluye include i) Trabajadores por cuenta ajena que no pagan
contribucién a la seguridad social, y ii) trabajadores por cuenta propia que no pagan contribuciones a la
seguridad social (Chile, Costa Rica y Turquia), o cuyas empresas no estan registradas (Argentina, Brasil,
Colombia, Egipto, México, Perd and Sudafrica). Para facilitar la comparabilidad internacional se ha utilizado
una definicién de tasa de informalidad para Costa Rica que difiere de utilizada por el INEC en la medicién
oficial de informalidad (see OECD, 2017b).

Nota: LAC-4 es el promedio sin ponderar de Brasil, Colombia, Chile y México. PEER hace referencia a los 10 paises
miembros de la OCDE, no latinoamericanos, con el PIB per cdpita mas bajo: Republica Checa, Estonia, Grecia,
Hungria, Letonia, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca, Eslovenia y Turquia.

Fuente: OCDE, Perspectivas Econémicas 102; INEC Encuesta Continua de Empleo; OCDE (2017b).
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Figura 2.6. Los resultados en el mercado de trabajo son particularmente pobres para los grupos
mas desfavorecidos
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1. Panel A: La categoria de bajos ingresos se refiere a trabajadores con ganancias por hora por debajo del salario
minimo més bajo.
Fuente: INEC, Encuesta Continua de Empleo.

Recuadro 2.1. Impacto potencial de las reformas estructurales

La cuantificacién del impacto de las reformas estructurales sobre el PIB proporciona informacién
sobre el tamafio potencial de los beneficios, y es un insumo 1til para las decisiones de priorizacién. En
el Cuadro 2.1 se resumen las estimaciones relevantes de los efectos de las reformas estructurales. Si
bien las diferencias en cuanto a medicién y metodologia dificultan la comparacién directa entre las
distintas areas de la reforma y los efectos no son aditivos, estas estimaciones proporcionan una
indicaciéon del efecto considerable que pueden tener las mejoras en el mercado laboral, la educacion,
el mercado de productos, los casos de insolvencia y la infraestructura del transporte.

Por ejemplo, en investigaciones recientes de la OCDE se estiman los efectos de las reformas sobre
los niveles de PIB per capita usando simulaciones basadas en relaciones histéricas y entre paises,
entre las reformas y el crecimiento en los paises de la OCDE y aquellos que no pertenecen a la OCDE
(Egert, 2017). En conjunto, la propuesta para la Regulacién del Mercado de Productos (RMP) y las
medidas para casos de insolvencia podrian aumentar el PIB per cépita en un 5,1% en el largo plazo.
Estos beneficios son considerables a pesar de que incluso si se implementaran todas estas reformas al
mercado de productos, la rigurosidad de las regulaciones que existen en Costa Rica se continuaria
estando significativamente por encima del promedio de la OCDE, y estaria en un nivel similar al de
Grecia o Eslovenia y levemente mejor que Colombia. Del mismo modo, si el tiempo que transcurre
para resolver casos de se redujera de los 3 aflos que toma actualmente a 2,5 afios, se impulsaria el PIB
per céapita en 5,4%. Sin embargo, es importante notar que la magnitud de la estimacién para la
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insolvencia no es directamente comparable a los resultados para RMP debido a diferencias
metodolégicas. En particular, las estimaciones de RMP se basan en efectos promedio de tiempo
(within), mientras que los de insolvencia usan efectos transversales para paises (between). Esto tiene
implica una gran diferencia para los resultados: por ejemplo, usar las estimaciones para RMP basadas
en efectos entre paises resulta en estimaciones mucho maés grandes, en el rango de un incremento
para el PIB per cépita de 24%. También deberia advertirse que las medidas de mejora a menudo son
indicadores sustitivo. Por ejemplo, incrementar la red vial es un indicador sustitutivo para la calidad
de la infraestructura en Lanau (2017), y ademas, el incremento de la red vial solo traera beneficios si
las decisiones de inversiéon se basan en la eleccién y priorizacién competentes de los proyectos
mediante un andlisis de costo-beneficio.

Existen otras areas importantes de politica que ain no se han cuantificado para Costa Rica,
aunque las estimaciones hechas para otros paises ofrecen una indicacién general del impacto
potencial de las reformas. Por ejemplo, para México, se estima que la asignacién incorrecta de
recursos es mucho mas alta entre las empresas informales y cada peso mexicano de capital y mano
de obra que se asigna a una empresa informal valdria un 28% mads si se asignara a una empresa
formal. A pesar de que para Costa Rica no hay estimaciones disponibles, esto sugiere que la
informalidad tiene un importante impacto negativo sobre la productividad agregada y el PIB (Busso et
al., 2012). En conjunto, mejorar la asignacién de recursos podria aumentar el PIB en México en un
125%, y las empresas informales representarian 35 puntos porcentuales de este beneficio (FMI, 2017).

Del mismo modo, no estdn disponibles las estimaciones de los desajustes en cuanto a
habilidades para Costa Rica, con base en los datos de la Evaluacién de Competencias de Adultos de la
OCDE. Sin embargo, eliminar los desajustes de habilidades en un pais donde aproximadamente un
tercio de los trabajadores estdn poco calificados o sobre-calificados para su trabajo (como en Italia)
podria contribuir a aumentar los niveles de productividad en un 10% (Adalet McGowan y Andrews,
2015).

Cuadro 2.1 Efecto potencial de reformas estructurales

Area de politica Descripcién y magnitud de la mejora Efecto estimado Fuente
estructural

Mercados laborales inclusivos

Reducir brechas de  Eliminar brechas de género en la Brechas de géneroen Cuberesy
género en la participacién y oportunidades en el mercado  Costa Rica resultan Teignier
participacién en el  laboral (por ejemplo, opciones para en una pérdida de (2016)
mercado laboral. convertirse en empresario(a) y opciones de ingreso de 22% a

empleo) largo plazo.

Educacién y competencias

Mejorar el nivel de  Lograr competencias basicas universales Incremento del OECD(2015b
las competencias (por ejemplo, matricula universal en crecimiento del PIB )
secundaria para personas de 15 afios y notas  de 0,65 puntos
de PISA de 420 o mas). porcentuales al ano.

Regulacién del Mercado de productos

Mejorar la Las empresas del Estado no tienen acceso a Aumento a largo Egert (2017);
gobernanza delas  financiamiento que no esté disponible para plazode 1,1% en el Egert y Gal
empresas del empresas privadas. Establecer una unidad nivel de PIB per (2017)
Estado. coordinadora de la propiedad estatal en el cépita.’

Ministerio de la Presidencia para administrar
Improve the la propiedad estatal de las empresas
governance of publicas.

state-owned
enterprises (SOESs)

Simplificar el Establecer ventanillas Unicas a nivel local Incremento de 1,6% a  Egert (2017);
sistema de con la informacién disponible en linea. largo plazo en el Egerty Gal
permisos y nivel del PIB per (2017)
licencias Establish one-stop shops implemented at cépita.’

the local level with information available

online.
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Reducir las Procedimientos que actualmente son hechas Incremento de 0,9% a Egert (2017);
barreras por el empresario (como el registro con la largo plazo en el Egert y Gal
administrativas seguridad social) se hacen en una ventanilla  nivel del PIB per (2017)

para las empresas  Unica. El numero de dias que toma registrar ~ capita.’
una empresa se reducen a 220, y el nimero
de entidades que debe contactarse se reduce

al
Eliminar Se eliminan las exenciones antimonopolio. Incremento de 0,5% a  Egert (2017);
exenciones largo plazo en el Egert y Gal
antimonopolio nivel del PIB per (2017)
capita.'
Mejorar la Las regulaciones se comunican de una Incremento de 0,9% a  Egert (2017);
facilitaciéon del manera accesible a nivel internacional. largo plazo en el Egerty Gal
comercio mediante nivel del PIB per (2017)
una mejor cépita.'
comunicacién.
Doing Business del Banco Mundial
Se mejoran los Reducir el tiempo para resolver insolvencia Incremento de 5,4% a  Egert (2017);
procedimientos de  de 3 a 2,5 afios. largo plazo en el Egerty Gal
resolucién de nivel del PIB per (2017)
insolvencia.’ capita.'
Infraestructura de transporte
Mejorar la calidad  Incrementar la calidad de la infraestructura  Incremento del Lanau
dela vial de Costa Rica hasta la mediana paralos  crecimiento del PIB (2017)
infraestructura paises de Latinoameérica, con base en la de 0,14 puntos
vial. medida de calidad del Informe Global de porcentuales.
Competitividad del Foro Econémico Mundial.
Expandir la red vial Incremento de 1% en el nimero de Incremento del Lanau
kilémetros de carretera. crecimiento del PIB (2017)
de 0,18 puntos
porcentuales.

1. El cambio en el PIB per cépita se calcula usando la ecuacién 5 en Egert y Gal (2017) y supone una razén de
fuerza laboral a poblacién en edad de trabajar de 56,4% para Costa Rica en 2013.

2. Debido a diferencias en la estimacién, la magnitud del impacto de un cambio en el indicador de insolvencia
del Doing Business del Banco Mundial no es directamente comparable a los resultados de la OCDE para RMP
en Egert (2017).

Lograr que los mercados laborales sean mas inclusivos

Aumentar la cantidad y la calidad de los empleos es una prioridad para lograr un crecimiento
inclusivo en Costa Rica. La proporcién de trabajadores en la poblacién costarricense es mas baja que
en casi todos los paises de la OCDE (Figura 2.3, Panel B). Esto es asi, a pesar de que el porcentaje de la
poblacién en edad de trabajar (66,1%), es similar al promedio de la OCDE (66,7%), lo que refleja un
porcentaje mayor de menores, pero un porcentaje menor de mayores de 65 en Costa Rica. Por eso, hay
un amplio margen para aumentar el nivel de actividad del mercado laboral, especialmente entre las
mujeres y los jovenes, y para reducir la segmentacién del mercado laboral luchado contra los
obstaculos para la formalizacién.

En Costa Rica hay flexibilidad en el mercado laboral, y se cuenta con legislacién de proteccién
laboral para trabajadores permanentes, que es menos estricta que en todos los paises de la OCDE
excepto en EE. UU. y Nueva Zelanda, y existen pocas diferencias entre las regulaciones relacionadas
con empleados temporales y permanentes (OCDE, 2017b). A pesar de esto, existe una importante
segmentacién del mercado laboral, que en gran parte se debe a las diferencias de costos entre el
empleo formal y el informal. Este nivel de informalidad que ya es alto y va en crecimiento, obstaculiza
la movilidad de los trabajadores, la asignacién de recursos que contribuya a aumentar la
productividad, y el acceso de los trabajadores a trabajos de calidad (L6pez-Calva y Lustig, 2010; Busso
et al,, 2012; Hoeller et al., 2012; Hsieh, 2015 OCDE, 2016a, OCDE e BID, 2016). Por ejemplo, mejorar la
asignacién de recursos podria contribuir a aumentar el PIB en México en un 125%, y las empresas
informales representarian 35 puntos porcentuales de este beneficio (FMI, 2017, recuadro 2.1). Aunque
es probable que los beneficios estimados sean menores para Costa Rica dado que su sector informal es
mas pequerio que el de México (Figura 2.5, Panel C), estos beneficios siguen siendo significativos.
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La participacién total en el mercado laboral de personas de 15-64 afios en Costa Rica fue de 65%
en 2016, que es menor que el promedio de 71,7% de la OCDE (Cuadro 2.2). Esta menor participacién y
las mayores tasas de desempleo se reflejan en la tasa de empleo, que fue del 58,7% para las personas
de 15 a 64 anos en comparacién con el promedio en los paises de la OCDE del 67,0%. Ademads, a pesar
del aumento con el tiempo, la participacién de las mujeres en edad laboral en el mercado laboral
(50,4% en 2016) es mas baja que en todos los paises de la OCDE, excepto en México y Turquia (Figura
2.7). En 2016, solo el 44,3% de las mujeres costarricenses en edad laboral tenian empleo, en
comparacién con el 59,4% en los paises de la OCDE. También persiste una gran desigualdad de género,
ya que la participacién masculina (79,2%) y las tasas de empleo (72,8%) son mucho mds altas y la tasa
de desempleo entre los hombres es menor (8,1% versus 12,2% para las mujeres) (Cuadro 2.2). Estas
desigualdades existen a pesar de que se presenta un mejor rendimiento escolar de las ninas, niveles
de educacién ligeramente mas altos entre las mujeres en edad laboral y una brecha salarial de género
que es menor que en cualquier pais de la OCDE (1,8% del salario promedio masculino en 2016) (Carrillo
et al, 2014; OCDE, 2016b; OCDE, 2017c). Los roles tradicionales de género contindan siendo
importantes y las responsabilidades de cuido son una de las barreras principales que limitan la mayor
participacion de las mujeres, particularmente de las mujeres de bajos ingresos (Figura 2.8). En general,
muchas mujeres no usan ni desarrollan sus habilidades plenamente, lo que no solo agrava las
desigualdades socioecondmicas, sino que también limita la productividad agregada y el crecimiento
del ingreso (Ruhm y Waldfogel, 2011; Mateo-Diaz y Rodriguez Chamussy, 2013; Gal y Theising, 2015).
Se estima que la pérdida de ingresos a largo plazo debido a las desigualdades de género en cuanto a la
participacién y oportunidades laborales en términos de opciones laborales y empresariales es de 22%
en Costa Rica, en comparacién con un promedio de 15,4% para los paises de la OCDE (Cuberes y
Teignier, 2016 ; Recuadro 2.1).

Cuadro 2.2. Resultados en el mercado laboral son inferiores al promedio de 1a OCDE

Tasa de empleo (%) Tasa de participacion de la Tasa de desempleo (%)
fuerza laboral (%)
Costa Rica OECD Costa Rica OECD Costa Rica OECD
average average average
Total 58.7 67.0 65.0 71.7 9.7 6.5
Hombres 72.8 74.8 79.2 80.0 8.1 6.4
Mujeres 44.3 59.4 50.4 63.6 12.2 6.6

Nota: Los datos refieren a la poblacién en edad de trabajar (15-64 afios). El afio de referencia es 2016.
Fuente: OCDE, base de datos de estadisticas de la fuerza de trabajo.

Al igual que en muchos paises de la OCDE, el desempleo y la inactividad entre los trabajadores
jovenes son altos. En 2007, el desempleo entre las personas de 15-24 anos estaba por debajo del
promedio de la OCDE (10,8% versus 12,1%), pero ha aumentado significativamente y ahora estd por
encima del promedio de la OCDE (23,1% versus 12,9% en 2016). Alrededor de una cuarta parte de los
jovenes de 18-24 aflos no tienen empleo, educacién ni capacitacién (jévenes que ni estudian, ni
reciben algun tipo de formacidn, ni trabajan, conocidos como NINIS) en comparacién con un promedio
de la OCDE de 15,3%, con tasas mas altas entre mujeres (33,3% versus un promedio de la OCDE de
16,4%) y de familias de bajos ingresos (Estado de la Nacién, 2016). Esto es particularmente
problematico para Costa Rica dado que su poblacién es relativamente joven, lo que significa que las
dificultades de empleo entre los jévenes seran especialmente perjudiciales para los niveles futuros de
habilidades, la productividad y la cohesién social (Bell y Blanchflower, 2011).

La alta tasa de desempleo, particularmente entre los jévenes, junto con la insuficiencia de
habilidades, hace destacar que el sistema educativo no esté brindando a las personas las habilidades
requeridas por el mercado laboral, ni las herramientas necesarias para adaptarse al cambio
estructural y tecnolégico. Ademas, las dificultades a las que se enfrentan los trabajadores desplazados
para reincorporarse al mercado laboral ponen de relieve la necesidad de mejorar las politicas activas
de este mercado, asi como las oportunidades de educacién y capacitaciéon de por vida.
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Figura 2.7. La participacién femenina en el mercado laboral estad por debajo de la mayoria de
paises de la OCDE y de América Latina
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Nota: Los datos para Brasil se refieren a 2015. LAC-4 es el promedio sin ponderar de Brasil, Colombia, Chile y
México. PEER hace referencia al promedio sin ponderar de los 10 paises OCDE, no latinoamericanos, con el PIB per
capita més bajo: Republic Checa, Estonia, Grecia, Hungria, Letonia, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca, Eslovenia
y Turquia.

Fuente: OCDE, base de datos de estadisticas de la Fuerza de Trabajo.

Figura 2.8. Las responsabilidades familiares son una barrera para la participacién de la mujer en
el mercado laboral

A Tasa de participacion femenina en la fuerza B. Mujeres fuera de la fuerza de trabajo debido
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Fuente: INEC, Encuesta Nacional de Hogares 2014.

Fomento del empleo formal

La OCDE recomienda la adopcién de una estrategia integral para enfrentar la informalidad en
Costa Rica, incluyendo acciones para reducir los costos laborales no salariales, simplificar la
estructura del salario minimo, fortalecer los mecanismos para asegurar el cumplimiento de las leyes,
reducir los obstaculos al emprendimiento y mejorar la educacién y la capacitacién (OCDE, 2016b;
OCDE, 2017b). En otros paises de América Latina, las politicas destinadas a fomentar la formalizacién
han logrado un éxito relativo (OCDE, 20171, Recuadro 2.2).

En respuesta a dicha recomendacién, el gobierno planea lanzar una Estrategia Nacional para la
Transicion a la Economia Formal en febrero de 2018, con el objetivo general de reducir la informalidad
en 10 puntos porcentuales para el 2025, con respecto al promedio de 42,6% de 2012-2016. De acuerdo
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con las recomendaciones de la OCDE, esto incluye la adopcién de politicas destinadas a mejorar la
educacion y la capacitacién, mejorar la seguridad social, reducir las cargas regulatorias y simplificar
los tramites tributarios. El disefio y la solucién son responsabilidad de un consejo técnico tripartito
respaldado por una secretaria técnica que proporciona los informes semestrales de progreso y la
estrategia se evaluara después de 18 meses.

Aunque la estrategia atin se encuentra en las primeras etapas, es un paso positivo. Para abordar
el préoximo desafio de convertir la estrategia de alto nivel en medidas viables, con lineas claras de
rendicién de cuentas, plazos y criterios de evaluacién, las autoridades tienen la intenciéon de
establecer planes detallados de accién para cada una de las areas principales de la estrategia.
Incorporar la estrategia y los planes de accién asociados en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-20221o
consolidaria como un &rea prioritaria en el futuro. Ademds, es importante que el consejo técnico
cuente con mecanismos de orientacién para influir en el trabajo de las distintas entidades
competentes que participan en la implementacién de la estrategia. La experiencia de otros consejos
tripartitos en Costa Rica es que estos tienen un papel secundario en la formulacién de politicas (OCDE,
2017b), y para ser implementado exitosamente, el consejo deberd contar con las herramientas
adecuadas para afrontar el alto grado de fragmentacién del sector publico. El Consejo Nacional de
Facilitaciéon del Comercio que se cred recientemente, podria ser un ejemplo Gtil de un consejo con
miembros tanto del sector publico y como privado que tenga autoridad para tomar decisiones
vinculantes para las entidades gubernamentales correspondientes. Un desafio adicional es que
algunas de las acciones clave (por ejemplo, la reduccién de las contribuciones a la seguridad social por
parte de las empresas nuevas y pequenas, que se analizan a continuacién) requerirdn reformas
legislativas y, por lo tanto, es muy incierto si estos cambios se produciran y cuando.

Las reformas al pago de impuestos y las contribuciones a la seguridad social han sido el punto
central de atenciéon de los esfuerzos necesarios para reducir la informalidad en otros paises de
América Latina, y una de las principales caracteristicas de la estrategia costarricense es la
modificacién de las contribuciones a la seguridad social (Recuadro 2.2). Las contribuciones a la
seguridad social representan una alta proporcién de los ingresos fiscales en Costa Rica: 34% de los
ingresos fiscales totales en comparacién con un promedio de 16,6% entre los paises de LAC -5y 26,1%
entre los paises de la OCDE, y representan un gran obstaculo para la formalidad (Ramirez Alfaro, 2010;
OIT, 2014; OCDE, 2017b; OCDE, 2017g). La tasa total de contribuciones a la seguridad social en Costa
Rica es del 36,5% del salario bruto, donde 26,33 puntos porcentuales son cubiertos por los patronos y
9,34 puntos porcentuales son pagados por los empleados (OCDE, 2017g). La gran proporcién pagadera
por los patronos hace que los costos laborales no salariales de Costa Rica se ubiquen en el rango
superior de las clasificaciones de los paises de la OCDE (Figura 2.9); a diferencia de estos paises, el
estado también paga una pequeina parte de las contribuciones a la seguridad social (0,82% del salario
bruto) (OCDE, 2017g). Reconociendo la necesidad de contener los costos laborales no salariales,
actualmente se estd analizando una propuesta para realizar mayores transferencias estatales anuales,
ajustadas a la inflacién, al fondo contributivo de pensiones.

Inusualmente entre los paises de la OCDE, una parte significativa de las contribuciones a la
seguridad social no se usan con fines de seguridad social. Del total de la tasa de contribucién, 28
puntos porcentuales cubren la seguridad social (pensiones de vejez, atencién médica y seguro de
desempleo). Las contribuciones restantes se utilizan para otros fines, como para financiar a los bancos
publicos y los programas contra la pobreza. La tasa de pago también es particularmente alta con
respecto a los ingresos para los trabajadores de bajos y medianos ingresos, porque la contribucién
basica minima es la misma independientemente de las horas de trabajo o las ganancias, lo que resulta
en cunas fiscales particularmente altas en la parte inferior de la distribucién de ingresos y desalienta
la formalidad (OECD, 2017b; OECD, 2017g).
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Figura 2.9. Los altos costos laborales no salariales desincentivan la formalidad

Porcentaje de ingresos brutos para una persona soltera que percibe el salario minimo, 2013"
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1. La carga fiscal ha sido calculada para un trabajador empleado a tiempo completo, en un hogar unipersonal,
que recibe el salario minimo, con el tipo impositivo normal (adulto). El concepto de tiempo completo hace
referencia al nimero de horas que usualmente definen la jornada a tiempo completo en cada pais. Las
contribuciones sociales del empleador y empleado también incluyen cualquier pago obligatorio a seguros
privados de salud, pensiones, etc.

2.  Para México, los ingresos de los salarios bajos tienen impuestos sobre el ingreso negativos debido a que
reciben un suplemento salarial en forma de crédito impositivo.

3.  Para Alemania, los niveles de salario minimo refieren a 2015.
Fuente: OCDE (2017b).

El mal estado de las finanzas publicas no permite actualmente una reduccién significativa en las
tasas de contribucién (ver Capitulo 1). Sin embargo, el gobierno estd investigando opciones para
aumentar la cobertura en ciertos sectores en los que hay altos niveles de informalidad. La tasa
minima de contribucién bésica para quienes trabajan en servicio doméstico se redujo desde julio de
2017, y se estableci6 un sistema para contabilizar las contribuciones de varios empleadores. Ademas,
un plan piloto para los cosechadores de café que implica una tasa reducida de contribucién a la
seguridad social del 15% para cubrir el seguro de salud durante la temporada de cosecha empezara a
implementarse en 2018. También se esta considerando un plan especial para pasantes. El borrador de
la Estrategia de Transicién incluye planes para implementar planes similares para al menos dos
grupos mas de trabajadores (que atin no se han definido).

El gobierno también propuso un proyecto de ley para reducir la tasa de contribucién de los
empleadores de empresas nuevas y pequefias durante los primeros cuatro afios de operacién, de
aproximadamente el 25% de la némina bruta a entre el 13,33% y el 15,33%. Se espera lograr un acuerdo
con la Caja Costarricense del Seguro Social en 2018 para permitir que las contribuciones sociales se
reduzcan a entre 18,83% y 20,83%. Ademads, en noviembre de 2015 se propuso un proyecto de ley (No.
19.805) para que la tasa se reduzca 5,05 puntos porcentuales adicionales. La evidencia de otros paises
sugiere que este esquema podria contribuir a una mayor formalizacién y parece que la propuesta esta
bien disefiada (Comisién Europea y OCDE, 2015, OCDE, 2017b, OCDE, 2017{f). Por ejemplo, limitar las
tasas reducidas a cuatro afnos deberia contribuir a minimizar el impacto fiscal y mitigar el riesgo de
que esta politica, que depende del tamafo de las empresas, actiie como un elemento disuasivo para el
crecimiento empresarial (Braguinsky et al., 2011; Garicano et al., 2016). Sin embargo, serd importante
considerar los costos y beneficios, garantizando que la politica contribuya efectivamente a la
formalizacién, que las consecuencias fiscales sean manejables y que no haya consecuencias no
deseada importantes. También existen planes para complementar estas medidas con tramites fiscales
simplificados, incluyendo la integracién de los sistemas de pago de impuestos y seguridad social. En
esta etapa, se desconoce si estas reformas continuaran y si lo hacen, cudndo ocurriran.
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Recuadro 2.2. Ejemplos de politicas para reducir los niveles de informalidad

El nivel de informalidad ha disminuido en varios paises de América Latina debido a una
combinacién de crecimiento econémico e intervenciones de politicas especificas. Por ejemplo, la
evidencia sugiere que las politicas para reducir los costos del empleo formal en Brasil contribuyeron a
reducir la tasa de informalidad de mds del 60% en 2000 a menos del 50% en los Ultimos anos (Filho y
Veloso, 2016; OCDE, 2017f). En particular, la ley SIMPLES de 1996, que introdujo un sistema integrado
de pago de impuestos y contribuciones para micro y pequeiias empresas, facilité el registro de
empresas y redujo la tasa impositiva para las microempresas, y contribuyé a la formalizacién de casi
medio millén de microempresas en cinco aflos. Una ley més reciente de 2008 dirigida a firmas de
propietarios Unicos también permitié reducir las contribuciones a la seguridad social y facilité un
aumento en la formalizacién entre los trabajadores independientes, aunque parece que esto tuvo
algunos efectos indeseables y algunas empresas han sustituido empleados regulares por proveedores
independientes. Los mecanismos mas estrictos para asegurar el cumplimiento de la ley, incluyendo
un sistema de pago por desempeio para los inspectores, también han ayudado (OCDE, 2013; OCDE,
20171).

En México, se introdujeron dos esquemas en 2014 para ofrecer incentivos a las pequenas
empresas para que se formalicen. Estos incluian obligaciones fiscales y de seguridad social reducidas
durante los primeros diez anos de funcionamiento. Las medidas también incluyeron incentivos para
ayudar a las nuevas empresas formales a expandirse a través del acceso al financiamiento y la
capacitaciéon con apoyo gubernamental, y una serie de herramientas electrénicas para simplificar el
cumplimiento del pago de impuestos. La evidencia sugiere que esto ha conducido a que 1,5 millones
de empresas informales se integren al sistema tributario. Ademas, una ley integral de reforma laboral
en 2012 incluyé iniciativas para estimular el empleo formal, incluyendo iniciativas para estimular el
empleo formal, reduciendo la incertidumbre y los costos para las empresas, por ejemplo, limitando el
costo por despido de trabajadores (OCDE, 2015c, OCDE 20171).

La reforma fiscal de 2013 en Colombia redujo las contribuciones de planilla de los empleadores
en 13,5 puntos porcentuales, lo cual se estima que gener 213.000 empleos formales en el corto plazo
y redujo la tasa de informalidad entre 1,2 y 2,2 puntos porcentuales (Fernandez y Villar, 2016; y
Medina, 2017; OCDE, 2017h; OCDE, 2017i).

Cambiar la composicién de la carga tributaria para que dependa menos de las contribuciones a la
seguridad social e incluya fuentes menos distorsionadoras, incluyendo los ingresos personales,
corporativos y los impuestos al valor agregado, seria una estrategia de mayor alcance para reducir los
obstaculos a la formalidad. Sin embargo, los cambios deberian estar condicionados a la estabilizacién
de la situacién fiscal, ya que incluso un cambio que sea neutral en términos de los ingresos implicaria,
en principio, un mayor nivel de incertidumbre en el corto plazo.

Como parte de este cambio, la OCDE también recomienda que las contribuciones sean utilizadas
exclusivamente para fines de seguridad social, y que el financiamiento para otras instituciones y
programas se traslade gradualmente a fuentes que son mas progresivas y / o menos distorsionadoras
(OCDE, 2016b, OCDE, 2017b). Podria analizarse mas detenidamente la modificacién de la tasa
contributiva minima para todos los trabajadores, en particular si el plan para las personas que
trabajan en servicios domésticos es exitoso. Por ejemplo, la base contributiva minima podria variar
segun el horario de trabajo, o las contribuciones podrian ser proporcionales a los ingresos recibidos
por trabajos de tiempo parcial (OCDE, 2017b). Estos cambios serdn particularmente importantes dada
la naturaleza cambiante del trabajo que se estd produciendo a nivel mundial, incluyendo el aumento
de la cantidad de trabajadores que tienen empleos de tiempo parcial, ocasionales y con varios
empleadores. Ademas, actualmente los trabajadores deben contribuir durante al menos 15 anos para
recibir una pensién reducida o 25 anos para recibir una pensién completa, lo cual desalienta a
aquellos que probablemente no alcanzaran los 15 aflos de contribuciones, a obtener un empleo
formal. La cantidad minima de afos para calificar para recibir una pensién podrian reducirse o
eliminarse, y con el fin de evitar montos de pensién muy bajos, las pensiones no contributivas
podrian eliminarse progresivamente a medida que aumentan los ingresos contributivos para las
pensiones (OCDE, 2017b).

A continuacién se analizan otras medidas que también fomentaran la formalidad, entre ellas:
mejorar la educacién y la capacitacion, lograr que los mecanismos que aseguren el cumplimiento de
la ley sean mas estrictos, facilitar el registro de las empresas, reducir los costos de cumplimiento para
las empresas, y simplificar la estructura del salario minimo.
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Simplificacion de la estructura del salario minimo

El salario minimo de Costa Rica es establecido por el Consejo Nacional de Salarios, una entidad
tripartida, y varia por nivel de habilidad, ocupacién y nivel de educacién. El nimero de categorias de
salario minimo ha disminuido significativamente, de 520 en 1987 a 23 en la actualidad. La reduccién
mas reciente, de 25 a 23 categorias se efectud en enero de 2018. Ademas, se estdn realizando estudios
de mercado con la intencién de gradualmente llegar a una estructura con 10 categorias a finales de
2019. Sin embargo, debido a que el objetivo principal de los salarios minimos es reducir la pobreza
entre los trabajadores que tienen un poder de negociaciéon mas débil, es inusual que la diferenciacién
se haga en funcién de la ocupacién y los niveles de habilidad. Si bien las practicas de salario minimo
en los paises de la OCDE varian, en general, en la mayoria de los paises existe un salario minimo legal
Unico o un salario minimo que difiere dependiendo del grupo de edad (tomando en cuenta que los
jovenes tienen menos experiencia por lo que el salario minimo representa un mayor obstaculo para el
empleo ) y/ o de la regién (que toma en cuenta las diferencias en el costo de vida y las condiciones del
mercado laboral local) (Recuadro 2.3). Ademas, el salario minimo para los trabajadores no calificados
asciende al 70% de la mediana del salario por trabajos de tiempo completo en Costa Rica, que es mas
alto que en todos los paises de la OCDE excepto Turquia (Figura 2.10).

Figura 2.10. El salario minimo en Costa Rica es alto

Salario minimo como porcentaje del salario mediano de trabajadores a tiempo completo, 2016

8
8

8 8 3 88 3 8 8
8 8383 88 3d &8 8

_‘
S
© 3

U nNERJZZR:RBHGS53356FsE 02653

Nota: En el caso de Costa Rica, los cdlculos utilizan el salario minimo para trabajadores no cualificados.
Fuente: OCDE, base de datos de estadisticas de la Fuerza de Trabajo.

La estructura compleja del salario minimo en Costa Rica impone una carga administrativa
pesada a las empresas y contribuye a que los niveles de cumplimiento sean bajos. Alrededor de un
tercio de los trabajadores reciben un salario inferior al salario minimo correspondiente, y
aproximadamente una cuarta parte de los trabajadores reciben un salario por debajo del minimo mas
bajo (Estado de la Nacién 2014, OCDE, 2017b). Ademads, quienes ganan menos que el salario minimo
son de manera desproporcionada jovenes, trabajadores a tiempo parcial, trabajadores de areas
rurales, inmigrantes y trabajadores de los sectores de la agricultura, la construccion y los servicios
domésticos (OCDE, 2017b). Como resultado, la estructura actual del salario minimo no es muy efectiva
para proteger a los trabajadores en condicién de desventaja; ademas, los salarios minimos pueden
obstaculizar el empleo formal, especialmente entre los trabajadores de bajos ingresos, si el limite
inferior se establece en un nivel alto, como ocurre en Costa Rica (Recuadro 2.3). Se estima que para
Costa Rica, un aumento del 10% en el salario minimo reduciria el empleo formal en aproximadamente
un 1% y las horas de trabajo en un 6% (Gindling y Terrell, 2007). Esto pone de relieve la existencia de
disyuntivas entre la protecciéon de quienes desempeinian empleos relativamente estables del sector
formal y el alivio de la pobreza entre los trabajadores mas vulnerables.

También existen disyuntivas en la diferenciacion de las categorias de salario minimo con base en
los niveles de ocupacién, habilidad y calificacién. El objetivo de este sistema es alentar a las personas
a adquirir habilidades. Sin embargo, es poco probable que esto sea necesario ya que la alta y creciente
existencia de primas en el ingreso para quienes cuentan con mayores habilidades en Costa Rica indica
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que el mercado ya recompensa las habilidades (Gonzdlez Pandiella y Gabriel, 2017). Ademas, es
probable que el efecto potencial sobre la adquisicién de habilidades sea excedido por el costo de
desaliento a la formalidad y la limitacién de la movilidad de los trabajadores.

Aunque los esfuerzos actuales para reducir la cantidad de categorias salariales son positivos, se
recomienda adoptar en Costa Rica un régimen basado en un salario minimo Unico, mas modesto, o
establecer una menor cantidad de salarios minimos que difieran segin el grupo de edad y / o la
ubicacién. La diferenciacién con base en estos criterios deberia fundamentarse en el andlisis de las
condiciones econdémicas regionales y el impacto del salario minimo sobre las oportunidades de
empleo formal y sobre las decisiones de los jévenes en materia educativa. Pero por ejemplo, podria
implicar un salario minimo mas alto en San José, tomando en cuenta los costos de vida mas altos, y
una tasa mas baja para los trabajadores jovenes para reconocer que el salario minimo es un gran
obstaculo para el empleo de las personas con menos experiencia. Esto también deberia ir acompaiiado
de mecanismos mas estrictos para garantizar el cumplimiento de la ley mas estricta (que se tratara
mas adelante). Ademads, las reformas al salario minimo podrian complementarse con medidas para
incrementar el didlogo social, debido a que en Costa Rica el salario minimo depende en gran medida
de disposiciones legales, y debido al papel secundario actual de los oOrganos tripartitos en la
formulacién de politicas. Por ejemplo, podria reconsiderarse la propuesta de 2003 para la creaciéon de
un Consejo Econdémico y Social (OCDE, 2017b).

Recuadro 2.3. Establecimiento de los salarios minimos en los paises de 1a OCDE

El objetivo principal de los salarios minimos es reducir la pobreza mejorando la situacién de los
trabajadores con menor poder de negociacién en el mercado laboral. En la mayoria de los paises de la
OCDE existen salarios minimos legales y en los pocos paises (principalmente nérdicos) que no
cuentan con un minimo legal, una gran parte de la fuerza laboral estd cubierta por convenciones
colectivas sectoriales que incluyen pisos para los salarios minimos. Sin embargo, el nivel del salario
minimo, los marcos institucionales para establecer los salarios minimos, la proporciéon de
trabajadores que ganan el salario minimo y el nivel de cumplimiento varian seglin los paises. Ademas,
en algunos paises los salarios minimos se utilizan junto con negociaciones colectivas, mientras que en
otros, como Costa Rica, son el principal marco institucional para aumentar el poder de negociacién
salarial de los trabajadores mas vulnerables.

Si bien las practicas en los paises varian marcadamente, la OCDE (2015d) identifica algunos
principios clave de politica para los salarios minimos:

1. Mejorar la cobertura y los mecanismos para asegurar el cumplimiento de la legislacién sobre
salarios minimos, especialmente en paises donde la negociacién colectiva es débil o estd
disminuyendo.

2. Garantizar que los salarios minimos se revisen regularmente, sobre la base de informacién y
asesoramiento actualizados e imparciales, que analicen detalladamente las condiciones actuales
del mercado laboral y las opiniones de los actores sociales.

3. Cuando sea necesario, permitir que los salarios minimos varien segin el grupo de edad
(reflejando las diferencias en cuanto a productividad u obstadculos al empleo) y / o la regién
(reflejando las diferencias en las condiciones econdmicas), tomando en cuenta que las
estructuras simples del salario minimo tienen més probabilidades de lograr un alto cumplimiento
de la ley.

4. Lograr que los salarios minimos representen los ingresos suficientes para que las personas
sobrevivan, mientras se evita dejar sin trabajo a quienes estdn poco calificados, analizando
cuidadosamente sus interacciones con el sistema de beneficios impositivos.

5. Usar los salarios minimos como una herramienta para aumentar los salarios que se ubican en la
parte inferior de la escala salarial, pero acompanarlos con otras medidas impositivas y de
beneficios para luchar de manera eficaz contra la pobreza dentro y fuera del trabajo.

En la actualidad hay un debate sobre el impacto del salario minimo en el empleo. En general, la
evidencia empirica sugiere que el impacto negativo de aumentos en el salario minimo sobre el empleo
tiende a ser pequeno, pero los efectos son mayores para los grupos mas vulnerables, como la juventud
o las personas que se quedan sin empleo durante periodos prolongados, o si el nivel base del salario
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minimo es alto (Broecke et al., 2017). Para las economias emergentes, la evidencia sugiere que los
salarios minimos tienen solo un pequeno efecto negativo sobre el empleo y la informalidad, pero en
los paises donde los salarios minimos se fijan a un nivel alto, los efectos laborales negativos son mas
evidentes (OIT, 2013; Broecke et al. 2017). El andlisis especifico de Costa Rica sugiere que un aumento
del 10% en el valor real del salario minimo reduciria el empleo formal en el sector privado en
aproximadamente un 1% y la jornada laboral en un 6% (Gindling y Terrell, 2007). Dado que las
condiciones del mercado laboral son ahora menos favorables que cuando se llevé a cabo ese andlisis,
es posible que ese efecto sea ahora mayor. Ademas, a pesar de que en Costa Rica existen multiples
salarios minimos, el mayor impacto sobre los salarios y el empleo de los trabajadores formales se
encuentra en el extremo inferior de la distribucién (Gindling y Terrell, 2007). Esto sugiere que existen
disyuntivas importantes entre el apoyo que se brinda a quienes tienen empleos relativamente
estables del sector formal y el alivio de la pobreza entre las familias trabajadoras que estan luchando
para salir adelante (OCDE, 2017b).

Al establecer los niveles del salario minimo, también suele haber una disyuntiva entre lograr la
simplicidad (lo cual fomenta el cumplimiento) y permitir que los salarios minimos varien segin la
regién y / o los subgrupos. Alrededor de la mitad de los paises de la OCDE tienen salarios minimos
mas bajos para los jovenes; esto puede justificarse porque quienes ingresan al mercado suelen tener
una productividad inferior a la de los trabajadores con maés experiencia, y puede ayudar a facilitar la
transicién de los jovenes hacia la fuerza laboral. Las diferencias regionales para reflejar la variacién en
las condiciones econémicas también son bastante comunes. En algunos paises también existen tasas
mas bajas para pasantes y trabajadores con discapacidades; y en otros también se establece una
diferencia del minimo por sector / ocupacién o nivel de tiempo en servicio, pero esto no es comun
(OCDE, 2015d).

Fortalecimiento de los mecanismos para asegurar el cumplimiento de los reglamentos laborales

Para combeatir los altos niveles de informalidad y mejorar el cumplimiento del pago del salario
minimo es necesario que haya capacidad para controlar, investigar y sancionar las infracciones. La
OCDE destac6 la necesidad de fortalecer los servicios de inspeccién laboral en Costa Rica, ya que los
inspectores carecen de los recursos bdsicos y cuentan con escasa informacién por lo que con
frecuencia se limitan a inspeccionar iinicamente a las empresas grandes (OCDE, 2017b).

Para abordar estos problemas, en Costa Rica se ha realizado una serie de cambios en la
inspeccién laboral y se planea incorporar otras mejoras nuevas. En 2016, la Direccién Nacional de
Inspeccién del Trabajo (DNI) cambié su enfoque de inspeccién, otorgando a los inspectores un mayor
margen para realizar evaluaciones cualitativas, concentrandose en infracciones graves y haciendo un
mejor uso de la informacién para enfocarse en las inspecciones del lugar de trabajo. Ademads, su
presupuesto se incrementé en un 20% y su personal en un 40%, lo que resulté en un aumento
significativo en la cantidad de trabajadores que son cubiertos por las inspecciones (de
aproximadamente 175.700 en el 2014 y 146.100 en el 2015, a aproximadamente 200.600 en el 2016). Sin
embargo, no queda claro si esto resulté en una mayor cantidad de infracciones identificadas, o si
aument6 el efecto disuasorio. La Estrategia Nacional para la Transicion hacia una Economia Formal
incluye acciones adicionales, difundiendo al menos una campafia de informacién sobre las
obligaciones de regulacién laboral de los empleadores y los planes para formular una propuesta que
busca mejorar ain mas la dotacién de recursos de la DNI.

Un problema adicional es que una vez que los incumplimientos de las regulaciones del mercado
laboral se envian a los tribunales laborales, el proceso puede ser costoso y lento, lo que desalienta a
las personas a denunciar dichos incumplimientos (Gindling y Trejos, 2010; OCDE 2017b). La reciente
Ley de Reforma Procesal Laboral, que entré en vigencia en julio del 2017, tiene como objetivo agilizar
el proceso judicial y reducir el costo para las personas: ahora las decisiones deben emitirse dentro de
un plazo méaximo de seis meses, simplificando la estructura de los tribunales laborales, creando
unidades de resolucién alternativa de conflictos por todo el pais para que den servicios de arbritraje, y
ofreciendo asistencia legal especifica. La propuesta actual de otorgar a los inspectores laborales el
derecho a imponer sanciones directamente a los empleadores, sin pasar por los tribunales laborales,
también ayudaria a acelerar el tramite y aumentar los efectos disuasorios (proyecto de ley 19.130). En
el futuro, las autoridades deberan garantizar que las sanciones impuestas por incumplimiento de las
normas laborales sean lo suficientemente altas como para ser disuasivas (OCDE, 2016b).
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Facilitacion del mercado laboral y la integracion social de los inmigrantes

A diferencia de otros paises de Ameérica Central, en Costa Rica se experimenta una inmigracién
neta en la que las personas inmigrantes representan aproximadamente el 11% de la poblacién adulta
(OCDE, 2017b). La mayoria de los migrantes provienen de Nicaragua, estdn en edad laboral y tienen
niveles educativos promedio mdas bajos que la poblacién nacional. Los migrantes estan
sobrerepresentados en ocupaciones y sectores poco calificados con altas tasas de informalidad, como
son la construccion, los servicios domésticos, la hosteleria y servicios de alimentacién, y la agricultura
(OCDE, 2017b).

La Ley General de Migracion y Extranjeria del 2010 y la Politica Migratoria Integral posterior,
ofrecen un marco riguroso para la migraciéon, pero los desafios de implementacién persisten (OCDE,
2017b). El aprovechamiento de las disposiciones para que los inmigrantes con estatus irregular
adquieran la residencia legal ha sido menor de lo esperado. Los inmigrantes que desean adquirir
estatus legal deben abandonar el pais, pagar una multa en la frontera y permanecer fuera del pais por
un periodo de tiempo equivalente al tiempo que pasaron de forma irregular en Costa Rica. Sin
embargo, estos requisitos se levantaron hasta finales del 2017 para los trabajadores de la agricultura,
la construccién y los servicios domeésticos, quienes podian adquirir un permiso laboral presentando
prueba de su contrato laboral. Este bajo aprovechamiento de la disposicién refleja altas tasas de
informalidad que impiden que los migrantes irregulares presenten contratos laborales formales, y que
estos sean disuadidos por el requisito de salir del pais, los largos tiempos requeridos para hacer los
tramites, y los altos cargos por presentar la solicitud. Se estdn realizando esfuerzos para reducir el
tiempo para realizar los tramites, por ejemplo, se espera iniciar trabajos para un nuevo sistema
informatico en el 2018. Este sistema nuevo también incluird enlaces a los servicios gubernamentales
correspondientes que se ofrecen a los migrantes, que deberian mejorar la baja cobertura en
comparacién con los que se ofrecen a las personas nacionales para programas tales como las
transferencias monetarias condicionadas destinadas a fomentar la participacién en la educacién
(OCDE / FUNDEVI, 2017). Dado que el 60% de los recolectores de café son inmigrantes, principalmente
de Nicaragua y Panamd, el plan especial de seguro de salud descrito anteriormente, que debe empezar
a implementarse en la temporada de cosecha del 2018, también contribuird a la integracién y el
bienestar de los inmigrantes. Sin embargo, si la prioridad de la regularizacién es identificar a los
inmigrantes que estan en el pais y garantizar su proteccién contra la explotaciéon, la OCDE recomienda
que se considere una regularizacién Ginica que no tenga el requisito de presentar un contrato laboral
formal (OCDE, 2017b).

En adelante, la politica migratoria podria responder mejor a las necesidades del mercado laboral.
Si bien la Ley de Migracion es integral y considera que la migracién es un motor de desarrollo, esta
carece de una vision estratégica. Seria necesario emprender un andlisis continuado de la oferta y la
demanda del mercado laboral para fundamentar mejor la politica de migracién, e investigar las
medidas para atraer a migrantes calificados en areas en las que hay escasez de mano de obra (OCDE,
2017Db).

Mejoras en la calidad y la eficiencia del sistema educativo

Ofrecer educacién de calidad para todas las personas es una excelente estrategia para impulsar
la inclusién y la productividad (OCDE, 2012a). En Costa Rica existe un firme compromiso con la
educacion, y el gasto publico como porcentaje del PIB es mas alto que en todos los paises de la OCDE;
este ha aumentado significativamente, del 5% del PIB en el 2006 al 7,9% en el 2017 (OCDE, 2017c;
Figura 2.11, Panel A). Sin embargo, este el alto nivel de gasto no se ha traducido en buenos resultados.
Aunque las tasas de matricula han aumentado en todos los dmbitos, permanecen por debajo del
promedio de la OCDE en todas las areas excepto en la educacién primaria (OCDE, 2017c). Mas de la
mitad de los jévenes de 25 a 34 afios no han terminado la educacién secundaria, en comparacién con
el promedio de la OCDE del 17% (OCDE, 2017c). Las tasas de repeticién y desercién escolar han
disminuido en los Gltimos anos, pero contintan siendo elevadas: a la edad de 15 anos, casi un tercio
de los costarricenses ha repetido al menos un grado y el 30% ha abandonado la escuela.
Aproximadamente un tercio de los que continGan estudiando carecen de competencias
fundamentales, y los jovenes de 15 anos de Costa Rica se desempeiian a alrededor de dos afos por
debajo de sus pares de los paises de la OCDE, segun el Programa Internacional para la Evaluacién de
Estudiantes (PISA) (Figura 2.11, Panel B).

148



ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COSTA RICA 2018
© OCDE 2018

Figura 2.11. Los bajos resultados y las desigualdades persisten en la educacién a pesar de los altos
niveles de gasto
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1. Gasto en educacién primaria, secundaria, post-secundaria y terciaria. El afio de referencia es 2015 o ultimo
afno disponible.

2. La variacién es medida como el cambio promedio en las puntuaciones PISA asociadas con un cambio de una
unidad en el indice PISA de estatus econdémico, social y cultural. Para la OCDE, el dato corresponde al
promedio sin ponderar de sus paises miembros. Para LAC-5, el dato corresponde al promedio sin ponderar de
Argentina, Brasil, Colombia, Chile y México. Para Argentina, los datos hacen referencia Ginicamente a la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Nota: Para la OCDE, el dato corresponde al promedio sin ponderar de sus paises miembros. Para LAC-5, el dato

corresponde al promedio sin ponderar de Argentina, Brasil, Colombia, Chile y México. PEER hace referencia al

promedio sin ponderar de los 10 paises OCDE, no latinoamericanos, con el PIB per capita mas bajo: Republica

Checa, Estonia, Grecia, Hungria, Letonia, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca, Eslovenia y Turquia.

Fuente: OCDE, Indicadores de financiacién de la educacién; OECD, base de datos PISA 2015; OECD (2016c),

Ministerio de Hacienda.

En Costa Rica podrian lograrse mejores resultados con los recursos que invierte. Por ejemplo,
Croacia tiene un nivel comparable de PIB per cépita y gasta una cantidad similar por estudiante, pero
a los 15 afios, los estudiantes croatas tienen el equivalente a 1,5 aflos escolares por encima de los de
Costa Rica. Ademas, los paises con un desarrollo acelerado en América Latina, como Perd, han logrado
matricular simultdneamente a mads nifios y nifias y mejorar los resultados promedio del aprendizaje
(OCDE, 2017c); ademas, los resultados no han aumentado de acuerdo con el gasto (Jiménez, 2014). Por
ejemplo, una porcién significativa (60%) del rapido aumento del gasto en la Gltima década se debid a
incrementos en el gasto salarial, pero no existe evidencia de que, como resultado de esto, la calidad de
la ensenanza haya mejorado (OCDE, 2017c). Al mismo tiempo, existe una escasez generalizada y
severa de libros de texto y otros materiales de aprendizaje. Alrededor del 38% de los estudiantes se
encuentran en centros educativos en los que los materiales didacticos son escasos; esta es una de las
mayores proporciones entre los paises que participan en las pruebas del programa PISA (OCDE, 2017c).
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Ademds, las desigualdades en términos de educacién contindan siendo considerables. Los nifios
y ninas que provienen de familias desfavorecidas donde los padres tienen un bajo nivel educativo, los
que viven fuera de la capital, o que pertenecen a grupos indigenas o migrantes, tienen menos
probabilidades de matricularse para estudiar en todos los niveles y obtienen resultados educativos
mas bajos (OCDE, 2017c). Los resultados de las pruebas PISA se ven mads influenciados por el nivel
socioecondémico que en la mayoria de los paises de la OCDE (Figura 2.11, Panel C). Esta desigualdad se
manifiesta de manera mas marcada en los niveles superiores de educacién. Solo el 3,8% de los jovenes
costarricenses que se ubican en el quintil de ingresos mas bajo se matricula en educacioén terciaria, en
comparacién con el 57,8% del quintil mas adinerado, una de las mayores diferencias en la regién
latinoamericana (Figura 2.12).

Figura 2.12. Las brechas socioecondémicas en las tasas de matriculacion en educacién terciaria
estan entre las mas grandes de América Latina
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Nota: Para México, los datos se refieren a 2014.

Fuente. CEDLAS y el Banco Mundial, Tasas netas de Matriculacién: Educacién terciaria, Base de datos
socioeconémica para América Latina y Caribe (SEDLAC).

La asignacién de fondos plantea problemas en cuanto a la eficiencia y la equidad. Dar prioridad a
los anios formativos ayuda a superar las diferencias relacionadas con los antecedentes familiares y
proporciona a la ninez las habilidades fundamentales necesarias para los logros que podran alcanzar
en anos posteriores. Aunque es necesario que los paises cuenten con un sistema de educacién
terciaria de alta calidad con recursos suficientes, el gasto publico en educacion terciaria tiende a ser
regresivo (OCDE, 2007). En Costa Rica, la inversién en educacién basica es relativamente baja, con un
gasto acumulado a la edad de 15 afios de alrededor de la mitad del promedio de los paises de la OCDE.
Si bien el gasto por alumno en educacién preescolar (4 y 5 afios) ha aumentado, continda estando por
debajo del gasto en otras economias emergentes en América Latina, y representa solo un tercio del
gasto promedio de los paises de la OCDE (OCDE, 2017c). En contraste, el gasto publico por estudiante
de educacioén terciaria es uno de los mas altos entre los paises de la OCDE y América Latina (OCDE,
2017c). Ademas, el gasto en educacién primaria ha aumentado rdpidamente, representando el 35% del
gasto adicional, aunque las tendencias demograficas hacen que la matricula en educacién haya
disminuido, mientras que en educacién secundaria la presién va en aumento.

Dirigir los recursos hacia los estudiantes més desfavorecidos también mejora la eficiencia y la
equidad (OCDE, 2007). En Costa Rica existe una serie de iniciativas positivas en esta area, que incluyen
una variedad de programas para promover el acceso a la educacién mediante el suministro de
alimentos, transporte, becas y transferencias monetarias condicionadas a través de los programas
Avancemosy Puente al Desarrollo. Ademads, el programa Yo me apunto inici6é en 2015 y esta dirigido a
estudiantes en situacién de desventaja y en riesgo de abandonar la educacién (se trata mas adelante).
Sin embargo, se podrian lograr mayores avances en esta drea a través de una focalizacién mas
sistematica. Por ejemplo, a diferencia de muchos paises de la OCDE, no existen mecanismos
sistematicos para redistribuir recursos entre las escuelas en situacién de desventaja a fin de
garantizar que los estudiantes en riesgo reciban el apoyo necesario (OCDE, 2017c).
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Lograr que los resultados educativos se conviertan en el principal objetivo de la politica, y
reajustar la composicion del gasto

Existe una disposicién constitucional para que el gasto en educacién aumente al 8% del PIB en el
2018. Siendo la educacién una piedra angular del exitoso modelo social de Costa Rica, un objetivo de
gasto educativo que estd consagrado en la Constitucién es tinico entre los paises de la OCDE. Pero no
existe un fundamento subyacente para este objetivo especifico, que representa un mayor nivel de
gasto que en cualquier pais de la OCDE. Es necesario hacer un cambio en el enfoque, pasando de los
aportes a los resultados, con el fin de garantizar que este alto nivel de inversién corresponda con
buenos resultados (OCDE, 2016b, OCDE, 2017c). Se recomienda que los objetivos generales de
rendimiento sean establecidos y respaldados mediante un régimen riguroso de evaluacién. Se
requiere establecer una orientacién clara y verificable basada en el rendimiento para medir el éxito de
las politicas educativas. Aunque se han realizado mejoras en la recopilacién y manejo de datos (OCDE,
2017c), es necesario que haya informacién de mejor calidad sobre el rendimiento escolar y del
alumno, que permita hacer una mejor evaluacién de los resultados, dirigir los recursos donde mds se
necesitan y realizar mejoras fundamentadas en la evidencia (discutidas mas adelante).

Equilibrar la composicién del gasto para priorizando los anos iniciales de formacién sobre la
educacién terciaria también permitiria mejorar los resultados y resolver los problemas de
desigualdad. En particular, los recursos deberian canalizarse hacia la educacién y atencién de la
primera infancia y la educacién secundaria para solucionar las deficiencias actuales y reflejar mejor
los patrones demograficos. Esto podria lograrse a la vez que se atiende el crecimiento futuro previsto
en la matricula de educacién terciaria, mediante reformas en los planes de financiacién para las
universidades (ver mas abajo) (OCDE, 2016b).

Aumento en el acceso a la educacion y atencion de la primera infancia de calidad

La educacién y atencién de la primera infancia (EAPI) de calidad contribuyen a reducir el impacto
de los antecedentes socioecondémicos y mejorar la adquisicién de habilidades, las perspectivas de
empleo y las ganancias en el futuro (Cunha et al,, 2006; OCDE, 2007; Almond y Currie, 2011; OCDE,
2016b). La expansion de los servicios de los programas de EAPI también facilitaria la participacién
femenina en el mercado laboral, particularmente dado el considerable obstidculo que las
responsabilidades de cuido representan para las mujeres costarricenses (Figura 2.8).

A pesar de que se ha dado una significativa ampliacién de la matricula, los programas de EAPI
contintian siendo subdesarrollados. En el afio 2000, solo el 7% de los nifios y nifias de 4 afios y el 83%
de los nifios y niflas de 5 aflos se matricularon. Para el 2014, estas cifras habian aumentado al 63% de
los nifios y nifias de 4 afios y al 90% de los nifios y nifias de 5 afios. Sin embargo, las tasas de matricula
contintian siendo bajas segin los estdndares de la OCDE, particularmente entre la nifiez de 3 afos o
menos. Solo el 6,5% de los ninos y ninas de 3 anos estan matriculados en los programas de EAPI, en
comparacién con mas del 40% en Brasil, Chile y México, y el 70% en los paises de la OCDE. Ademds, las
tasas de matricula son mucho mas bajas para los ninos y nifas que viven en areas rurales y de
familias de bajos ingresos, y estas disparidades estan creciendo (Estado de la Nacién, 2015, OCDE,
2016b, OCDE, 2017c). Ademas, es necesario mejorar la calidad, ya que muchos servicios se centran en
la atencién bésica y la nutricién, con una limitada atencién al desarrollo de habilidades (OCDE, 2017c).

Las autoridades costarricenses reconocen la importancia de ampliar los programas de EAPI. El
actual Plan Nacional de Desarrollo incluye una meta para ampliar la cobertura del ciclo /nteractivo II
(4 anos) de 63% a 69,5% entre el 2015 y 2018, dando prioridad a 75 distritos meta en los que la
matricula es baja y la tasa de pobreza es alta (MIDEPLAN, 2014). En el primer semestre del 2017, la
cobertura de Interactivo 1l estaba en 66,1%, y los datos preliminares sugieren que se han logrado
nuevos avances en la segunda mitad del 2017. A pesar de que esta ampliacién, incluyendo la
focalizacién en las regiones desfavorecidas es positiva, es importante preparar un plan de ampliacién
mas ambicioso con una mayor focalizacién de los recursos para alcanzar a los niflos y ninas mas
desfavorecidos de manera mas efectiva y reducir la brecha socioeconémica (OCDE, 2017c).

También se han adoptado medidas para mejorar la calidad. En el 2014, se introdujo un nuevo
plan de estudios preescolar para alinear los programas durante los dos afios de educacién preescolar
(Interactivo II'y ciclos de Transicion, que cubren a ninos y niflas de 4 a 5 afios). Su objetivo es preparar
mejor a la niflez para la escuela primaria, adoptando un enfoque mas integral del desarrollo y dando
mayor énfasis al desarrollo de las habilidades de alfabetizacién temprana. Sin embargo, la
implementacién ha sido un desafio debido a la poca capacidad de los docentes, el tamano de los

151



ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COSTA RICA 2018
© OCDE 2018

grupos de clase y el compromiso limitado de los padres. Se necesita una mayor capacitacién y apoyo
para los docentes y los padres, para que estén en mejores condiciones de ayudar a los nifios y ninas,
en particular a los que estan en situacion de desventaja, a desarrollar las habilidades de alfabetizacién
temprana y que logren pasar exitosamente a la escuela primaria (OCDE, 2017c). También se requiere
hacer mayores esfuerzos en cuanto a la garantia y control de calidad. Aunque los servicios de
atencién estdn sujetos a un conjunto de estandares minimos, los requisitos son limitados y el control
no es el adecuado. Es necesario establecer y aplicar un conjunto mas amplio de normas minimas en
todos los centros de atencién (OCDE, 2017c).

Otra iniciativa importante reciente es el desarrollo y la implementacién actual de una nueva
politica para la primera infancia, que va dirigida a apoyar el desarrollo integral de los ninos y ninas de
0 a 8 afos. Abarcando el periodo hasta el afio 2021, esta iniciativa incluye planes para aumentar la
provisién de centros de atencién a nivel de las comunidades y crear un sistema general de gestién de
la informacién para mejorar la formulacién y la focalizacién de politicas (OCDE, 2017c). Ademas, el
Consejo Superior de Educacién recientemente establecié una politica para hacer que completar la
educacion preescolar serd un requisito para obtener matricula en la escuela primara. Aunque la
educacion preescolar ya es obligatoria a partir de los 4 anos y el derecho constitucional de acceso
universal a la educacién primaria de todas formas tendria prioridad, esta politica es potencialmente
util para fomentar la matricula en preescolar. Esta politica se aplicard gradualmente a lo largo de 2
afos y para apoyar su implementacién, se estan realizando acciones para identificar a todos los nifos
y niflas que no estan matriculados en preescolar, y los nifios y nifias en el sistema de cuido que estan
en edad preescolar también recibiran servicios educativos.

Un aumento de los fondos publicos asignado para los programas de EAPI facilitaria nuevas
mejoras en cuanto al acceso y la calidad. Como se planteé anteriormente, esto debe lograrse
reequilibrando el presupuesto actual, en lugar de aumentar los niveles de gasto piblico en educacién
que ya son altos. Si bien la educacién preescolar actualmente se financia con cargo al presupuesto de
educaciodn, se le asigné solo el 9,3% de los fondos en el 2016 (OCDE, 2017c). Por el lado de la atencién,
es dificil estimar con precisién el financiamiento publico, pero parece que es bajo (OCDE, 2017c). La
financiacién del Fondo de Desarrollo y Asignaciones Familiares (FODESAF), que es la fuente principal,
ascendi6 a aproximadamente el 0,2% del PIB en el 2016, pero también existen otras fuentes, como las
municipalidades y las organizaciones privadas y de la sociedad civil. Poner a todo el sector de los
programas de EAPI bajo la direccién y presupuesto del Ministerio de Educacién Publica (MEP) facilitaria
la ampliacién de los servicios y mejorar la calidad.

Establecer una entidad lider para todo el sector también permitiria mejorar la coordinacién. A
pesar de que Costa Rica no es el Ginico pais en el que varios ministerios y entidades participan en los
programas de EAPI, es poco comun no contar con alguna institucién con responsabilidad general para
implementar la politica nacional. El liderazgo para la prestacién de servicios de educacién preescolar
se concentra actualmente en el Ministerio de Educacién Piblica, pero no existe una entidad lider para
los servicios de atencién, en los cuales la direccién estda dividida en tres ministerios / entidades
gubernamentales principales: el Ministerio de Salud, el Patronato Nacional de la Infancia (PANI) y el
Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS). Cada entidad gestiona sus propios recursos, establece sus
propios estandares y objetivos y determina sus propios planes de expansién. En el 2014 se cre6 la Red
Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil (REDCUDI) para mejorar la coordinacién entre los diferentes
proveedores publicos y privados de servicios de atencién; por medio de la Comisién Consultiva de la
Red Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil' a cargo de las competencias interinstitucionales y de los
varios tipos de servicios de cuidado infantil, y dirigidos a recomendar politicas generales y directrices
estratégicas para el sistema de atencién y desarrollo infantil. Esta es una reforma muy positiva, y
REDCUDI estd bien posicionada para ayudar a avanzar en la coordinacién por el lado técnico. Sin
embargo, aunque se estdn implementando procesos de articulacién mejorados entre el MEP y
REDCUDI con el fin de fortalecer a este ultimo ente, actualmente carece de influencia politica,
capacidad institucional y autoridad para tener injerencia en el grado de transformacién necesario en
el sector (OCDE, 2017c). Conferir la responsabilidad de todo el sector al MEP ayudaria a fortalecer el
liderazgo y a nombrar un claro defensor de la reforma.

Costa Rica reconoce el valor de mejorar la coordinacién en educacién, y mas en general, en el
sector social. Con el objetivo de mejorar la coordinacién en el sector social, en mayo de 2016 se
present6 a la Asamblea Legislativa un proyecto de ley (No. 19.960) para fortalecer el actual Ministerio
de Desarrollo Humano e Inclusién Social, para darle los recursos y el personal que le permitan cumplir
su mandato actual como el coordinador del sector. El Ministerio actuaria como la agencia que
coordine los ministerios de Educacién, Salud, Trabajo y Desarrollo Social, asi como el PANI, con el fin
de ofrecer servicios integrados. Esto podria facilitar el desarrollo de un enfoque holistico para el

152



ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: COSTA RICA 2018
© OCDE 2018

desarrollo de la nifez temprana, y para reducir méas efectivamente las desigualdades al atacar
multiples barreras afrontadas por ninos y ninas de entornos desfavorecidos.

En anos recientes, Costa Rica ya ha avanzado hacia un enfoque mas integral y méas direccionado
para los servicios sociales, por ejemplo, estableciendo la estrategia Puente al Desarrollo en 2015
(OCDE, 2017b). Liderado por el IMAS, este programa unificé alrededor de 30 programas separados en
un Unico sistema. Esta estrategia tiene varios aspectos positivos. Por ejemplo, usa un sistema de
informacién recientemente desarrollado para direccionar servicios a las familias que tienen las
mayores necesidades. Esto es més efectivo para reducir las desigualdades y mejorar la eficiencia en el
gasto que el sistema previo, en el que las familias tenian que identificarse y procurar las ayudas por si
mismas, lo que resultaba en programas que beneficiaban bastante a las familias de ingresos medios y
altos (OCDE, 2016b). El programa también implica una participacién mas activa de los trabajadores
sociales, con asistencia disenada para las necesidades individuales de las familias, y provista
condicionalmente a requisitos que sean relevantes para sus circunstancias, como la participacién en
programas de entrenamiento o la asistencia de los nifios a clases. Los datos recolectados como parte
de este programa ya se usan para mejorar la prestacién del servicio. En el futuro, estos datos también
seran utiles para la evaluacién sistematica de estos programas. Como se resalté en la Evaluacién
Econdémica de 2016 y en el capitulo 1, la evaluacién permitird mejoras adicionales a los programas, y
facilitara lograr mejoras en la eficiencia del gasto al identificar y permitir que los recursos se centren
en las intervenciones mas efectivas y al asegurar que los programas lleguen a los que mas los
necesitan.

Aunque algunas iniciativas ya se estan implementando, también se requieren mayores esfuerzos
para cubrir mas efectivamente a los nifios y ninas maés desfavorecidos. El objetivo de la ampliacién
preescolar a 75 distritos en los que la matricula es baja y existen altas tasas de pobreza, como parte
del Plan Nacional de Desarrollo, es positivo. Ademas, la nueva politica para la primera infancia incluye
planes destinados a crear un sistema general de gestién de la informacién para mejorar la
formulacién y la focalizacién de politicas (OCDE, 2017c). Como un paso hacia el logro de este objetivo,
se espera que en el primer semestre del 2018 esté lista una base de datos georreferenciada de centros
e identificadores de nifios y nifias. Sin embargo, la informacién disponible sobre la demanda actual y
futura prospectiva para fundamentar la expansién continda siendo limitada (OCDE, 2017c). También
se estan implementando iniciativas para ampliar el alcance, con el fin de identificar y matricular a los
nifios y nifias en edad preescolar que todavia no estan en el sistema educativo. Por ejemplo, un censo
puerta a puerta en Heredia permitié identificar a 160 nifios y nifias en edad preescolar que no estaban
en el sistema educativo, y de este modo 131 de ellos fueron matriculados. Como parte de un programa
con UNICEF, los facilitadores de la primera infancia serdn empleados en 43 distritos prioritarios para
identificar a los nifos y ninas que no estan matriculados en educacién preescolar.

Todavia hay espacio para continuar implementando el enfoque actual para ampliar la cobertura
de la educacién preescolar mediante de la red existente de escuelas primarias. Esta red llega a las
partes més remotas del pais y muchas escuelas primarias tienen capacidad adicional debido a la
disminucién de la cantidad de estudiantes. Una mayor atencién a la prestacién de servicios de los
programas de EAPI a través de enfoques alternativos al modelo tradicional basado en los centros
educativos, también podria permitir llegar a las comunidades mas desfavorecidas. En el 2014,
alrededor de 1.500 nifios asistieron a servicios de atencién comunitaria brindados en los hogares de
"madres comunitarias" y mas de 100.000 ninos se beneficiaron del programa de visitas domiciliarias
de los Centros de Educacién y Nutricién Centros Infantiles de Atencién Integral (CEN-CINAI). Sin
embargo, a diferencia de otros paises de América Latina, como Colombia, Bolivia y México, los
programas que se implementan a nivel de las comunidades y familias no estidn bien desarrollados.
Mejorar dichos programas podria ser una forma eficaz de lograr una cobertura mas amplia,
particularmente en areas remotas, y también ayudar a fortalecer los entornos de aprendizaje en el
hogar.

Las autoridades costarricenses estan desarrollando un estudio de factibilidad para explorar
arreglos alternativos para la prestacién y el financiamiento de servicios de atencién, asi como las
formas de administrarlos. Los servicios publicos de atencién actualmente son gratuitos para toda la
niflez. Como una forma de ampliar los servicios publicos de atencién de una manera equitativa,
también se podria considerar la introduccién de un mecanismo de cobros con base en los ingresos. La
mayoria de las mujeres que se ubican en primeros tres quintiles de ingresos, indican que las
responsabilidades de cuido de familiares representan un obstaculo para el trabajo (Figura 2.8). Con
frecuencia no tienen acceso a los servicios de atencién publica, y es poco probable que puedan pagar
servicios de atencién privada. La introduccién de un mecanismo de cobro con base en los ingresos,
similares a los que existen en Francia o Noruega, podria permitir a los padres acceder a los servicios
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de atencién a un menor costo y al mismo tiempo aumentar los ingresos no gubernamentales para la
ampliacién de los programas de EAPI, pero deberia ser administrado con cuidado para asegurar que
los cobros no estén basados en la capacidad de pago y no constituyan una barrera para el acceso
(OCDE, 2017c). Ademads, se recomienda promover las alianzas con los gobiernos locales y los
proveedores privados como un medio para mejorar el acceso y la calidad. La participacién de las
municipalidades en la financiacién de los servicios de atencién publica continda siendo limitada. Los
Centros de Cuido y Desarrollo Infantil (CECUDI) fueron creados en 2010 para incentivar la inversién
local; mediante este programa, el costo de los centros es compartido entre el gobierno nacional y las
municipalidades. Por ejemplo, en Curridabat, el gobierno nacional cubre los costos de construcciéon y
la municipalidad proporciona el terreno y la gestién de los servicios, con donaciones de otros
participantes locales. Si bien este es un modelo prometedor, reducir la complejidad administrativa
facilitaria una mayor expansién de las asociaciones entre el gobierno central, las municipalidades y
los proveedores privados, ya que las demoras en los tramites de aprobacién y los procedimientos
operativos actualmente representan un obstdculo (OCDE, 2017c). Ademads, es necesario contar con
estdndares minimos claros y de cumplimiento obligatorio para garantizar que todos los servicios
cumplan con los estdndares de calidad, independientemente del proveedor (mencionado
anteriormente).

Mejoras en la calidad de los docentes y los centros educativos

Mejorar la calidad de los docentes y de quienes estén a cargo de la educacién es el desafio mas
importante para la educacién basica en Costa Rica. En los ultimos afios se han dado pasos
importantes para mejorar el nivel de capacitacién requerido para ingresar a la docencia, y
practicamente todos los docentes ahora cuentan con un titulo de educacién terciaria. Sin embargo,
existen deficiencias en la formacién, reclutamiento y apoyo de los docentes y las personas encargadas
de la educacién en Costa Rica, y no hay claridad en cuanto a las expectativas y la rendicién de
cuentas. Ademas, la escasa capacidad para evaluar el sistema escolar limita la formulacién de
politicas que podrian mejorar los resultados educativos y reducir las desigualdades, por ejemplo,
dirigiendo la ayuda y los recursos hacia aquellas areas en que mas se necesitan (OCDE, 2017c).

Las evaluaciones de los docentes revelan lagunas significativas en el conocimiento de los
docentes sobre las materias basicas, y la opinién de que muchos de los programas de formacién
docente inicial son de muy baja calidad es generalizada (OCDE, 2017c). La gran mayoria de los
programas de formacién docente no estan acreditados y las universidades tienen autonomia total
sobre los programas. Como parte de los esfuerzos para aumentar la calidad de la formacién inicial de
los docentes, se estd analizando una propuesta para que la acreditacién sea obligatoria para todos los
programas de enseflanza en universidades privadas (Proyecto de ley 19.549). La OCDE también
recomienda que se fortalezca el proceso inicial de seleccién de docentes y apoyar a los nuevos,
mediante la introduccién de un examen de ingreso, un periodo de prueba y un programa estructurado
de induccién (OCDE, 2017c).

En Costa Rica tampoco existe un sistema de evaluacién efectivo de los docentes existentes. En
gran medida, las evaluaciones son un requisito administrativo, y practicamente todos los docentes
reciben calificaciones positivas (OCDE, 2017c). También hay carencia de apoyo continuo y
oportunidades para el desarrollo profesional. La OCDE recomienda que se introduzcan mecanismos
para alentar y apoyar a los docentes a aprender y desarrollarse, incluyendo el establecimiento de un
marco para la evaluacién y el desarrollo profesional (OCDE, 2016b, OCDE, 2017c).

Durante la Gltima década, se ha emprendido en Costa Rica una serie de iniciativas con el fin de
fortalecer los centros educativos y mejorar su calidad. Entre estas hay una iniciativa importante para
modernizar el plan de estudios que se completard en el 2018. Este nuevo plan de estudios da énfasis al
pensamiento critico sobre el aprendizaje memoristico, y representa una gran promesa como medio
para involucrar al estudiantado para que se conviertan en alumnos mas activos y garantizar que
adquieran habilidades mas relevantes para la sociedad y el mercado laboral (OCDE, 2017c). Sin
embargo, a pesar de la capacitacién, muchos docentes no estan preparados adecuadamente para
impartir el nuevo plan de estudios; ademas, las debilidades en cuanto a las habilidades pedagégicas, y
la escasez de materiales didacticos, como los libros de texto, son obstdculos importantes para la
implementacién en el aula.

Los esfuerzos adicionales que se han realizado para mejorar la calidad de los centros educativos
incluyen el establecimiento de una unidad dedicada a la gestion y evaluacién de la calidad dentro del
MEP, la elaboraciéon de directrices para la autoevaluacion de los centros, y la reforma al sistema de
supervisiéon académica. Sin embargo, las politicas y practicas de evaluacién de los centros de
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ensefianza aun se encuentran en una etapa incipiente. La OCDE recomienda fortalecer ain mas la
supervisién de los centros educativos, estableciendo estdndares maés claros para la evaluacion de la
calidad de estos y los criterios para dirigir los esfuerzos hacia los centros que mas lo necesitan (OCDE,
2017c). El establecimiento de indicadores comunes, la recopilacién de datos compartidos y un sistema
de informacién Unico mejorarian la rendicién de cuentas y permitiria que los datos se usen para
realizar mejoras. En Costa Rica deberia considerarse la creacién de una entidad de evaluacién
independiente, dedicada a promover politicas que se fundamenten maés en evidencias y que estén
mas orientadas hacia el logro de resultados, asi apoyar el desarrollo de una cultura de evaluacién mas
rigurosa en todos los niveles del sistema.

La creciente consciencia en Costa Rica de que las escuelas cumplen una funcién central en
mejorar los resultados educativos se refleja en la declaracién £/ Centro Educativo de Calidad como Eje
de la Educacion Costarricense, de 2008, en medidas para mejorar las habilidades de liderazgo en las
escuelas, y en la reforma de 2010 para redirigir la funcién de la supervisién a las escuelas de un
control externo hacia un liderazgo interno. Los lideres en las escuelas siguen teniendo una funcién
limitada como lideres de ensenanza (por ejemplo, estableciendo objetivos para la mejora,
emprendiendo observaciéon en la clase, y aumentando la motivaciéon y el acompanamiento a los
maestros). Por consiguiente, la OCDE ha recomendado que Costa Rica mejore la relevancia de los
programas de desarrollo de liderazgo inicial y durante la ensefianza, y que establezca esquemas de
aprendizaje entre pares. La creacién de puestos de liderazgo en la ensefianza dentro de las escuelas,
con responsabilidad clara en el desarrollo profesional de los maestros, mejoraria el conocimiento
pedagédgico y la calidad de la ensenanza (OCDE, 2017c).

Contar con mejor informacién sobre el rendimiento de los estudiantes y los centros educativos
permitiria que los recursos y el apoyo sean destinados a los centros de ensenanza donde el
rendimiento es bajo. Aunque en Costa Rica se han llevado a cabo evaluaciones nacionales que
incluyen a una muestra pequena de centros educativos desde el 2007, esto se ha hecho
principalmente con el fin de informar a los hacedores de politica si los estudiantes estan cumpliendo
con los objetivos nacionales de aprendizaje, y no tienen consecuencias para los centros educativos, los
docentes o el estudiantado. Seria importante que en Costa Rica se considerara la aplicacién del censo
para la evaluacién de los centros de ensenanza, de manera que el desempeno de los centros
individuales pueda compararse con estandares nacionales y con otros centros similares, y para que el
MEP cuente con datos de mejor calidad para fundamentar las politicas y la asignacién de recursos
(OCDE, 2017c). Cuando se comparan los resultados a nivel de los centros educativos, los resultados de
desempeiio podrian ponerse en contexto para poder hacer comparaciones justas. Por ejemplo, en
Brasil y Colombia se utiliza un indice multidimensional que toma en cuenta el rendimiento del
estudiante, el progreso escolar, la repeticién de grado y factores relacionados con el entorno escolar
(OCDE, 2016d).

Reduccion de la alta tasa de desercion

Para solucionar el problema de la alta tasa de desercién se requiere la aplicacién de un enfoque
multifacético que incluya medidas para preparar a los docentes de manera que tengan la capacidad
de impartir educacién de alta calidad, y un plan de estudios relevante que mantenga al estudiantado
participando activamente (como se discutié maés arriba), en combinacién con medidas mas especificas
para identificar y brindar apoyo adicional a estudiantes en riesgo. En Costa Rica ya se estd avanzando
en esta area, en particular a través del programa Yo me apunto, que se lanzé en el 2015. El programa
pretende reducir la tasa de desercién escolar en 85 centros educativos de secundaria seleccionados
mediante la deteccién y la intervencién tempranas, empezando desde la educacién primaria. Los
centros educativos de secundarios que participan en el programa han reducido sus tasas de desercién
de 14,4% en 2013 a 9,2% en 2017. Aunque este programa apenas empieza, tiene el potencial de crear
las condiciones para el éxito académico en las comunidades méas desfavorecidas (OCDE, 2016b, OCDE,
2017c). Por lo tanto, la OCDE recomienda que este programa sea evaluado de manera sistematica y, si
se determina que tiene éxito, se amplie (OCDE, 2016b).

Al igual que muchos paises, Costa Rica enfrenta el desafio de transformar el enfoque de su
sistema de educacién secundaria superior para que en lugar de preparar a una pequeia elite para la
universidad, se concentre en la formacién de un grupo méas amplio de estudiantes, incluyendo a los
que ingresaran al mercado laboral o buscaran otras opciones de formacién. La creciente brecha en
cuanto a habilidades, donde los trabajadores poco calificados se enfrentan a un mercado laboral cada
vez mas dificil, mientras que aumentan las bonificaciones para los trabajadores calificados, destaca la
necesidad de que el sistema sea mas inclusivo. La OCDE recomend6 anteriormente el desarrollo de
una opcién de educacién vocacional en estrecha relacién con los empleadores.
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Para desarrollar un sistema maés inclusivo que satisfaga mejor las necesidades del mercado
laboral, se dard un enfoque creciente a los centros de educacién técnica. En Costa Rica, estos centros
de educacién técnica incluyen desde el sexto hasta el noveno grados, asi como niveles de educacién
secundaria superior, y los alumnos estudian para obtener titulos técnicos y académicos (Bachillerato)
simultdneamente. Poco més de una quinta parte de los que ingresan a la educacién secundaria estan
cursando programas técnicos; esta cifra es mucho méas baja que en los paises de la OCDE, Sin
embargo, esta opcién ha venido creciendo y existen planes ambiciosos para una mayor expansion.
Fuera del sistema de educacién formal, el Instituto Nacional de Aprendizaje (INA) se financia a través
de impuestos a los empleadores y ofrece cursos breves de educacién y formacién vocacional (EFP). Los
programas del INA sirven como una via alternativa hacia el mercado laboral para los estudiantes que
han abandonado la educacién secundaria, pero la falta de coordinacién con el MEP hace que sea dificil
para los estudiantes volver a ingresar al sistema de educacién formal (OCDE, 2017c). Sin embargo,
también se espera que el trabajo que se estd desarrollando sobre el marco de cualificaciones haga
posible que los estudiantes reciban créditos dentro del sistema de educacién formal por sus
calificaciones del INA. De acuerdo con la recomendacién de la OCDE de desarrollar la formacién
profesional en estrecha colaboracién con los empleadores (OCDE, 2016b), también se estan
desarrollando iniciativas conjuntas con los empleadores, y tanto el INA como el MEP estan
estableciendo programas que incluyen mas experiencia practica en el lugar de trabajo. En diciembre
del 2016, el gobierno aprobé una nueva etapa de aprendizaje en la educacién secundaria superior y, a
principios del 2017, se empezé a implementar un programa piloto a pequeila escala con la
participaciéon de cuatro centros de educacién técnica que preparan a los estudiantes en el sector
automovilistico. Los estudiantes que optan por esta opcién de pasantia deben haber completado los
primeros anos de educacién secundaria, y dividirdn su tiempo entre el aula y el lugar de trabajo.
Después de completar el programa al final del 12 ° grado, los estudiantes recibiran un diploma de
habilidades técnicas de nivel medio y el Bachillerato de educacién secundaria. Paralelamente, en la
Asamblea Legislativa se estd discutiendo una reforma para establecer una opcién de pasantia que
también regule la situacién contractual de los estudiantes en el lugar de trabajo (proyecto de ley
19.378). Se recomienda que estos programas piloto sean monitoreados y evaluados, y que se sigan
explorando opciones para fomentar la educacién vocacional.

A pesar de estos esfuerzos, algunas caracteristicas institucionales frenan el atractivo de los
centros de educacién técnica y la expansion del sistema de educacién vocacional. En Costa Rica no
existe el tipo de centros especializados de educacién vocacional secundaria superior que se
encuentran en muchos paises, que pueden ser una manera para desarrollar habilidades técnicas, la
participacién de los patronos y las oportunidades de aprendizaje basadas en el trabajo, mientras los
estudiantes posponen la eleccién de carrera hasta el nivel de secundaria superior. En lugar de esto, en
Costa Rica la mayoria de los centros de educacién técnica son practicamente, en gran medida,
instituciones académicas ya que abarcan del sexto al noveno grados, asi como los grados superiores
de educacién secundaria, y todos los estudiantes de ultimo afo obtienen tanto el Bachillerato como
un titulo técnico. Por el contrario, en muchos paises se mantiene un plan integral de estudios durante
la educacién secundaria inferior y luego se introduce una opcién vocacional en la educacién
secundaria superior. Para dar cabida a las diferentes opciones, los centros de educacién secundaria
inferior y superior estdn separados; esto tiene la ventaja de que el estudiantado puede posponer la
escogencia de una opcién de especializacién vocacional hasta que llegan a la educacién secundaria
superior, facilitdndoles escoger una mejor opcién de estudios. También se pospone el momento en
que los estudiantes deben viajar o vivir lejos de su hogar para emprender la educacién secundaria
superior especializada. Por lo tanto, la OCDE recomienda que en Costa Rica se considere avanzar
gradualmente hacia la separacién de centros educativos de educacién secundaria superior e inferior
(OCDE, 2017c). Esto permitiria el desarrollo de institutos técnicos especializados con la misién central
de ensenar habilidades técnicas, e incluir el establecimiento de mayores vinculos con los empleadores
y el mercado laboral. Esto también podria implicar migrar hacia los sistemas duales que existen en
paises como Austria, Alemania y Suiza, donde los estudiantes que han elegido la opcién de pasantia
no tienen el equivalente del Bachillerato de educacién secundaria de Costa Rica, sino que
normalmente tienen la opcién de estudiar para exdmenes que les permitan obtener el ingreso a la
universidad posteriormente. Esto podria llevarse a cabo junto con las reformas al sistema actual para
obtener el titulo de Bachillerato de educacién secundaria (que se analiza a continuacién).

Ademas de lograr que la educacién vocacional se convierta en una opcién mads atractiva, la
reforma al sistema de evaluacién de la educacién secundaria (Bachillerato) también podria contribuir
a reducir la tasa de desercién escolar. El Bachillerato tiene un criterio de pase binario (el estudiante
aprueba o reprueba), por lo que el tercio de los estudiantes que contintian estudiando hasta el Ultimo
ano pero no aprueban los exdmenes de Bachillerato, no tienen nada que mostrar por sus esfuerzos,
con lo cual para muchos el atractivo de los estudios secundarios superiores es limitado (OCDE, 2017c).
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La OCDE recomienda que el criterio actual de pase binario sea sustituido por un limite de aprobacién
para cada uno de los seis temas individuales, de modo que se reconozcan mejor los logros parciales y
que se considere la adopcién de un sistema de calificacién mas flexible, como se ha hecho en otros
paises como Australia y Nueva Zelanda (OCDE, 2017c).

Abordaje de Ia escasez de habilidades

El sistema educativo no se ha mantenido al dia con la transformacién estructural que se esta
llevando a cabo hacia sectores de alto contenido tecnoldgico y de habilidades, lo que ha provocado
una escasez de habilidades a pesar de que los niveles de desempleo son altos. Los desajustes en
cuanto a la falta de habilidades perjudican el crecimiento de la productividad; la falta de personal
calificado es uno de los principales obstaculos mencionados por los empresarios para la innovacién
entre las empresas costarricenses, y la mayoria de los empleadores considera que el sistema
educativo no satisface las necesidades de la economia (UCCAEP, 2011; Adalet McGowan y Andrews,
2015; MICITT, 2016). Las mejoras en las habilidades bdasicas aumentaria significativamente el
crecimiento inclusivo, y las iniciativas como el nuevo plan de estudios y el desarrollo de la educacién
vocacional deberian preparar mejor a los estudiantes para la educacién superior o el lugar de trabajo.

La OCDE también destaca la necesidad de adoptar reformas significativas en la educacién
terciaria (OCDE 2017c). Las universidades costarricenses tienen un alto nivel de autonomia y pocos
incentivos para responder a las necesidades del mercado laboral. Si bien la autonomia universitaria es
un principio respetado en todos los paises de la OCDE, esta suele ir acompafnada de rigurosos
mecanismos rectores y para la rendicién de cuentas, a fin de garantizar que las instituciones de
educacion terciaria cumplan con los estidndares basicos de calidad y sirvan a los propédsitos de la
sociedad. En Costa Rica, dichos mecanismos de rendicién de cuentas son muy limitados, y no existe
un 6rgano de coordinacién permanente ni un plan a largo plazo para dirigir el sector hacia objetivos
comunes (OECD, 2017c).

El gasto publico en educacién terciaria como proporcién del PIB practicamente se ha duplicado
desde el afio 2000 y al dia de hoy representa el 1,5% del PIB (OCDE, 2017c). La gran mayoria de los
fondos (alrededor del 90%) para las universidades publicas proviene del Fondo Especial para la
Educacién Superior (FEES) del gobierno. A pesar de su tamaio, no cuenta con su propio marco rector,
de monitoreo y evaluacién, y crea incentivos para aumentar los espacios en los cursos que son menos
costosos de impartir, resultando en un sesgo hacia las ciencias sociales. La cantidad reducida de
graduados y posgraduados en ciencia, tecnologia, ingenieria y matemaéticas (STEM, por sus siglas en
inglés) en todas las carreras plantea un obstdculo significativo a la aspiracién de Costa Rica de
desarrollar una economia basada en el uso intensivo de la tecnologia y del conocimiento (OCDE,
2016b; OCDE, 2017c). Se recomienda establecer en Costa Rica mecanismos de financiacién a fin de
mejorar la relevancia para el mercado laboral y los resultados educativos; por ejemplo, el
financiamiento basado en el desempeno, en virtud del cual una parte del financiamiento esta
condicionada al cumplimiento de objetivos tales como la cantidad de graduados en campos
especificos o los resultados de los graduados en términos de sus ingresos (OCDE, 2016b, OCDE, 2017j).
Aunque las autoridades reconocen el problema, las propuestas para reformar el sistema del FEES se
han topado con una resistencia considerable por parte de los interesados y, hasta la fecha, no se ha
avanzado.

Las universidades publicas subsidian de manera importante la matricula y otorgan becas para
que los estudiantes cuyos resultados académicos son suficientemente buenos como para ingresar a
una universidad publica tengan pocos obstdculos financieros, permitiendo que los jévenes que
provienen de entornos menos favorecidos asistan a la universidad. Sin embargo, mds de la mitad de
los estudiantes costarricenses se matriculan en instituciones privadas que estdn excluidas del sistema
de subsidios publicos cuantiosos (OCDE, 2017c). Estas disposiciones de financiamiento son
insostenibles ya que el gasto en educacién terciaria practicamente se ha duplicado como una parte del
PIB desde el afio 2000 y se prevé un mayor crecimiento en la matricula, lo que contribuird al desarrollo
econ6émico continuo de Costa Rica. Estas disposiciones también son inequitativas ya que la mayoria
de los estudiantes que se benefician de las universidades publicas provienen de entornos mas
adinerados. En 2015, 3,8% de los jovenes del quintil més bajo de ingresos se matricul6é en educacién
terciaria (Figura 2.12). Aunque la mayoria (70,1%) de estos jévenes de bajos ingresos se matricularon
en universidades publicas, esto significa que solo el 2,7% de los jévenes del quintil de ingresos mas
bajos asistirian a una universidad publica. En comparacién, mientras que solo el 41,8% de los
estudiantes del quintil de ingresos mas altos que se matricularon en educacién terciaria lo hizo en
universidades publicas, la mayor tasa de matricula (57,8%) en este grupo implica que casi un cuarto de
los estudiantes de familias de altos ingresos se beneficiarian de universidades publicas. Los
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estudiantes que pueden permitirse asistir a un centro privado de educacién secundaria tienen el doble
de probabilidades de ingresar a una universidad publica, que aquellos que asisten a un centro puiblico
de educaciéon secundaria. Por el contrario, en las universidades privadas los estudiantes casi no tienen
acceso a becas, aunque tienen que pagar costos mads altos, resultando en que solo un 1,1% de los
jovenes del quintil més bajo de ingresos se matriculan en educacién terciaria privada, en comparacién
con un tercio de los del quintil mas alto.

Es necesario desarrollar un nuevo sistema de financiamiento y apoyo estudiantil para la
educacion terciaria, para permitir que haya una distribucién de los costos mas eficaz y equitativa
entre el gobierno y los estudiantes que se benefician de la educaciéon terciaria (OCDE, 2017c). Este
nuevo acuerdo debe tener como objetivo el apoyo financiero a los estudiantes con base en la
necesidad y su capacidad de beneficiarse, incluyendo un aumento regulado pero sustancial de los
costos en las universidades publicas (OCDE, 2017c). Se recomienda que las becas y los préstamos
respaldados por el gobierno se ofrezcan a los estudiantes que cursan programas de calidad en
universidades publicas o privadas, reemplazando las disposiciones actuales que benefician
principalmente a los estudiantes de universidades publicas mediante la subvenciéon de matriculas y
becas (OCDE, 2017c).

Fortalecimiento de la competencia

La escasa competencia en Costa Rica frena el proceso de convergencia hacia los niveles de
ingresos de los paises de mayores ingresos. Las regulaciones que restringen la competencia pueden
obstaculizar las mejoras en términos de eficiencia, innovacién y asignacién de recursos para
aumentar la productividad, y contribuir al aumento de la desigualdad al subir los precios al
consumidor y hacer mas amplia la distribucién de los salarios (Nicoletti y Scarpetta, 2003; Aghion y
Griffith, 2005; Conway et al., 2006; Song et al., 2015; Denk, 2016; Ennis et al., 2017). La competencia
desempena un papel clave al permitir que los recursos fluyan hacia sus usos mas productivos. Las
estimaciones sugieren que una asignacién de recursos mads eficiente podria aumentar la
productividad multifactorial (PMF) de Costa Rica en mas del 50%, que es similar a la que existe en
otros paises latinoamericanos, pero mas alta que en los paises mas desarrollados, como los EE. UU.
(Alfaro Urena y Garita, 2018).

En Costa Rica, las regulaciones del mercado de productos son mas restrictivas que en cualquier
pais de la OCDE, excepto en Turquia, y también se comparan desfavorablemente con otros paises de
América Latina, incluyendo Chile, Colombia y México (Figura 2.13). Los controles estatales son
particularmente restrictivos, y existe una enorme participacién del gobierno en los sectores de redes
(como el suministro de electricidad y el transporte maritimo y terrestre) y en el control de precios, y
mala gobernanza de las empresas estatales (Figura 2.14, Panel A). Los obstéaculos al emprendedurismo
en Costa Rica también son importantes debido al sistema para la obtencién de licencias y permisos,
las cargas administrativas a las pequenias empresas, las exenciones antimonopolio y las restricciones
en los sectores de las redes (Figura 2.14, Panel B).
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Figura 2.13. Las regulaciones del mercado de productos son restrictivas
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Nota: Los datos se refieren a 2013. Para la OCDE, el dato corresponde al promedio sin ponderar de los paises
miembros de la OCDE. Para LAC-5, el dato corresponde al promedio sin ponderar de Argentina, Brasil, Colombia,
Chile y México. PEER hace referencia al promedio sin ponderar de los 10 paises OCDE, no latinoamericanos, con el
PIB per capita mas bajo: Republic Checa, Estonia, Grecia, Hungria, Letonia, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca,
Eslovenia y Turquia.

Fuente: OCDE-Grupo del Banco Mundial, Base de datos de Regulacién del Mercado de Productos para todos los
paises LAC excepto Brasil, Chile and México; OCDE, Base de datos de Regulacién del Mercado de Productos.

Otorgar a la autoridad para la competencia mds independencia y recursos

Los problemas en la implementacién obstaculizan la efectividad de la politica para la
competencia en Costa Rica. La principal entidad para asegurar el cumplimiento de las leyes, la
Comisién para Promover la Competencia (COPROCOM) es una entidad del Ministerio de Economia,
Industria y Comercio] (MEIC) y no cuenta con independencia administrativa y presupuestaria. El
personal de la Unidad Técnica de Apoyo son empleados del MEIC y de COPROCOM no tiene
personalidad juridica propia y depende de la Fiscalia General para defender sus decisiones ante los
tribunales. La COPROCOM tampoco tiene los recursos suficientes: la Unidad Técnica de Apoyo no
cuenta con suficiente personal y su presupuesto es bajo en comparacién con el de otras entidades de
regulacién econémica en Costa Rica y otros organismos similares para promover la competencia en la
region (OCDE, 2016b). Ademads, los Comisionados trabajan a tiempo parcial por un salario
insignificante y tienen un trabajo principal en otro lugar, lo que plantea posibles conflictos de
intereses.

En Costa Rica se reconocen estos problemas, y en la Asamblea Legislativa se estd analizando un
proyecto de ley (No. 19.996) para abordarlos, que podria adoptarse en el 2018. Mediante este proyecto
de ley se crearia un nuevo Consejo Nacional de Competencia (CONACOM) respaldado por una
Secretaria General de Competencia. El CONACOM serd un organismo de "maxima desconcentracion"
adscrito al MEIC pero con independencia funcional, administrativa y financiera, asi como con
personalidad juridica propia (OCDE, 2016e). La reforma propuesta también incluye medidas para
mejorar el proceso de nombramiento de la junta directiva de la autoridad de la competencia, reducir
los conflictos de intereses, aumentar el nivel de recursos y mejorar la flexibilidad para la seleccién del
personal y el establecimiento de condiciones laborales y pago. De acuerdo con las recomendaciones
de la Evaluacién Econdémica 2016, el proyecto de ley también le otorga a CONACOM autoridad para
realizar estudios de mercado y crear un programa de clemencia para proteger a los denunciantes.
También establece un nuevo sistema de sanciones, mediante el cual las multas son determinadas
dependiendo del nivel de severidad de la infraccién. Sin embargo, es posible que las sanciones no
sean lo suficientemente altas como para que tengan un efecto disuasivo suficiente en algunas
industrias (OCDE, 2016e). Este proyecto de ley debe adoptarse e implementarse con prioridad.
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Evaluacion y eliminacion de las exenciones antimonopolio injustificadas

Muchos sectores en Costa Rica estdn exentos de la ley de competencia y, aunque no esta claro
qué porcién de la economia representa esto, una estimacién aproximada sugiere que puede ser un
tercio de la economia (OCDE, 2016e). Estos sectores incluyen electricidad, transporte y distribucién de
combustible, destilacién de alcohol, azlcar, arroz, servicios profesionales y transporte maritimo.
Como varios de estos sectores son proveedores inmediatos (upstream), el porcentaje de la economia
que se ve afectada indirectamente por estas exenciones es mucho mayor, lo cual tiene repercusiones
en los incentivos para mejorar la productividad de los sectores de procesamiento posterior
(downstream), disminuye la competitividad internacional y reduce la resiliencia econémica (Bourles et
al., 2013; Monteiro et al. , 2017).

En la mayoria de los casos, parece que no existe una justificacién econémica para las exenciones,
y en varios casos, especialmente con respecto al arroz, COPROCOM ha argumentado reiteradamente
que se deben eliminar las exenciones existentes. La OCDE recomienda que se eliminen en Costa Rica
todas las exenciones injustificadas (OCDE, 2016b, OCDE, 2016e). Esto podria aumentar el PIB per cépita
en un 0,08% (Recuadro 2.1).

En respuesta a esto, en Costa Rica se estan realizando revisiones a fondo de 25 sectores exentos
de la ley de competencia entre el 2017 y 2020 (en el Cuadro 2.3 se presenta un cronograma de
revisién). A enero de 2018 se han completado dos estudios pero aun no se habian aprobado y
publicado. Tres estudios adicionales estdn en proceso y se espera que se completen en el primer
trimestre de 2018. Aunque estas revisiones son un primer paso positivo, es probable que eliminar las
exenciones se convierta en un proceso controversial y prolongado. Por ejemplo, las negociaciones
comerciales internacionales fueron el catalizador para la liberalizacién del sector de
telecomunicaciones costarricense, e incluso entonces, las reformas solo fueron aprobadas después de
un referéndum muy estrecho (OCDE, 2016b). Por lo tanto, se recomienda que los siguientes pasos se
planifiquen detalladamente, indicando cémo se usardn estos estudios para estimular las acciones
concretas. También es necesario reconsiderar el cronograma de revisién, y los sectores que son
proveedores grandes y o inmediatos (como la electricidad) deben revisarse antes.
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Figura 2.14. Los controles del Estado y barreras al emprendimiento limitan la competencia
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Nota: Los datos se refieren a 2013. Para la OCDE, el dato corresponde al promedio sin ponderar de los paises
miembros de la OCDE. Para LAC-5, el dato corresponde al promedio sin ponderar de Argentina, Brasil, Colombia,
Chile y México.

Fuente: OCDE-Grupo del Banco Mundial, Base de datos de Regulacién del Mercado de Productos para todos los
paises LAC excepto Brasil, Chile and México; OCDE, Base de datos de Regulacién del Mercado de Productos.
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Cuadro 2.3. Costa Rica esta revisando sectores exentos de la ley de competencia

Cronograma para revisiones sectoriales a profundidad

Sector Afo de la Sector Afo dela
revisién revisién

14. Concesiones de obra

1. Alcohol 2017-2018 P 2019
publica

2. Asociaciones profesionales 2017-2018 15. Sector cafetalero 2019

3. Servicios de notariado 2017-2018 16. Acueductos y 2019
alcantarillados

4. Inspeccién de vehiculos 2017-2018 17. Loterias y bingos 2019
18. Importacién y

5. Gasolineras 2017-2018 produccién de 2019
combustibles.

6. Servicios postales 2017-2018 19. Transporte de 2020
combustibles

7. Puertos 2018 20. Gas licuado 2020

8. Servicios de estiba 2018 21. Generacién de 2020
electricidad

9. Transporte maritimo 2018 2z Dlgtylbumon dz 2020
electricidad

10. Transporte aéreo internacional 2018 23. Sector azucarero 2020

11. Transporte en autobus 2018 24. Sector arrocero 2020

12. Transporte ferroviario 2018 25. Servicios de seguridad 2020
social

13. Transporte en taxi 2018

Mejorar la gobernanza de las empresas estatales

En la economia costarricense existe un alto grado de control estatal (Figura 2.14, Panel A), que
restringe la competencia y conduce a ineficiencias operacionales y de asignaciéon de recursos,
disminuyendo la productividad (Hsieh y Klenow, 2009). Las empresas estatales desempenan un papel
dominante en muchos sectores clave, como la electricidad, la infraestructura de transporte, la banca,
los seguros y los productos derivados del petréleo (OCDE, 2016b, OCDE, 2017k, OCDE, 20171). Incluso en
los sectores liberalizados, como en las telecomunicaciones y los seguros, aun hay predominancia de
las empresas estatales. Varios de estos sectores serdn sometidos a revisién como parte de los estudios
detallados del sector mencionados anteriormente, brindando la oportunidad de evaluar no solo si la
participacion del estado estd justificada, sino también si la participacién del estado (incluyendo la
presencia de empresas estatales) es apropiada.

La gobernanza de las empresas estatales también representa un problema. La mayoria de las
empresas estatales fueron creadas por leyes especificas, y como consecuencia, se observa una falta de
uniformidad en los informes y las regulaciones operacionales. Mejorar su gobernanza podria tener un
impacto considerable en el crecimiento, impulsando el PIB per cépita en 1,1% en el largo plazo
(Recuadro 2.1). Casos recientes de alto perfil que involucran a dos bancos publicos (el cese de las
actividades de intermediacién de Bancrédito y las investigaciones sobre las practicas comerciales del
Banco de Costa Rica) también han servido para concientizar al piblico sobre la importancia de la
buena gobernanza.

Con el fin de hacer mejoras a la gobernanza, la OCDE formuld una serie de recomendaciones que
permiten alinear las practicas con las Directrices de la OCDE sobre el Gobierno Corporativo de las
Empresas Publicas (OCDE, 2015e, OCDE, 2016b, OCDE, 2017m). En respuesta, el gobierno lanzé un plan
de accién para empresas estatales en julio del 2017, que se estaria empezando a implementar a finales
del 2018, y que incluye acciones para establecer una unidad coordinadora de de la propiedad estatal,
desarrollar una politica de propiedad, mejorar la composicién de las juntas directivas de las empresas
estatales, mejorar su gobierno corporativo, promover la adopcién de normas internacionales sobre
informacién financiera y mejorar el monitoreo y la divulgacién del desempefio de las empresas
estatales.
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Ya se han puesto en marcha varias acciones. En octubre del 2017 se creé una unidad de asuntos
relacionados con la propiedad, como entidad legal. También se preparé un borrador para un decreto
que busca alinear los procesos para el nombramiento de los miembros de la junta con las Directrices
de la OCDE estableciendo una politica de nominacién clara y transparente para los miembros de la
junta y los directores ejecutivos de las empresas estatales. Las autoridades esperan tener en operacién
la unidad coordinadora y haber definido el proceso de nombramientos antes de que tenga lugar la
proxima ronda de nombramientos de la junta, después de que la nueva administracién asuma el
cargo en mayo del 2018. También se estdn haciendo esfuerzos para abordar temas pendientes
planteados por la OCDE. Por ejemplo, se han expresado preocupaciones de que la unidad
coordinadora de la propiedad no solo serd responsable de las empresas estatales, sino también de
otras entidades auténomas como la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos (ARESEP) (OCDE,
2017m). Para abordar estos aspectos, en sus primeros dos anos de operacién, la unidad coordinadora
solo serd responsable de las empresas estatales y después de este tiempo, se creard una divisién
separada para supervisar a las otras entidades auténomas. El nivel de recursos de la unidad
coordinadora de la la propiedad también se ha planteado como un posible problema, ya que parece
que la cantidad de personal que se planea tener es pequena en comparacién con la que tienen otras
entidades coordinadoras de la propiedad en los paises de la OCDE y con respecto a la cantidad de
empresas estatales que tendra que supervisar (OCDE, 2017m). El Ministerio de la Presidencia planea
evaluar el nivel de personal después de dos afios, y hacer los ajustes necesarios.

Un problema adicional es que muchas empresas estatales se establecen bajo su propia
legislacién, y en algunos casos, es posible que estas leyes deban modificarse para evitar conflictos con
el borrador del decreto. Si bien las autoridades planean abordar este problema mediante medidas
administrativas inicialmente, la reforma legal traeria una mayor estabilidad. También se espera que
que se presente a la Asamblea Legislativa un proyecto de Ley de Gobernanza Corporativa durante
2018. Sin embargo, este proyecto de ley se estd redactando actualmente y su contenido aiin no esta
claro (OCDE, 2017m), pero en general busca dar cohesién a la politica publica en gobierno corporativo
y complementar acciones administrativas que ya estan siendo implementadas.

Ademss, el Plan de Accién no aborda los aspectos relacionados con la necesidad de ofrecer
igualdad de oportunidades. Con frecuencia, las empresas estatales disfrutan de flujos de ingresos
garantizados por el gobierno. Por ejemplo, el banco publico Bancrédito habia dependido
tradicionalmente de monopolios avalados por el estado para la recaudacion de los impuestos de salida
del aeropuerto y la gestién de un fondo de desarrollo estatal (OCDE, 2017m). Los bancos publicos
también tienen la ventaja sobre los bancos privados de que cuentan con una garantia total del
gobierno sobre los depbdsitos. Por otro lado, los bancos publicos deben hacer transferencias
parafiscales de sus ingresos netos (discutido en el Capitulo 1). Estas transferencias no pasan como
parte presupuesto nacional y se envian directamente a entidades gubernamentales, como el Instituto
Nacional de Fomento Cooperativo (INFOCOOP), la Comisién Nacional de Préstamos para Educacién
(CONAPE), la Comisién Nacional de Prevencién de Riesgos y Atencién de Emergencias (CNE), y el
Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte (IVM) (OCDE, 2017n).

La apertura a la entrada para las nuevas empresas de tecnologia en los servicios financieros
(FinTech) y la creacién de un espacio regulatorio seguro (regulatory sandbox), seria una forma de
impulsar la competencia y reducir los altos costos de la intermediacién financiera. La innovacién
impulsada por la tecnologia en los servicios financieros tiene el potencial de aumentar la competencia
en el sector financiero, mejorar el acceso al crédito, impulsar la inclusién financiera y reducir el costo
de las transacciones transfronterizas. Por ello, varios gobiernos han implementado, o estdn
considerando implementar opciones de marcos regulatorios para estas empresas. Al proveer mayor
certeza para empresas que innovan y dar especio para la experimentacién, estos marcos regulatorios
buscan facilitar el desarrollo de FinTech al tiempo que se asegura la proteccién del consumidor y la
estabilidad financiera. En el Reino Unido se abrié un espacio regulatorio seguro en mayo del 2016 para
permitir que existiera un terreno de prueba para los nuevos servicios de FinTech, permitiendo la
innovacién en igualdad de condiciones para todos los participantes, a la vez que se limita las
consecuencias de un eventual fallo. Desde entonces, otros gobiernos han creado espacios regulatorios
limitados, como en Singapur y Hong Kong. México recientemente aprobd un proyecto de ley para crear
un marco regulatorio para FinTech y la Comisién Europea también estd considerando opciones de
regulacién.

En Costa Rica, para fomentar la competencia en el sector financiero, donde prevalecen altos
costos de transaccién, el Banco Central ha actualizado su Reglamento del Sistema de Pagos, de modo
que las empresas FinTech puedan registrarse y usar el Sistema Nacional de Pagos Electrénicos, que es
administrado por el Banco Central y ampliamente utilizado por la poblacién. Con base en este paso
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positivo, para seguir facilitando el desarrollo de FinTech las autoridades costarricenses deberian
explorar opciones e implementar un marco regulatorio apropiado.

Reduccion de las barreras al emprendedurismo y simplificacion de los trdmites regulatorios

Los grandes obstaculos que existen en Costa Rica para el emprendedurismo se reflejan en el bajo
nivel de dinamismo de los negocios y las altas tasas de informalidad. Las regulaciones al mercado de
productos son particularmente estrictas debido al sistema de licencias y permisos y a las altas cargas
administrativas para las pequefias empresas (Figura 2.14, Panel B). La reduccién de la carga
administrativa para las empresas podria aumentar el PIB per capita en un 1,6%, y la agilizacién del
sistema para la obtencién de licencias y permisos podria sumar un 0,9% (Recuadro 2.1).

De acuerdo con los indicadores de Doing Business del Banco Mundial, el indicador de distancia a
la frontera para Costa Rica es 81,7 de 100, que es més bajo que en todos los paises de la OCDE. De
acuerdo con este indicador, toma 22,5 dias para iniciar un negocio, aproximadamente 2,7 veces mas
que en el promedio de los paises de la OCDE, cuesta aproximadamente 2,2 veces mas, e involucra 9
tramites. En Costa Rica se introdujo una plataforma en linea para el registro de empresas en el 2012,
que redujo significativamente la cantidad de tiempo necesario. Sin embargo, todavia toma mucho
mas tiempo iniciar un negocio que en otros paises de la regién (Banco Mundial, 2017). Ademads, un
mapeo de los procesos necesarios por parte de las autoridades costarricenses sugiere que el tiempo
necesario para que una empresa pueda entrar operacién (que incluye no solo el registro de empresas,
sino también la obtenciéon de los permisos necesarios de construccién, ambientales y de otro tipo), con
frecuencia es mucho mds largo, con una duracién de aproximadamente seis meses en un escenario
optimista, que involucra 17 tramites y 14 entidades publicas.

El Gobierno estd trabajando para reducir estos costos de cumplir con la legislacién. La mayoria de
los 22,5 dias que toma iniciar un negocio segun el indicador del Banco Mundial corresponde a la
emisién de una licencia de negocio por parte de la municipalidad local. Por ello, el Ministerio de
Economia, Industria y Comercio (MEIC) estd trabajando con varias municipalidades para reducir el
tiempo y el papeleo involucrado en el proceso, incluyendo establecer ventanillas Ginicas en la regién
Brunca, Pacifico Central y Chorotega. Ademas, el MEIC y la Promotora de Comercio Exterior de Costa
Rica (PROCOMER) iniciaron un proyecto conjunto en 2016 para extender estas iniciativas regionales
para simplificar y digitalizar los tramites empresariales, no solo en la fase de registro de la empresa,
sino también para obtener licencias y permisos (como los de construccion, salud y ambientales). La
plataforma digital ya se ha extendido a empresas dentro de las zonas de libre comercio, y actualmente
se le estd extendiendo a todas las firmas. El proyecto busca reducir el tiempo actual de
establecimiento, de entre 5 a 18 meses, a solamente tres meses para empresas manufactureras, de
seis meses a 30-45 dias para empresas de servicios y de 1,5-2 afos a seis meses para empresas del
sector agroindustrial. Los aspectos que se propone mejorar incluyen la reduccién del tiempo para el
registro de empleados extranjeros, obtener permisos ambientales y de salubridad, someterse a
inspecciones aduaneras y obtener aprobaciones de Zonas Francas.

Estos son pasos positivos, y si el proyecto actual se implementa con éxito, podria sentar las bases
para hacer ain mas mejoras en el futuro. Actualmente, el proyecto implica mejorar los tramites
dentro del marco legal actual, lo cual puede limitar las mejoras posibles. En segundo lugar, algunos de
los tramites, como la obtencién de una patente comercial y permisos ambientales, son
responsabilidad de las municipalidades locales. Dado que las municipalidades tienen un alto grado de
autonomia, mejorar estos procesos requerird la consulta y coordinacién con cada municipalidad por
separado. A pesar de estas limitaciones, las autoridades deberian continuar con estas buenas
iniciativas, con el fin de establecer ventanillas tUnicas implementadas a nivel local, que tengan
objetivos claros y medibles contra los que el desempeno, incluyendo el desempeno de la
municipalidad, pueda ser comparado. Como un ejemplo de lo que se podria obtener, el nimero de
trdmites que un empresario debe enfrentar para iniciar un negocio podria reducirse de nueve a uno si
estas tareas se implementaran mediante una ventanilla Ginica, como en el caso de los paises con
mejor desempenio en el Doing Business, como Nueva Zelanda.

También se estdn haciendo otros esfuerzos para reducir la burocracia. Las regulaciones
relacionadas con el registro de productos alimenticios y cosméticos de bajo riesgo se simplificaron en
el 2016. Ademas, se introdujo un sistema nuevo de solicitud en linea para permisos de agua (OCDE,
20174d). Un nuevo método para la aprobacién de agroquimicos entré en vigencia en el 2017, mediante
el cual se espera reducir el tiempo de aprobacién de cuatro anos a tan solo seis meses, aunque es
demasiado pronto para evaluar su impacto. Las autoridades deben continuar haciendo esfuerzos
permanentemente para reducir las cargas regulatorias.
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Desde el 2012, la Ley para la Proteccion al Ciudadano del Exceso de Requisitos y Trdmites
Administrativos (Ley 8220) permite la aplicacién de la regla del "silencio positivo". Si los permisos y las
licencias no se emiten dentro del limite de tiempo legal, la actividad se considera aprobada. Sin
embargo, el "silencio positivo" cubre solo los permisos, licencias y autorizaciones, y excluye aquellos
tramites relacionados con la salud, la sanidad animal, y aspectos fitosanitarios y ambientales.
También existe la obligacién de que los interesados soliciten el "silencio positivo", que implica la
presentacién de una solicitud que confirma que toda la documentacién necesaria se ha presentado y
el tiempo de respuesta legal ha transcurrido. La administracién tiene tres dias para certificar que se
otorga el "silencio positivo" o presentar las razones por las que no se aplica. Estas exclusiones y
requisitos pueden estar limitando su uso y efectividad. Desafortunadamente, no existe informacién
sobre la frecuencia con la que se aplica el "silencio positivo" en los casos en los que vence el limite de
tiempo legal. Se recomienda recolectar esta informacién con el fin de evaluar la efectividad de la regla
del "silencio positivo" en la practica.

Mejoras en el régimen de insolvencia para facilitar el cierre de empresas inviables

En el otro extremo del ciclo de vida de las empresas, facilitar el cierre de empresas inviables (o
empresas zombi) libera los recursos para que estos fluyan hacia usos mas productivos. De acuerdo
con los indicadores de la OCDE sobre las caracteristicas de disefio de los regimenes de insolvencia,
Costa Rica se desempeiia por encima del promedio de los paises de la OCDE. Esto se debe en gran
medida a que en Costa Rica se han alcanzado estdndares de mejores practicas para las herramientas
de reestructuracién, mientras que podrian mejorarse los sistemas para la prevencién y la agilizacién
de los tramites (Adalet McGowan et al., 2017). Sin embargo, las mediciones de resultados del indicador
de resolucién de insolvencia del Doing Business del Banco Mundial, que estd basado en un caso de
estudio estilizado y se centra mas en la implementacién que los indicadores de la OCDE, son mucho
menos positivas. De acuerdo con la medida del Banco Mundial, el puntaje de distancia a la frontera de
Costa Rica es 34,4, que es mas bajo que el de todos los paises de la OCDE excepto Turquia y
significativamente por debajo del promedio de la OCDE de 74,8. Esto refleja una tasa de recuperacién
en Costa Rica (31 centavos por délar) es mucho mas baja que en los paises de la OCDE (75 centavos) y
que en paises como Colombia (72 centavos). El tiempo estimado de resolucién de tres anos también es
mucho en comparacién con el promedio de la OCDE (1,8 anos) y paises comparables como Colombia
(1,7 anos) (Banco Mundial, 2017).

Reconociendo estos problemas, se esta llevando a cabo una revisién importante del régimen de
insolvencia. Actualmente, el marco regulatorio para la insolvencia se encuentra disperso en varios
textos de la legislacién. Se espera que un proyecto de ley que ofrece un marco regulatorio unificado
para la insolvencia esté listo en poco tiempo. El marco seguird las recomendaciones del Banco
Mundial y el modelo utilizado en otros paises, como en México, Espania y Uruguay. Presentard una
fase de reestructuracién basada en soluciones acordadas con los acreedores, brindando la
oportunidad para que las empresas puedan negociar su ruta hacia la viabilidad, y en caso de que el
negocio no sea viable, establece una fase de liquidacién. Su objetivo es acelerar esta fase, que a
menudo dura tres afios o mads, para reducirla a menos de un afo. Por ejemplo, los procesos se
simplificardn mediante la limitacién la capacidad de los acreedores para apelar las valoraciones de
activos y la creacién de sanciones financieras para apelaciones relativamente triviales. Ademas, desde
febrero del 2018, todos los casos de insolvencia seran atendidos en un tribunal especializado.

Continuacion de los esfuerzos para aumentar el perfil y la coordinacion de las politicas
relacionadas con la productividad

Para mejorar la productividad y el crecimiento inclusivo se requiere adoptar medidas que
abarquen muchas areas diferentes de politicas, lo que representa un desafio particular para Costa Rica
dado el alto grado de fragmentacién del sector publico (Cornick y Trejos, 2016). E1 Consejo Presidencial
sobre Competitividad, Innovacién y Talento Humano, disenado a partir de las comisiones sobre
productividad que existen en paises de la OCDE como Chile y México, se establecié para mejorar el
perfil de las politicas relacionadas con la productividad y coordinar y alinear los esfuerzos de politica.

Si bien este Consejo ha tomado medidas positivas para mejorar el desarrollo y la coordinacién de
politicas, su eficacia podria mejorarse si asumiera un papel mas estratégico, si sus tres subconsejos se
fusionaran, y si la unidad técnica se fortaleciera (OCDE, 2016b, OCDE, 2017e). Para abordar estos
problemas, se ha creado un comité técnico encargado de establecer una agenda de prioridades para el
trabajo del Consejo. Ademas, se estd analizando un proyecto de ley para institucionalizar el Consejo a
fin de garantizar que perdure, unificar sus tres subcomités, fortalecer la secretaria técnica y agregar
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una oficina de asesoramiento estratégico (proyecto de ley 20.331). Aunque este es un avance positivo,
aun no estd claro si esta ley se promulgara y cuando se implementaran los cambios.

Promocién de la innovacién, la difusién tecnoldgica y la integracién a las
cadenas globales de valor

La estrategia econémica impulsada por la IED y la exportacién que comenzd en Costa Rica en la
década de 1980 ha contribuido a una transformacién estructural de una economia basada en la
agricultura a otra con una estructura mas diversificada integrada a cadenas globales de valor (CGV),
que ha permitido una expansién sostenida de la producciéon desde mediados de la década de 1980
(Rodriguez-Clare et al., 2001; Alfaro Urena y Vindas, 2015). Este patréon cambiante de la produccién se
refleja en las ventajas comparativas del pais, que, al igual que en los paises con economias avanzadas
de la OCDE, muestra una canasta exportadora cada vez mas especializada y sofisticada (OCDE, 20170,
Figura 2.15, Panel A). Con base en las experiencias existentes en cuanto a la produccién y los patrones
de especializacidén, Costa Rica podria beneficiarse de un conjunto de oportunidades de sofisticacién en
una serie de sectores industriales de tecnologia media y alta (Araujo, Linares y Chalaux, 2018a, Figura
2.15, Panel B). La industria de los servicios también ha comenzado a ganar protagonismo, ya que se ha
experimentado un aumento en la actividad econémica de las industrias que requieren altos niveles de
conocimiento (OCDE, 2017e). También ha habido un aumento en las exportaciones de servicios,
reflejando un incremento en el sector turistico y en los servicios que requieren altos niveles de
conocimiento (servicios profesionales y comerciales, y servicios de telecomunicaciones, computacién
e informacién) (Figura 2.16). Esta diversificacién y transformacién contribuirdn a la resiliencia
econdémica y estimularan la productividad y la convergencia de Costa Rica hacia el nivel que disfrutan
los paises de altos ingresos. Si bien el pais enfrenta el desafio de distribuir los beneficios de esta
transformaciéon de manera mas amplia, tiene el potencial para mejorar el bienestar de la poblacién
mediante la creacién de empleos formales mejor remunerados.

Los flujos importantes de inversién extranjera directa a Costa Rica se han visto facilitadas por un
régimen de IED favorable (Figura 2.17). Si bien las barreras regulatorias a la IED son mas bajas que el
promedio de la OCDE, las restricciones contindan siendo rigurosas en algunos sectores, incluyendo
algunos sectores clave de los sectores de redes, como el suministro de electricidad y el transporte
maritimo y terrestre (OCDE, 2016b, OCDE, 2017p). Ademas, en Costa Rica se restringe el comercio en
muchos sectores de servicios méas que en otros paises, con restricciones particularmente rigurosas en
el transporte de carga por carretera, manejo de carga y almacenamiento, y servicios de
almacenamiento (Figura 2.18). Si estas restricciones se flexibilizan, los costos de logistica podrian
reducirse y facilitar el comercio y la integracién a cadenas globales de valor (CGV).

Figura 2.15. Costa Rica se esta especializando en productos complejos
A Exportaciones de bienes de complejidad B. Oportunidades de sofisticacion? para Costa
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1. Los bienes de complejidad "alta" y "muy alta" son aquellos con puntuaciones de complejidad en los cuartiles tercero y cuarto
de la distribucién del conjunto total de bienes intercambiados en el mundo. Estas se calculan en base al indice de
Complejidad de Producto (ICP) que es una medida relativa de la intensidad de conocimiento incorporado en un bien. Un
ejemplo de un bien en el cuarto cuartil (mayor complejidad) es "dicloruro de etileno", el cual ocupé el décimo lugar en 2015
entre 4214 bienes enumerados en la clasificacién del Sistema Armonizado de 6 digitos. Un bien en el primer cuartil (menor
complejidad) es la "Pasta de cacao total o parcialmente desgrasada" situada en el puesto 4201 in 2015.
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2. Las oportunidades de sofisticacién, conducentes a elevar la complejidad de la canasta exportadora, hace referencia a
aquellos bienes que actualmente se exportan sin una ventaja comparativa, tienen un nivel de complejidad (ICP) mas alto que
el indice de complejidad del pais, y estdn mas cerca del patrén de especializacion del pais.

Fuente: Panel A: Aratjo, Chalaux and Haugh (2018); Panel B: Araujo, Linares and Chalaux (2018).
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A pesar del cambio hacia bienes y servicios que utilizan el conocimiento de forma mas intensiva,
Costa Rica no tiene una buena puntuacién en cuanto a la contribucién de la innovacién y las medidas
de resultados. Por el lado de los insumos, el gasto en I + D como porcentaje del PIB estd a la par de
otros paises latinoamericanos que tienen un nivel similar de desarrollo, pero se ha estancado en los
dltimos aflos y estd muy por debajo del promedio de los paises de la OCDE (Figura 2.19). La
contribucién del sector privado es débil, y hay una buena parte de I + D financiada por el gobierno que
va en aumento (Figura 2.20), con una transferencia limitada de conocimientos a las empresas. Costa
Rica también estd muy por debajo del promedio de los paises de la OCDE en términos de la
participacion de los investigadores en el empleo total (Figura 2.19). La inversién en otras formas clave
de activos intangibles para la innovacién, como las TICs y el gasto en software, parece mas alta que en
otros paises de América Latina (como porcentaje del PIB), pero continda siendo varias veces menor
que en los paises de la OCDE. En cuanto a los resultados, Costa Rica tiene bajo rendimiento en la
mayoria de los indicadores del conocimiento y la producciéon tecnolégica. La actividad de
publicaciones es inferior a la de varios paises comparables de la regién y estd muy por debajo del
promedio de la OCDE. Los indicadores de produccién intelectual, como patentes y disenos
industriales, muestran que Costa Rica tiene un desempeno bastante por debajo de otros paises de ALC
y de la OCDE. Costa Rica se clasifica mejor que la mayoria de los paises de América Latina en términos
de registro de marcas por persona, pero aun estd muy por debajo del promedio de la OCDE (OCDE,
2017e).

Figura 2.16. Los servicios intensivos en conocimiento cada vez son una parte mas importante de
la economia

A Los servicios suponen una proporcion cada vez mayor de las exportaciones de Costa Rica
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Fuente: OCDE, conjunto de datos Bilateral Trade in Goods by Industry and End-use (BTDIXE), ISIC Rev.4; OCDE,
conjunto de datos EBOPS 2010 - Trade in services by partner country.

Ademas, el uso de la innovacién y la tecnologia se concentra entre las empresas que operan en
las zonas francas (ZF). Estas empresas de alta productividad coexisten con empresas nacionales de
baja productividad (incluyendo las informales). Existe una integracién limitada de las empresas
locales a las cadenas de suministro de las empresas multinacionales debido a un desajuste entre lo
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que demandan las empresas extranjeras y las competencias del sector empresarial local (OCDE,
2017e). Como resultado, los proveedores locales proporcionan solo el 24% de los insumos a las
empresas multinacionales en Costa Rica, que consisten principalmente en actividades de bajo valor
agregado, como los servicios de empaque y limpieza (OCDE, 2017¢). Sin embargo, hay evidencia de que
existen “spillovers” positivos de la IED en las empresas nacionales. En el sector manufacturero, las
empresas que proveen a compaiias de propiedad extranjera tienen, en promedio, el 8% mas de
productividad laboral que las empresas con caracteristicas similares que no tienen relaciones
comerciales con empresas de propiedad extranjera, y en el sector de los servicios, esas empresas
tienen una productividad laboral mayor al 6,4% (Sandoval et al., 2018). Ademads, existe un sector de
servicios cada vez mas dindmico, con sofisticados servicios comerciales y de informatica que
representan el 45% del sector total (OCDE, 2017e).

Figura 2.17. Las restricciones regulatorias de IED son, en general, relativamente bajas

fndice Global de Restriccién Regulatoria de IED, escala de 0-1, de menor a mayor restriccién, 2016
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Nota: El Indice Global de Restriccién Regulatoria de IED va de cero (régimen menos restrictivo) a uno (el maés
restrictivo); cuanto mayor sea el valor del indice, més obstaculos hay para el ingreso de IED. OCDE es el promedio
sin ponderar de los paises de la OCDE. LAC-5 es el promedio sin ponderar de Argentina, Brasil, Colombia, Chile and
México.

Fuente: OCDE, base de datos fndice de Restriccién Regulatoria de IED.
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Figura 2.18. Las restricciones al comercio de servicios son elevadas, sobres todo en el ambito del
transporte y la logistica
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Nota: LAC-4 se refiere al promedio sin ponderar de Brasil, Chile, Colombia and México.
Fuente: OCDE, Indice de Restriccién del Comercio de Servicios (IRCS).
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Figura 2.19. La inversion en capital basado en conocimiento esta retrasado
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Nota: El gasto de I+D es medido como el gasto bruto interno en actividades de investigacién y desarrollo. OCDE es
el promedio sin ponderar de los paises de la OCDE. LAC-5 es el promedio sin ponderar de Argentina, Brasil,
Colombia, Chile and México.

Fuente: OCDE, base de datos de Indicadores Principales de Ciencia y Tecnologia; UNESCO Institute for Statistics.
Figura 2.20. Una gran y creciente proporcién de I+D es financiada por el gobierno
Gasto en HD por fuente de financiacion
m Gabiemo O Empresas

O Otros

X

c3R88A3838388 8
°3B8888I883

2009|2016 2009| 2016 2009| 2016]| 2009| 2016| 2009 2016| 2009| 2016 2009| 2016 | 2009| 2016| 2009| 2016| 2009| 2016 2009| 2016
KOR IRL OCDE CoL sGP CHL BRA LACS MEX ARG CR

Nota: El gasto de I+D es medido como el gasto bruto interno en actividades de investigacién y desarrollo. OCDE es
el promedio sin ponderar de los paises de la OCDE. LAC-5 es el promedio sin ponderar de Argentina, Brasil,
Colombia, Chile and México.

Fuente: OCDE, Base de datos de Indicadores Principales de Ciencia y Tecnologia y Red de Indicadores de Ciencia y
Tecnologia RICYT, Indicadores de Insumo.
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Fortalecimiento de la coordinacion para mejorar los vinculos entre las empresas y la
contribucion de la investigacion piblica a la innovacion

La efectividad de la politica de innovacién costarricense se ve obstaculizada por la fragmentaciéon
en la ejecucién de las politicas y los marcos institucionales, limitando la coherencia y direccién en la
politica de investigacién e innovacién del Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Telecomunicaciones
(MICITT) y sus entidades (OCDE, 2017e). Esta fragmentacién afecta ejecucién de programas de
asistencia empresarial, destinados a impulsar la innovacién en las empresas locales y profundizar sus
vinculos con las filiales extranjeras. Estos programas incluyen PROPYME, administrado por el MICITT
para promover la innovacién y el desarrollo tecnolégico de las PyMEs a través de subvenciones, y
Linkages (anteriormente Costa Rica Provee), administrado por PROCOMER para mejorar los vinculos
entre empresas extranjeras y nacionales, contribuyendo a que se formen vinculos entre proveedores y
compradores. La evaluacién de politicas sugiere que estos programas ayudan a mejorar el desempeio
del negocio, resultando en mayor empleo, rentabilidad y exportaciones, con efectos mdas importantes
para las empresas inscritas en ambos programas (Monge Gonzalez et al., 2010; Monge-Gonzélez y
Rodriguez-Alvarez, 2013).

Dados estos resultados positivos, la Evaluacién Econémica del 2016 recomend6 la ampliacién de
PROPYME y Linkages, y hacer esfuerzos para mejorar su coordinacién, asi como el establecimiento de
una Unica entidad a cargo de los servicios de asistencia empresarial relacionados (OCDE, 2016b). Un
proyecto de ley (No. 19.822) para crear la Agencia Costarricense de Fomento Productivo, Innovacién y
Valor Agregado (FOMPRODUCE) con el fin de concentrar los fondos y las responsabilidades
relacionadas con la innovacién y el desarrollo empresarial en una sola entidad, coincide con esto. Sin
embargo, esta propuesta se ha estancado, aunque el trabajo continta abordando las preocupaciones
de las partes interesadas y obteniendo apoyo para el proyecto de ley.

El marco legal para los derechos de propiedad intelectual en Costa Rica cumple con las normas
internacionales; sin embargo, su ejecucidn tiene debilidades, en particular con respecto a la pirateria
de derechos de autor y la falsificacién de marcas, lo que puede desalentar la creacién y difusién de
conocimiento (OCDE, 2016b). Para abordar este problema, las autoridades costarricenses han tomado
medidas para fortalecer el procesamiento judicial en casos de infracciones a los derechos de
propiedad intelectual y mejorar las medidas de control fronterizo, como la Ley para Mejorar la Lucha
contra el Contrabando (Ley 9328), aunque su impacto aun estd por verse (OCDE, 2017p).

El alto nivel de autonomia universitaria es otro aspecto que evidencia la falta de un enfoque
unificado y concertado en el dmbito de la investigacién y la innovacién. Como se discutid
anteriormente en relacién con las mejoras en la educacién, la OCDE recomienda que Costa Rica
adopte un enfoque mas unificado para el financiamiento universitario y que reforme el sistema de
financiamiento del FEES, mediante una mayor participacién de fondos concursables para mejorar la
calidad de la investigacion e incentivar los vinculos con el sector empresarial (OCDE, 2016b, OCDE,
2017e). Hasta la fecha, esta recomendacién no ha avanzado debido a la gran resistencia de las partes
interesadas.

Impulso a la integracion regional a través de una mejor facilitacion del comercio

Costa Rica esta bien integrada en las cadenas globales de valor (CGV) desde una perspectiva de
participacién hacia atrds, con un porcentaje de valor agregado en exportaciones brutas similar al de
México (Figura 2.21, Panel A). Sin embargo, Costa Rica permanece por debajo de sus pares en lo que
respecta a participacién a CGV, esto es, el porcentaje de valor agregado costarricense dentro de las
exportaciones de otros paises es bajo (Figura 2.21, Panel B). La participacién hacia atras de Costa Rica
estd concentrada en industrias de tecnologias media-alta y alta (Figura 2.21, Panel D), mientras que su
participacién hacia adelante estd concentrada en servicios (Figura 2.21, Panel F). La participacién hacia
atras de Costa Rica tiende hacia los Estados Unidos de América (Figura 2.21, Panel C), mientras que su
participacion hacia adelante estd orientada a Asia, con solo una pequena parte de su participacién en
CGV relacionada con paises latinoamericanos (Figura 2.21, Panel E). Esto refleja el resultado mas
general de que los vinculos intrarregionales en América Latina son débiles, en contraste con el
importante papel de las cadenas de valor regionales en Asia, Europa y América del Norte. Por ejemplo,
del valor agregado extranjero total utilizado para producir exportaciones en América Latina, solo el 9%
proviene de la regién, en comparacién con el 49% en la UE y el 40% en el sudeste asidtico (OCDE y BID,
2016).
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Figura 2.21. Costa Rica estd bien integrada en las CGV desde la perspectiva de la participacién
hacia atras
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Nota: El indice de participacién hacia atras se define como la proporcién of valor agregado extranjero contenido en
las exportaciones brutas del pais. La participacién hacia adelante se define como la proporcién del valor agregado
interno incorporado en las exportaciones de paises extranjeros. Por razones de comparabilidad la mayoria de
paises incluidos como pares son paises no-OCDE, como Brasil, Argentina, Indonesia, Rumania, Vietnam, entre
otros. Segun la clasificacién de la OCDE de actividades econémicas segin tecnologia, las actividades de alta
tecnologia incluyen: maquinaria aerondutica y espacial, productos farmacéuticos, productos informaticos,
electrénicos y épticos, instrumentos médicos y odontoldgicos; las actividades de media-alta tecnologia se refieren
a productos como vehiculos de motor, maquinaria y equipo, sustancias y productos quimicos, equipo eléctrico.
LAC-6 se refiere a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Pert.

Fuente: OCDE-OMC, base de datos de Comercio en Valor Agregado.

Reconociendo el potencial para impulsar el comercio intrarregional, en abril del 2017 se aprob6 la
Ley 9430 para crear un Consejo Nacional de Facilitacién del Comercio (CONAFAC), y se espera que el
Consejo esté en pleno funcionamiento en el 2018. El Consejo cuenta con 12 miembros: siete
viceministros cuyas funciones se relacionan con el control fronterizo, y cinco representantes del
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sector privado. Las decisiones del CONAFAC son vinculantes para las entidades gubernamentales
correspondientes. Su objetivo es reducir los costos de transaccién y aumentar la seguridad de las
operaciones comerciales transfronterizas. El CONAFAC es responsable de la implementaciéon de
acuerdos de libre comercio, asi como de la modernizacién y mejora continua de todas las obras de
infraestructuras relacionadas con el transporte transfronterizo de bienes y personas (no cubre
servicios). Algunas de las iniciativas previstas incluyen la estandarizacién y la digitalizacién de los
pasos fronterizos terrestres en América Central, ya que los retrasos en los pasos fronterizos
contribuyen de manera significativa a la lentitud del transporte terrestre.

Segun los Indicadores de Facilitaciéon del Comercio de la OCDE, el desempenio de Costa Rica es
superior al de otros paises de la region, pero se mantiene por debajo del promedio de la OCDE. El
CONAFAC tiene el potencial para mejorar el desempeno en varias dimensiones, por ejemplo,
simplificar y armonizar los documentos, automatizar y agilizar los trdmites fronterizos, y mejorar la
coordinacién de las entidades nacionales correspondientes. Los cambios relativamente modestos en
estos aspectos podrian tener un impacto significativo en el crecimiento; por ejemplo, la comunicacién
de las regulaciones de manera accesible a nivel internacional podria impulsar el crecimiento del PIB
per capita en un 0,9% (Recuadro 2.1).

Abordaje de las brechas en la infraestructura de transporte

En Costa Rica existen importantes brechas de infraestructura, particularmente en infraestructura
de transporte, que obstaculizan la productividad y el crecimiento ambientalmente sostenibles, y
afectan de manera negativa el bienestar de la poblacién (Estado de la Nacién, 2016, OCDE e IDB, 2016;
OCDE, 2017d ). Costa Rica se ubica por debajo del promedio latinoamericano en cuanto a la calidad
percibida de las carreteras, los puertos y los ferrocarriles, pero esta por encima del promedio en los
aeropuertos (Figura 2.21). Estas percepciones son respaldadas por evaluaciones técnicas, donde solo la
mitad de las carreteras consideradas estan en buenas condiciones (LANAMME, 2017). Las posibles
ganancias que se obtendrian mediante la mejora de la calidad y cantidad de la red de carreteras son
significativas. Las estimaciones sugieren que las tasas de crecimiento del PIB podrian aumentar en
0,14 puntos porcentuales si la calidad de las carreteras de Costa Rica aumentarse hasta el promedio
que existe en los paises latinoamericanos (Lanau, 2017; Recuadro 2.1).

La baja calidad de la infraestructura de transporte refleja una subejecucién constante en el
pasado, una planificacién estratégica insuficiente y una gestién y ejecucién de proyectos deficientes.
El gasto en infraestructura ha sido inferior al promedio de los paises de la OCDE, a pesar de que
existen mayores necesidades. El gobierno es consciente de esta subejecucién y en el Plan Nacional de
Transporte 2011-35 se proyectan necesidades anuales de gasto en infraestructura de casi el 4% del PIB
hasta el 2035 (MOPT, 2011; OCDE, 2016b). Sin embargo, el gasto ha sido irregular ya que no existe un
proceso presupuestario multianual, lo que hace que la inversién en infraestructura sea vulnerable a
los recortes, especialmente en un contexto de un espacio fiscal restringido y un alto nivel de
asignacién obligatoria de fondos para fines especificos para otras areas del gasto publico (MOPT, 2011,
OCDE, 2016b).

También existen debilidades en cuanto a la planificacién estratégica y la gestién de proyectos,
que se reflejé en los problemas bastante difundidos con el puente "Alfredo Gonzalez Flores". El puente
es parte de la carretera que conecta San José con la provincia de Alajuela, y es la ruta principal entre la
capital y el Aeropuerto Internacional Juan Santamaria y por este transitan alrededor de 90.000
automéviles por dia. Sin embargo, a pesar de su importancia y los intentos de tres gobiernos sucesivos
para repararlo y ampliarlo desde el 2009, este trabajo apenas se completd en marzo del 2017.

Otro ejemplo es la necesidad de que exista un sistema de transporte masivo rapido para la Gran
Area Metropolitana de San José (GMA), con el fin de reducir la congestién y la contaminacién,
promover la competencia entre empresas, y maximizar los beneficios de las economias de
aglomeracion (Ahrend, 2015; Atkin y Donaldson, 2015 ; Hsieh y Moretti, 2015). A pesar de que existen
planes desde hace mucho tiempo, se ha avanzado poco. Mas recientemente, la planificacién involucré
la creacién de un comité compuesto por representantes de las 21 municipalidades de la GAM, el
Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos, el Ministerio de Obras Publicas (MOPT) y el
Ministerio de Medio Ambiente y Energia (MINAE). Sin embargo, los ejercicios de planificacién
anteriores no han llevado a acciones concretas, y no esté claro si la implementacién del ultimo plan
tendrad mas éxito que los intentos anteriores, destacdndose una vez mas los problemas derivados del
alto grado de fragmentacién institucional.
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Figura 2.22. La calidad percibida de la infraestructura de transporte es baja

Calidad percibida de la infraestructura de 1 (peor) a 7 (mejor)

A Carreteras B. Puertos
R E T T A EE EF R T R

C. Ferrocanil D. Transporte aéreo

6 6
5 5 I
4 | 4
3 3
2 2

' BBERoRUSRAUSEEDSAE 5520805 0RB RS EOEES

U

Nota: Para la OCDE, el dato corresponde al promedio sin ponderar de los paises miembros de la OCDE. Para LAC-5,
el dato corresponde al promedio sin ponderar de Argentina, Brasil, Colombia, Chile y México. PEER hace referencia
al promedio sin ponderar de los 10 paises OCDE, no latinoamericanos, con el PIB per capita mas bajo: Republica
Checa, Estonia, Grecia, Hungria, Letonia, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca, Eslovenia y Turquia. Los datos
relativos a carreteras, puertos transporte aéreo hacen referencia a la edicién 2017-2018 del Global Competitiveness
Index. Los datos correspondientes al ferrocarril hacen referencia a la edicién 2016-2017 en lugar de 2017-18 para
poder incluir a Costa Rica.

Fuente: Foro Econémico Mundial, The Global Competitiveness Index Historical Dataset 2007-2017.
Simplificacion del marco institucional para la inversion en infraestructura de transporte

Los procesos para la planificacién de la infraestructura de transporte estdn muy fragmentados,
con la participacién de distintos ministerios y entidades gubernamentales con competencias poco
claras y superpuestos, lo cual resulta en una falta de coherencia y contribuye a retrasos en los
proyectos (Pisu y Villalobos, 2016). La OCDE recomienda que se simplifique el marco institucional y
legal de las entidades de obras publicas y que se adopte un enfoque mads estratégico para la
planificacién a largo plazo, incluyendo la creacién de una cartera de proyectos para aumentar la
certidumbre en la ejecucién (OCDE, 2016b).

Estos problemas se reconocen en Costa Rica y se han realizado algunos esfuerzos para mejorar la
situacién. Se aprobd una ley para facilitar el financiamiento y la inversién del Instituto Costarricense
de Ferrocarriles (INCOFER), un paso necesario pero modesto para lograr el objetivo del gobierno de
establecer un sistema de transporte masivo rapido para la GAM de San José. Ademas, en 2016 se
propuso un proyecto de ley (No. 19.900) para fortalecer la gestién del Ministerio de Obras Publicas
(MOPT) del sector, y crear un organismo de coordinacién para la infraestructura vial (el Instituto
Nacional de Infraestructura Vial), pero este carece de apoyo politico. Sin embargo, incluso si se
implementan estas medidas, los problemas de fragmentacién seguiran siendo significativos.
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Una condicién necesaria para que un programa de infraestructura sea exitoso es la planificacién
estratégica apropiada que establece una visién a largo plazo y establece prioridades para la inversién
(OCDE, 2017q). Aunque en Costa Rica se estableci6é el Plan Nacional de Transporte 2011-2035 en
respuesta a la necesidad de desarrollar una visién estratégica de largo plazo y prioridades de
inversién, este sirve principalmente como guia para las instituciones que participan en proyectos
relacionados con la infraestructura de transporte y carece de mecanismos para asegurar el
cumplimiento de ley (Pisu y Villalobos, 2016). Diferentes organismos auténomos son responsables de
los numerosos aspectos relacionados con la infraestructura de transporte y no existen mecanismos
para coordinar y alinear los incentivos. Por ejemplo, en el transporte por carretera, el Consejo
Nacional de Vialidad (CONAVI) es responsable de extender y dar mantenimiento a la red vial nacional,
las municipalidades estdn a cargo de las carreteras locales, mientras que el Consejo de Transporte
Publico (CTP) es responsable del transporte publico (es decir, taxis, y autobuses). La falta de
coordinacién y la estricta divisién presupuestaria, y en algunos casos (sobre todo el transporte
publico) la ausencia de un rubro presupuestario, significa que no existe un mecanismo para hacer
intercambios estratégicos entre diferentes modos de transporte, por ejemplo, decisiones tales como si
se debe o no invertir en el transporte publico como alternativa a la construccién de mas carreteras.

La coordinacién y la rendicién de cuentas mejorarian enormemente si se aclararan las
competencias de las diferentes organizaciones, y si se asignara la autoridad y el de la gestién de la
infraestructura a una sola institucién. Esta institucién lider también podria estar a cargo de la
planificacién estratégica a largo plazo y el desarrollo de una cartera de proyectos clara, con seleccién
de proyectos y priorizacién basada en las herramientas de las mejores practicas, como los andlisis de
costo-beneficio (OCDE, 2016b, Pisu y Villalobos, 2016; OCDE, 2017q). Actualmente, no se toman en
cuenta estos pasos, dando mayor énfasis a las concesiones y al financiamiento de proyectos, que, si
bien son importantes, son consideraciones secundarias para la priorizacién sistemadtica. De hecho,
para garantizar que se establezcan las prioridades de los proyectos de acuerdo con los criterios de
costo-efectividad, los Principios de la OCDE para la Gobernanza Publica de las Alianzas Publico-
Privadas destacan que la mejor practica implica separar las decisiones relacionadas con la seleccién
de los proyectos, de aquellas que tienen que ver con la forma de entrega. Después de que haya tenido
lugar el proceso de priorizacién, los proyectos seleccionados deben evaluarse caso por caso para
identificar la forma de entrega mas adecuada (por ejemplo, alianza publico-privada o provisién
publica directa) (OCDE, 2017q).

Reforma de los entornos institucionales para atraer mas inversion del sector privado

El Plan Nacional de Transporte de Costa Rica 2011-35 prevé que un tercio del gasto del 4% del PIB
en infraestructura de transporte provendra de la inversiéon del sector privado (MOPT, 2011). Sin
embargo, Costa Rica tiene relativamente poca experiencia con las APP y la participacién privada en
proyectos de infraestructura ha sido baja y tensa. Desde que se aprobé la Ley General de Concesiones
en 1998, que regula la participacién del sector privado, inicamente cuatro proyectos de APP se han
desarrollado, y estos sufrieron demoras de hasta 11 afios antes de que comenzara la construccién
(OCDE 2016b, Pisu y Villalobos, 2016; OCDE, 20171).

Aunque hay varias razones legitimas para buscar la participacién del sector privado en la
inversién en infraestructura, las alianzas publico-privadas a veces son usadas de forma inapropiada
para disimular presiones sobre las finanzas publicas. En tales casos, las decisiones de inversién, al
evitar arreglos alternativos apropiados de inversién, llevaran a resultados subéptimos. Esto resalta la
importancia de separar las decisiones de invertir en un proyecto de las decisiones de cémo licitar y
financiar la inversién. Ademads, el uso de alianzas publico-privadas deberia acompanarse de una
evaluacién transparente y formal de su impacto esperado a largo plazo sobre las finanzas publicas
(Aratjo y Sutherland, 2010; OCDE, 2012b). Un ejemplo notorio ocurrié en Hungria con varias alianzas
publico-privadas para autopistas que se registraron por fuera del presupuesto en 2005 y 2006, a pesar
de que la alianza involucraba una empresa de propiedad estatal (Aratjo y Sutherland).

La participacién privada en infraestructura en Costa Rica se rige por un marco legal fragmentado
(OCDE, 2017q). Dada la complejidad de las APP, las Directrices de la OCDE resaltan la importancia de
una estructura de gobernanza sélida, donde los organismos relevantes conocen claramente sus
competencias y sus responsabilidades (OCDE, 2012b). En respuesta a estas preocupaciones, Costa Rica
estd en el proceso de desarrollar un nuevo marco para iniciativas publico-privadas. En el 2016, se
formuld una politica publica para las APP y se emitié un decreto para regular los proyectos de APP. Si
bien es positivo, se necesita una mayor claridad sobre la forma en que se implementara este nuevo
esquema dentro del marco institucional y legal actual (OCDE, 20171). Por ejemplo, debe aclararse el
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papel de la nueva regulacién con respecto a la legislacién de concesiones ya existente (Ley 7762) que
ha estado vigente desde 1998.

La OCDE también ha recomendado que el Consejo Nacional de Concesiones (CNC), que es
responsable de promover y gestionar los proyectos de concesién, sea trasladado del Ministerio de
Obras Publicas al Ministerio de Hacienda, que estd mejor posicionado para asumir la responsabilidad
de los pasivos contingentes, derivadas de la participacién del sector privado (OCDE, 2016b). El arreglo
actual también puede crear un sesgo en contra de la participaciéon privada en la infraestructura
porque el Ministerio de Obras Publicas también promueve proyectos de infraestructura financiados
con fondos publicos que pueden estar en competencia directa con los de financiacién privada (OCDE,
2016b). Esta recomendacioén no ha avanzado, pero se cre6 una unidad de APP dentro del Ministerio de
Hacienda. En consonancia con las recomendaciones para alinear las practicas con los Principios de Ia
OCDE para la Gobernanza Publica de las Alianzas Publico-Privadas, la unidad gestionara los asuntos de
financiacién publica relacionados con APP, incluyendo los pasivos contingentes asociados; también
desarrollé una serie de lineas directrices y criterios de evaluacién del proyecto, y se estd impartiendo
capacitacién sobre su uso (OCDE, 2012; Pisu y Villalobos, 2016; OCDE, 2017r). Aunque es positivo que la
unidad de APP esté implementando las pautas de mejores practicas, la incorporacién de otra entidad
tiene el potencial de contribuir alin mas a los problemas de coordinacién institucional. Las APP traen
consigo una serie de problemas, tales como seleccionar al mejor oferente; el disefio de contratos para
distribuir los riesgos de manera efectiva, la mitigacién de los atrasos y minimizacién de las
renegociaciones costosas; la gestién y el seguimiento constantes de los contratos de APP; y la
contabilizacién del impacto fiscal de las APP a través de la andlisis e informes de los pasivos
contingentes (Aratjo y Sutherland, 2010). En la practica, parece que las dos entidades estan
trabajando juntas: la unidad de APP se centra en los aspectos relacionados con el financiamiento
publico y el CNC estd a cargo de la gestiéon de contratos y los aspectos técnicos. Sin embargo, se
requieren esfuerzos adicionales para aclarar las funciones de las dos entidades y establecer
mecanismos para alinear y coordinar su trabajo (OCDE, 2017r). De manera mads general, se deberia
seguir monitoreando estos arreglos puesto que siguen sin ser probados en la practica y ninguna APP
ha ocurrido bajo el nuevo arreglo institucional y el nuevo marco regulatorio.
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Recuadro 2.4. Recomendaciones de politicas estructurales para impulsar la productividad y la
inclusién
(Las recomendaciones principales incluidas en el Resumen Ejecutivo estan en negrita)
Lograr que los mercados laborales sean més inclusivos
o Continuar simplificando la estructura del salario minimo.

o Implementar un plan integral para reducir la informalidad, que incluya un mayor
cumplimiento con las obligaciones del pago de contribuciones.

o Ampliar la oferta de servicios de atencién infantil financiados con fondos publicos,
incluyendo todo el gasto en educacidén y atencién de la primera infancia dentro gasto en
educacién por obligacién constitucional.

o Fortalecer los mecanismos para asegurar el cumplimiento de las regulaciones laborales al
otorgarles a los inspectores el derecho de imponer sanciones directamente y asegurar que las
sanciones sean lo suficientemente fuertes para que actiien como elementos de disuasion.

Mejoras en la calidad y la eficiencia del sistema educativo
o Establecer mejores resultados educativos como principal objetivo de politica, en lugar de
centrarse en el gasto, y desarrollar indicadores de rendimiento.

» Reequilibrar el gasto en educacidén para la primera infancia y la educacién secundaria.
Fortalecer el apoyo especifico para estudiantes en riesgo y la capacitacion de maestros.

o Establecer y hacer que se cumpla un conjunto completo de estdndares minimos para todos los
centros de atencién infantil.

o Fortalecer el sistema nacional de evaluacién para proporcionar informacién a nivel del sistema, los
centros educativos y el estudiantado.

e Monitorear los resultados del programa piloto de educacién dual y analizar opciones para
desarrollar una educacién vocacional adicional, en estrecha colaboracién con los empleadores.

o Reformar el sistema de evaluacién de la educacién secundaria (Bachillerato) para reconocer mejor
los logros parciales y aumentar la flexibilidad.

e Aumentar la participaciéon de fondos concursables para las universidades publicas, con base en
medidas de desempefio tales como la relevancia de las calificaciones en el mercado laboral y
resultados de las investigaciones.

Fortalecimiento de la competencia
o Adoptar e implementar el proyecto de ley que fortalece la autoridad y la independencia de la
comisién de competencia.

o Continuar implementando el plan de accién para mejorar la consistencia con las Directrices
de la OCDE sobre Gobierno Corporativo de las Empresas Estatales.

o Continuar la realizacidn de los 25 estudios sectoriales planificados para evaluar la exencién
de la competencia y eliminar las exenciones injustificadas.

o Abrir la entrada de empresas nuevas FinTech, con regulacién apropiada.

o Establecer una ventanilla Gnica para el registro y la tramitacién de licencias comerciales.
Introducir objetivos de rendimiento. Continuar trabajando para mejorar el régimen de
insolvencia y la facilitacion del comercio.
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e Aprobar e implementar la propuesta de institucionalizar el Consejo Presidencial sobre
Competitividad, Innovacién y Talento Humano, unificar los tres subcomités y fortalecer la
secretaria técnica.

o Crear una ventanilla Gnica para los servicios de asistencia empresarial del gobierno.
Abordaje de las brechas en la infraestructura de transporte

» Mejorar la coordinacién entre los diferentes organismos de obras publicas especificando
claramente sus competencias y otorgando el control general a una sola entidad lider. Dar
orden de prioridad a los proyectos con base en andlisis costo-beneficio.

o Especificar claramente las competencias del Consejo Nacional de Concesiones (CNC) y la unidad
de APP, e introducir mecanismos para alinear y coordinar el trabajo de las dos entidades.

Notas:

1. En esta comisién, de acuerdo con la ley 9220, participan los Ministros o Viceministros del Ministerio de
Educacién, Ministerio de Salud, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. También, participan jerarcas de
instituciones como el PANI, INAMU, CCSS y la Secretaria Técnica de REDCUDI.
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