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HALLAZGOS RELEVANTES

« Enel 2018, el PIB crecid en términos
reales un 2,6%, el nivel mas bajo de los
ultimos cinco afos, con una desacele-
racion en la mayor parte de actividades
economicas. Esa reduccion se asocia con
la baja confianza de los consumidores y
las menores expectativas empresariales
observadas en el 2018; esto ocurrid
en un contexto convulso debido a la
discusion de la reforma fiscal, la huelga
de empleados publicos mas larga de la
historia del pais y una coyuntura interna-
cional adversa.

«+ Lageneracion de oportunidades labo-
rales es insuficiente para reducir la tasa
de desempleo, en especial para las
personas con haja calificacion educativa,
jovenes, y en la vieja economia.

= Elingreso principal de los ocupados
decrecié un 0,9% en 2018, lo cual refuer-
za alin mas las brechas sociales.

« A pesar de que el pais aprobo una refor-
ma fiscal, los efectos en la sostenibilidad
se reflejaran en el mediano plazo. En
2018, el déficit fiscal se mantuvo en un
5,9% del PIB y la deuda publica repre-
sentd el 54%.

« El Ministerio de Hacienda ha incumplido
gran parte de las recomendaciones y
buenas practicas internacionales en
materia de gestion de la deuda. En los
Gltimos afios ha incrementado rapida-
mente los tipos de deuda, la cantidad de
subastas y la emision en el corto plazo,
factores que aumentan los riesgos y el
costo del endeudamiento.

« En 2018, lainflacién se mantuvo en un
2%, dentro del rango meta del BCCR. El
fuerte aumento en los precios del trans-
porte, que afecto sobre todo a hogares
de ingreso alto, fue en gran medida com-
pensado por disminuciones en el costo
de los alimentos y bebidas no alcohdli-
cas.

« Eltipo de cambio se deprecid de 564
a 613 colones por ddlar entre agosto y
noviembre del 2018. Con el fin de evitar
fluctuaciones violentas en el precio de la
divisa, el BCCR respondid con aumentos
en la tasa de politica monetaria, aunque
en el primer semestre del 2019 el BCCR
revirtié esta medida con una reduccion
del 5,25% al 4,5% en este indicador

« Elendeudamiento privado mantuvo la
desaceleracion observada en los ultimos
anos, en particular en moneda nacional.
Entre el 2017 y 2018, la tasa de creci-
miento del crédito en colones se redujo
del 12% al 6%.

« A partir del Catdlogo Nacional de
Trdmites, se determina que el plazo
promedio de resolucién de un tramite en
las instituciones publicas es de 25 dias
habiles.

« La confianza de los consumidores y
la expectativa de los empresarios se
deterioro significativamente a finales del
2018, durante el proceso de discusion
de la reforma fiscal, junto con una mayor
conflictividad social.
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Resumen de indicadores econdmicos®. 2013-2018

Indicador

Oportunidades

Crecimiento del PIB real por persona (%)

Crecimiento real del ingreso nacional disponible por persona (%)
Formacion bruta de capital/PIB (%)

Crédito al sector privado (% PIB)

Crecimiento de las exportaciones de bienes (dolares corrientes)”
Tasa de desempleo abierto (%

Indice de salarios minimos reales (enero 1995=100)
Ingreso promedio real mensual de los ocupados®/

Indice de términos de intercambio (2012=100)
Estabilidad

Inflacion (IPC 2015=100) (%)

Déficit comercial/PIB (%)

Déficit de cuenta corriente/PIB (%) ¢

Tipo de cambio efectivo real multilateral (1997=100)"
Resultado financiero del Gobierno central/PIB (%)”
Solvencia

Ahorro nacional neto/PIB (%)

Reservas internacionales netas como porcentaje del PIB
Deuda interna del Gobierno central/PIB (%)’

Deuda publica externa/PIB (%)

Gasto publico en educacion/PIB (%)

Notas:

2013

1,0
0,3
20,1
40,4
11
8,3
118,7
496
100,6

3,7
12,9
49
80,4
-5,4

77
14,7
28,8

71

73

a/ Estimaciones con datos de Cuentas Nacionales del 22 de julio de 2019.
b/ Exportaciones FOB. Incluye el valor bruto de las exportaciones de los regimenes de zona franca y perfeccionamiento activo (admisién temporal).

No incluye ajuste de balanza de pagos.

2014

2,2
2,3
20,0
43,1
5,6
9,7
121,4
480
102,1

51
12,7
49
83,9
-5,6

7,6
14,3
29,8

8,7

7.3

2015

2,4
4,0
199
44,5
0,7
9,6
125,7
481
109,1

-0,8
10,1

3,5
78,8
-5,7

8,8
14,3
30,9
10,1

7.4

2016

3,0
4,1
20,0
46,9
79
9,5
127,5
490
112,6

0,8
9.3
2,2
799
-5,2

10,0
13,3
34,7
10,4

7,5

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

d/ Promedio del afio.
e/ Miles de colones. Deflactado con el promedio IPC 2018.

2017

2,2
0,8
18,7
47,5
6,9
9.3
127,2
495
110,0

2,6
91
3,0
83,8
-6,1

9,5
12,3
38,4
10,2

77

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

g/ Utiliza Manual de Balanza de Pagos 6.

2018

15
0,2
18,8
47,7
6,1
10,3
127,5
491
1071

2,0
8,8
31
85,9
B9

9,5
12,5
42,8
10,8

7.4

Promedio
2008-2018

21
2,0
20,0
42,0
5,2
9,5
1193
471
102,3

4,2
10,6
4,1
86,7
-4,6

91
13,2
29,0

79

7,0

h/ El afo base es 1997. Para el calculo de este indicador se utiliza el indice de ponderadores mdviles, que se ajustan conforme evoluciona el patron de

comercio bilateral de la economia. Ademas, se utiliza el IPC para la medicion de los precios de los socios comerciales.

i/ El promedio del déficit financiero se estima a partir del 2006, dados los cambios metodolégicos en la base del calculo de ingresos y gastos fiscales.
j/ Incluye las amortizaciones de las obligaciones estipuladas en el articulo 175 de la Ley 7558.
k/ Denominada en moneda nacional. La informacion sobre deuda publica externa fue proporcionada por la Direccion de Crédito Publico, del Ministerio de
Hacienda, por lo cual las cifras pueden diferir de las publicadas en informes anteriores.



Durante el 2018 y los dos primeros tri-
mestres del 2019, la evolucion de la eco-
nomia costarricense fue negativa debido a
la convergencia de factores estructurales
y coyunturales. Esto desgasto la confian-
za de los consumidores y empresarios con
respecto a la capacidad del pais de reto-
mar, a corto plazo, una senda de alto cre-
cimiento y progreso social. Ante este pano-
rama, aumentd el riesgo de experimentar
retrocesos sUbitos e importantes en las
oportunidades de desarrollo humano de
amplios sectores de la poblacion y del pais
en su conjunto.

La confluencia de factores negativos ha
creado un circulo vicioso que urge quebrar
lo mas pronto posible: la desaceleracion
econdmica coexiste con una desconexion
estructural entre produccién y empleo. A
su vez, la débil generacion de puestos de
trabajo deteriora los ingresos de la pobla-
cion y de las regiones, en especial fuera
del Valle Central. Por esto, es preciso que
el pais desarrolle una politica de fomento
productivo dirigida a fortalecer las activi-
dades tradicionales dedicadas al mercado
interno con enfoque territorial y sectorial,
por cuanto las capacidades y necesidades
en materia productiva de las regiones difie-
ren de manera considerable.

A estas dificiles condiciones internas se
suma el enfriamiento del “motor externo”
de la economia originado por un entorno
internacional adverso. Las tensiones co-
merciales y politicas entre las principales
economias mundiales, y la crisis sociopoli-
tica de Nicaragua deterioran el dinamismo
del sector exportador costarricense. En
este contexto, el espacio del Gobierno para
estimular la produccion mediante una ex-
pansion de la inversion publicay el gasto es
minimo por mantener fuertes deshalances
fiscales a lo largo de una década.

Debido a la convergencia y el efecto acumu-
lado de estos factores, la situacion econdmica
de Costa Rica se torna inédita, pues el pro-
blema que se debe resolver es mas complejo
que simplemente reactivar la economia: debe
actuarse de manera simultanea sobre el creci-
miento, los encadenamientos productivos y el
mercado laboral, sin disponibilidad de recur-
sos publicos y con un entorno externo desfa-
vorable.

En un momento de insolvencia critico para
el pais, la respuesta del sistema politico costa-
rricense fue impedir una crisis econdmica con
la aprobacion, a finales del 2018, de la Ley de
Fortalecimiento de las Finanzas Publicas. Esta
reforma fiscal, que incluyd modificaciones en
la estructura tributaria, el gasto del Gobierno
central y la gobernanza fiscal, tendra resulta-
dos en la sostenibilidad fiscal en el mediano
plazo. Por ello, en junio de 2019 el Poder Le-
gislativo le autorizd al Gobierno una emision de
1.500 millones de doélares en eurobonos, con
el proposito de satisfacer los requerimientos
de corto plazoy reducir las presiones que pue-
de provocar la deuda publica sobre el mercado
local.

A pesar del contexto internacional adversoy
la desaceleracion economica, el Banco Central
ha podido mantener la estabilidad monetariay
cambiaria. Asimismo, con la finalidad de crear
mejores condiciones para la reactivacion eco-
ndmica, redujo el encaje minimo legal y dis-
minuyo la tasa de politica monetaria, para fo-
mentar el crédito como motor de crecimiento.
El impacto de estas politicas, si logran tener-
lo, seria en el mediano plazo; ademas, otros
factores, como el aumento en la morosidad,
podrian limitar el aumento del crédito de los
hogares y empresas.

En sintesis, el pais goza de estabilidad eco-
némica. Evitd un escenario recesivo, pero su
produccion tiene un magro crecimiento, muy
por debajo de su senda natural. Sigue enfren-
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tando un severo deshalance en sus finan-
zas publicas, aunque ahora las autoridades
politicas y hacendarias cuentan con herra-
mientas de politica no disponibles un afio
atras. Esta es, por definicion, una situacion
inestable —la desaceleracion econdmica
falsea los esfuerzos realizados para ree-
quilibrar las finanzas publicas—, y solo se
podra resolver favorablemente si, a corto
plazo, la economia vuelve a crecer con ma-
yor dinamismo, en el supuesto de que se
aplique la reforma fiscal aprobada.

La secuencia entre la aprobacion de la
reforma fiscal, que concentrd los esfuer-
zos del Ejecutivo y el Legislativo durante
el primer aio, y la reactivacion economica
no se dio. El circulo vicioso descrito en pa-
rrafos anteriores explica una buena parte
de este resultado. Sin embargo, otra parte
tiene un origen politico: los fuertes conflic-
tos desencadenados durante el proceso de
aprobacion de la reforma fiscal redujeron
el crecimiento econdmico; mas reciente-
mente, los conflictos alrededor de la im-
plementacion de esa reforma, tanto dentro
como fuera del Estado, han mantenido la
incertidumbre sobre la posibilidad del pais
de llevar a cabo un ajuste fiscal ordenado.
Estos conflictos tienen, también, como te-
lon de fondo la falta de oportunidades de
empleo y la disminucion de los ingresos
reales, que han erosionado aun mas la con-
fianza de consumidores e inversionistas y
han abonado la desconfianza ciudadana en
las instituciones y el rumbo del pais.

Por todo lo anterior, las perspectivas
para el 2020 son negativas, y la posibilidad
de alcanzar mejoras no dependera solo de
la respuesta del sistema politico, sino tam-
bién de si esta consigue mejorar la confian-
za de los actores econdmicos.
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La evolucidon de la economia costarri-
cense a lo largo de 2017 y primeros meses
del 2018 fue adversa y, a corto plazo, las
perspectivas en materia de oportunidades,
solvencia y estabilidad econdmica son ne-
gativas.

Se observo un enfriamiento de la mayor
parte de los motores de crecimiento, lo cual
provoco una creciente desaceleracion de la
economia y una reduccion en los puestos
de trabajo. Se profundizé el deterioro fis-
cal, ya que el déficit alcanzd a representar
un 6,2% del PIB, el nivel mas alto de los
Ultimos diez afos. Aunado a esto, leves
movimientos al alza en los macroprecios
ejercieron efectos negativos en los hogares
mas pobres y en la solvencia del Gobierno.
Ademas, la depreciacion cambiaria y el
aumento en las tasas de interés causaron
presiones adicionales sobre el endeuda-
miento publico y privado.

Existe un vinculo directo y reciproco

_______________________________________________
Aspiraciones

entre el crecimiento econdmico, el empleo y el
deterioro fiscal: la desaceleracion de la econo-
mia afect¢ la recaudacidn fiscal e incremento
el peso de la deuda respecto a la produccion.
Ala vez, una mayor insolvencia de las finanzas
publicas limitd el dinamismo de la economiay
la generacion de puestos de trabajo, pues fre-
nod el crédito y la inversion publica. Asimismo,
el aumento en las tasas de interés y la menor
disponibilidad de recursos enfriaron el consu-
moYy la inversion privada. En esta situacion, los
pequeiios aumentos en la inflacidn, las tasas
de interés y la depreciacion del tipo de cam-
bio, como los ocurridos en 2017, que en otros
momentos podrian haber pasado mayormente
inadvertidos, incidieron de manera negativa
en las finanzas publicas y en el sector real. Lo
contrario es también cierto: un nuevo deterioro
de la situacion fiscal impactara de modo negativo
los macroprecios y el crecimiento econdmico.

En el 2017 se present6 una desaceleracion
en todos los componentes de la demanda

Crecimiento econdmico sostenible, con efectos favorables en la

interna y externa, excepto el del Gobierno
general. Estos resultados muestran las dé-
biles bases del crecimiento, dado que, con
el déficit actual, mejoras para el 2018 y
2019 dificilmente pueden depender de ex-
pansiones del gasto publico.

Las limitaciones estructurales en materia
de encadenamientos productivos y empleo
dificultan poder desarrollar una politica de
reactivacion con resultados inmediatos.
Ademas, herramientas tradicionales, como
el incremento del gasto publico, serian
contraproducentes para la solvencia fiscal.
Por lo tanto, el Gobierno tiene un limitado
margen de accion para aumentar la produc-
cion y reducir los efectos recesivos de una
reforma. En este contexto, es fundamental
enviar senales que mejoren las expectativas
para fomentar el consumo y el gasto de las
empresas, entre ellas la simplificacion de
tramites, que podrian acelerar la economia
y proyectos privados de inversion.

generacion de nuevos empleos “decentes™, los ingresos y las opor-
tunidades de los distintos grupos sociales, con base en la formacién
profesional y técnica de los recursos humanos, niveles crecientes
de competitividad “auténtica”?y el uso racional de los recursos
naturales.

Inflacion reducida y menor de dos digitos en el mediano plazo,
fundamentada, en parte, en un déficit fiscal controlado?, aunque no
a costa de inversiones bésicas en servicios sociales y en infraes-
tructura.

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

Generacion de ahorro nacional sostenido, que contribuya en forma
significativa al financiamiento de un proceso sostenible de inversién
en el pais .

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

Distribucién méas equitativa de las libertades, oportunidades y capa-
cidades de todas y todos los ciudadanos, con especial consideracion
de los ubicados en los quintiles mas bajos de ingreso, y crecientes
remuneraciones reales del sector laboral, a fin de permitir un acceso
y un uso mas equitativos del ingreso vy la propiedad de las fuentes
de la riqueza. Ademas, un proceso economico que propicie menores
desigualdades entre regiones, sin discriminaciones étnicas, de géne-
ro, religion o edad.

Un Estado con responsabilidades claramente definidas en cuanto

a la articulacion de politicas econdmicas sectoriales, de protec-

cion social, ambientales y energéticas, que sean sustentables en el
tiempo; atento a analizar y enfrentar las condiciones econdémicas
externas, con una disciplina de manejo macroeconémico responsable
y con capacidad de ejercer controles efectivos sobre los servicios
concesionados por el Estado.

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



El balance econémico sobre las
“Oportunidades, estabilidad y solvencia
econdmicas” valora el desempefio de la
economia costarricense durante el afio
2018 y los primeros meses del 2019, con
una visién de mediano y largo plazo y
desde el punto de vista del desarrollo
humano sostenible. Para ello, se analizan
diversos indicadores de tipo econdmico,
social e institucional, con el fin de deter-
minar si se ha avanzado o retrocedido en
el logro de las aspiraciones nacionales en
esta materia.

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

La estabilidad consiste en mantener
reducidos desequilibrios internos —défi-
cit fiscal e inflaciébn— y externos —
balanza de pagos—, que hagan posible el
crecimiento sin comprometer el futuro
de las nuevas generaciones. Esto se logra
con solvencia, es decir, con una sociedad
capaz de cubrir adecuadamente sus gastos
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y realizar inversiones fisicas y sociales.
Los ¢jes de analisis para valorar todos
estos aspectos son el crecimiento econd-
mico, la economia interna, el mercado
laboral, el sector externo (exportaciones
¢ importaciones), las finanzas publicas y
las politicas monetaria y cambiaria.

En este balance de la economia, se da
seguimiento a los principales indicadores
en materia de oportunidad, estabilidad
y solvencia: inflacidn, tipo de cambio,
tasas de interés, evolucion del PIB y sus
componentes, empleo, ingresos, expor-
taciones, déficit fiscal, exoneraciones y
deuda publica. Sumado al seguimiento
de los principales indicadores econd-
micos, este Informe incluye dos contri-
buciones especiales: un primer andlisis
exploratorio sobre los tramites en Costa
Rica, y los avances y desafios de la recién
aprobada reforma fiscal.

En los ultimos tres afos, la econo-
mia costarricense ha experimentado una
fuerte desaceleracién en su dinamismo
econémico. Entre el 2016 y 2018, la tasa
de crecimiento del PIB real pasé del
4,2% al 2,6%, y alcanzé el tercer nivel
més bajo de las dltimas dos décadas
(gréfico 1).

Esta desaceleracién de la economia
coexiste con una desconexién entre
la estructura productiva y el mercado

laboral, como lo ha documentado este
Informe en ediciones anteriores. Los
sectores mds dindmicos proveen pocas
oportunidades laborales, y estas son
insuficientes para obtener reducciones
significativas en la tasa de desempleo. En
el 2018 se registré una modesta creacion
de puestos de trabajo, muy por debajo
de los niveles logrados en la década de
los noventa y en la primera década del
siglo XXI. Los nuevos puestos de tra-
bajo del 2018 no cubren las pérdidas de
empleo neto del afio anterior: en efecto,
en el 2018 se generaron 8.807 puestos
de trabajo, mientras en el afio anterior se
habian perdido mas de 30.000.

El vinculo entre el ciclo® econédmico
y el empleo se ha deteriorado en los
ultimos afios. A partir de las bases de
datos de la CCSS, Meneses y Cdrdova
(2019) identifican que el empleo formal
en Costa Rica es prociclico de forma
rezagada con la produccidn, pero que
después de la crisis 2008-2009 la gene-
racién de oportunidades laborales se ha
mantenido por debajo de la tendencia, lo
cual se refleja en el grafico 2 como aque-
llos puntos por debajo de 0.

Lo anterior evidencia las debilidades
estructurales del mercado laboral formal
para responder a impactos en la dindmica
de la produccién, y que el impulso de la
economia no ha sido lo suficientemente
fuerte para arrastrar la reactivacién del
mercado laboral formal. De acuerdo con
Meneses y Coérdoba (2017), el impacto
del crecimiento del PIB sobre el mercado
laboral es bajo y responde con un rezago
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Tasa de crecimiento real del PIB y generacion de puestos
de trabajo
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Fuente: Jiménez Fontana y Pastrana, 2019, con datos del BCCR y de las encuestas de hogares del INEC.

Ciclo* del IMAE y trabajadores asegurados en la CCSS
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a/ De la serie de tiempo de empleo y produccidn se extraen los componentes de tendencia y ciclo. La
media de ciclo es 0 por construccion, y los valores muestran la desviacién porcentual con respecto a su
tendencia (Cérdova, 2015). Para obtener el ciclo se utilizé el filtro Hodrick-Prescott, y las series estan en
logaritmos naturales.

Fuente: Meneses y Cordova, 2019, con datos del BCCR y la CCSS.

de tres trimestres. Por cada aumento de
un 1% en la produccién (PIB), el empleo
solo aumenta en un 0,2%.

La desaceleracién econdmica que expe-
rimenta la economia en los tltimos afios
se observa casi en todos los sectores.
En el 2018, diez de las trece principales
ramas del PIB® reportaron un crecimien-
to menor al afio anterior. Solo el sector de
la construccién, los servicios inmobilia-
rios, y alojamiento y servicios de comida
tuvieron una mejora en su dinamismo
(gréfico 3).

El sector alojamiento, en mucho aso-
ciado al turismo, muestra una recupera-
cién después de sufrir una fuerte desace-
leracioén en el afio 2017, aunque mantiene
un nivel muy por debajo del promedio del
experimentado entre el 2013 y el 2017.
Por su parte, la fuerte aceleracion de las
actividades inmobiliarias coloca su nivel
de crecimiento incluso por encima del
promedio del quinquenio. El crecimiento
de la construccién (8,2%) fue resultado
de una fuerte recuperacion, tras dos afios
consecutivos de decrecimiento; de acuer-
do con el Banco Central, este repunte
obedece al aumento en la construccién
de edificaciones comerciales e industria-
les del sector privado (BCCR, 2019).

Segtin componentes de la demanda del
PIB, solo la inversién privada muestra
una mejora, pero después de una fuerte
contraccidén en su crecimiento. Entre el
2017 y el 2018, la tasa de crecimiento
de este sector pasd de un -5% a un 5%,
respectivamente. Por otra parte, la conti-
nua desaceleracién en el consumo de los
hogares es preocupante, por representar
este un 48% de la demanda total; entre
el 2015 y 2018, el crecimiento del gasto
de los hogares se redujo del 4,6% al 1,9%
(gréfico 4), y se prevé que esta tendencia
se mantenga en el 2019. Respecto al
Gobierno general, se observa una fuerte
contraccién del gasto, de un 3,1% a un
0,5% entre ] 2017 y €1 2018, y un decreci-
miento del 4,4% al -3,2% en la inversién
publica en el mismo periodo.

La desaceleracion de la actividad pro-
ductiva, junto con la incertidumbre de
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la situacién fiscal y el alza en las tasas
de interés internacionales, han ocasio-
nado una fuerte desaceleracién del cré-
dito desde el 2015 (grifico 5). En afios

anteriores, los préstamos funcionaron

Grafico 3
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como un motor para la economia por el
aumento en el consumo de los hogares
y el desarrollo de planes de inversién de
las empresas; sin embargo, recientemente
los hogares y las empresas han limitado
sus planes de endeudamiento. Entre el
2016y el 2018, el crecimiento del crédito
en moneda nacional se redujo del 14% al
6%, mientras en ddlares esta variacidén
pasé del 11% al 6%. Aunque en el tltimo
afio la tasa de crecimiento del crédito en
moneda extranjera aumentd, este indi-
cador aun se mantiene bajo respecto al
promedio de los tltimos cinco afos.

Uno de los factores que podria estar
limitando el dinamismo del crédito es la
morosidad, la cual aumenté fuertemente
en el 2018. Entre junio del 2016 y 1 2018,
la proporcidn de créditos en condicién de
morosidad mayor de noventa dias y en
cobro judicial en bancos comerciales del
Estado aumentd de un 2,2% a un 4,2%
(gréfico 6). De acuerdo con el registro
de la Sugef, este indicador de retraso en
los pagos se redujo levemente en el 2019,
pero atin se mantiene por encima del pro-
medio de los tltimos cinco afos. En el
caso de los bancos privados y comerciales,
entre ¢l 2016 y el 2019 la morosidad més
que se duplicé.

Estos resultados evidencian las dificul-
tades que estdn teniendo los hogares y las
empresas para cumplir sus compromisos
de endeudamiento, en especial en un
contexto de altas tasas de desempleo. Un
aspecto relevante es que en este analisis
no se incluyen los créditos que las enti-
dades financieras nunca pudieron cobrar,
clasificados como pérdidas’, por lo cual,
en la realidad, los desafios de la morosi-
dad podrian ser mayores.

Una parte del bajo dinamismo de la
produccién costarricense se explica por
un entorno internacional adverso que ha
provocado un enfriamiento en la deman-
da del sector exportador.

El aumento de las tensiones comercia-
les —en especial entre Estados Unidos
y China—, la reduccién de la confian-
za empresarial, el empeoramiento de las
condiciones financieras y la incertidum-

Morosidad de los créditos de los bancos comerciales estatales

y privados®
(porcentajes)
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Fuente: Jiménez Fontanay Pastrana, 2019, con datos de la Sugef.

bre politica en varios paises han gene-
rado una disminucién en el dinamismo
de la economia mundial® (FMI, 2019;
Meneses y Cérdova, 2019). En conso-
nancia con este entorno, el crecimiento
de las exportaciones de bienes se redujo
del 8,5% al 5,1% entre el 2016 y el 2018,
mientras que, en el caso de las ventas
externas de servicios, este indicador dis-
minuyé del 10,6% al 3% (BCCR, 2019).

El menor dinamismo econémico de
los principales socios comerciales reduce
el crecimiento del sector exportador. De
acuerdo con Procomer, Estados Unidos
es el principal destino de las ventas exter-
nas costarricenses, dado que representa el
39% del total; no obstante, en los ltimos
afios se ha reducido la tasa de crecimiento
de las exportaciones costarricenses en ese
pais, la cual pas6 del 11,4% al 5,6% entre
2016y 2018 (gréfico 7).

La desaceleracion de varios paises cen-
troamericanos también afecta a la eco-
nomfa costarricense, por cuanto a esta
regién se dirige el 21% del total de las
exportaciones del pais. En 2018, las eco-
nomias de Honduras y Panamd se desace-

leraron, lo cual no pudo ser compensado
por las ligeras mejoras en El Salvador
y Guatemala (Cepal, 2019a). Entre los
principales factores que han perjudicado
el crecimiento de la region se encuentran,
al igual que en el caso costarricense,
las tensiones comerciales entre Estados
Unidos y China, y la incertidumbre por
las negociaciones del nuevo tratado de
libre comercio entre México, Estados
Unidos y Canad4 (Cepal, 2019a).

Uno de los factores que mds ha incidi-
do en el dinamismo de Centroamérica,
especialmente en Costa Rica, es la crisis
econdmica y sociopolitica que enfrenta
Nicaragua. En el 2018, ese pais experi-
menté una contracciéon del PIB del -4%,
lo cual ocasiond que las exportaciones
hacia esa nacién se redujeran un -10%.
La crisis que experimenta Nicaragua se
ha intensificado en los ultimos afos:
entre el 2014 y el 2018, las ventas exter-
nas hacia ese pals pasaron de representar
un 5,8% a un 4,5% del total, por lo que
Nicaragua pasé de ser el tercero al sexto
principal socio comercial de Costa Rica.
Esta situacién ha afectado, sobre todo,
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Grafico 7
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Grafico 8
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a sectores tradicionales de Costa Rica
que no forman parte de los regimenes
especiales. En el 2018, las contracciones
mds importantes se¢ observaron en la
venta de cemento, medicamentos, pana-
derfa, alimento para animales, articu-
los de plastico para el envasado, salsas

y preparaciones, y huevos de aves. De
acuerdo con estimaciones del BCCR, la
crisis econdémica de Nicaragua redujo el
crecimiento de Costa Rica en 0,2 puntos
porcentuales en el 2018.

Un aspecto relevante es que, aunque el
entornointernacionallimitaeldinamismo
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de las exportaciones, la baja competiti-
vidad de los productos costarricenses en
el mercado internacional también reper-
cute en el desempefio del sector. Esta es
la situacion de los bienes de bajo valor
agregado que experimentan un aumento
de competidores en el mercado inter-
nacional, lo cual incide sobre las ventas
externas. En el caso de la pifia, el BCCR
plantea que la sobreproduccién mundial
ha presionado a la baja los precios. Al res-
pecto, el Informe Estado de la Nacidn ha
senalado, en diversas ediciones, la impor-
tancia de implementar acciones que per-
mitan aumentar la competitividad de las
exportaciones, en particular las agricolas
y la industria tradicional, con la busque-
da de nuevos nichos y la diferenciacion
con productos de mayor valor agregado y
con certificaciones.

La desaceleracién de las exportaciones
no originé un desbalance en la economia
con el sector externo, debido a que la
demanda de divisas también se redujo
como resultado, a su vez, de una dismi-
nucién en el crecimiento de las impor-
taciones. Ademads, los flujos de inversion
extranjera directa (IED), que también
se han reducido, todavia posibilitan
financiar gran parte del déficit de cuenta
corriente.

En el 2018, la IED significé la entrada
al pais de 2.237 millones de délares, con
una reduccién del 18% respecto al afo
anterior, y la inversién en el régimen
de zonas francas, que concentra el 60%
del total, fue 8,6 millones de ddlares
menor comparada con la del 2017. Por
su parte, en las empresas de régimen
definitivo, que concentran el 24% de la
inversioén extranjera, el decrecimiento fue
de 36 millones de ddlares, mientras en
el turismo se reportd el monto mds bajo
de la tltima década (grafico 8). Como lo
indica Cinde (2019), la IED en empresas
en zona franca tiende a ser mds mévil que
fuera del régimen, y por ello estos flujos
son mds sensibles al clima de inversién
del pais. De acuerdo con las proyecciones
de Cinde, se espera una lenta recupera-
cién con flujos de IED de 2.426y 2.284
millones de délares en el 2019 y 2020,
respectivamente, aunque estos niveles
se encuentran por debajo del promedio

entre el 2012 y el 2017.
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A partir dela crisis financiera del 2008-
2009, la IED mantiene una tendencia
voldtil, y en el periodo reciente, con una
clara tendencia mundial de mayor repa-
triacién de utilidades como resultado
de la reforma fiscal implementada en
Estados Unidos en el ano 2018. Este
aumento en la salida de capitales como
pago a factores externos ha causado una
reduccién en el ingreso nacional dispo-
nible (IND), el cual descuenta del PIB la
produccién que efectivamente permane-
ce en el pais.

Desde finales de la década de los
noventa, el IND se ubica por debajo del
PIB, y en los tltimos tres afos esta bre-
cha ha aumentado, lo cual se traduce en
un aumento en la salida de recursos del
pais hacia el extranjero (gréfico 9). Estos
resultados evidencian la importancia de
implementar politicas que generen mayo-
res encadenamientos productivos entre la
industria local y las empresas extranjeras.

Una de las consecuencias directas de la
desaceleracién econdmica es el deterioro

Brecha entre el IND real
y el PIB real®
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Fuente: Jiménez Fontana y Pastrana, 2019, con
datos del BCCR.

ESTADO DE LA NACION

del mercado laboral. Si bien en el 2018 se
crearon nuevas plazas, este aumento fue
insuficiente para cubrir la cantidad de
personas que buscaban empleo, lo cual
ocasioné un aumento en el desempleo
(Morales et al., 2019). Los resultados de
la Encuesta Continua de Empleo (ECE)
del INEC, correspondientes al segundo
trimestre de 2019, confirman el mal des-
empefio del mercado laboral.

El bajo crecimiento de puestos de tra-
bajo afecté en gran medida a los grupos
mds vulnerables. Mientras el empleo para
personas con calificacién educativa y
mayores de 35 afios aument6 en un 3,5%
y un 2,1%, respectivamente, las oportu-
nidades laborales para personas con baja
calificacién educativa y jévenes disminu-
yeron (grafico 10). La falta de oportuni-
dades para las personas con secundaria
incompleta 0 menos es preocupante, por
cuanto este grupo representa el 54% de la
fuerza laboral.

Un aspecto relevante del 2018 es
que, en un contexto en el cual la mayor
parte de las ramas de actividad mues-
tran un deterioro en las oportunidades
laborales, la actividad “Administracién
publica” presenta la mayor generacién

de puestos de trabajo y el aumento mds
alto del quinquenio (grafico 11). De
acuerdo con la Encuesta de Hogares del
INEC, entre los meses de julio del 2017
y el 2018 el aumento en el empleo en la
Administracién publica fue superior al
proporcionado por el comercio y prac-
ticamente compensé las pérdidas labo-
rales experimentadas en el sector de la
construccién. Segin las estadisticas de
la CCSS, este acelerado aumento del
empleo publico se observa tanto en el
Gobierno como en instituciones publi-
cas, principalmente en febrero, marzo y
abril del 2018.

Desde hace diez anos, el Informe
Estado de la Nacién analiza el desempeno
del mercado laboral segun la estructura
productiva, a partir del enfoque metodo-
l6gico denominado “tipos de economia™
a) “vieja economia”, compuesto por el
sector agricola y la industria tradicional,
b) “nueva economia, el cual incluye la
produccién en zonas francas, la exporta-
cién de productos no tradicionales y los
nuevos servicios, y ¢) “servicios de apoyo”,
constituido por aquellas actividades que
dan soporte al resto de la economia.

Mediante este enfoque, se identifica
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que en el 2018 la vieja economia experi-
ment6 un fuerte deterioro en el empleo,
lo cual esta relacionado con la contrac-
cién de las exportaciones tradicionales
hacia Nicaragua. En cambio, en la nueva
economia surgieron nuevas oportuni-
dades laborales en las zonas francas y
el sector agroexportador no tradicional
(gréfico 12). Por su parte, con excepcion
del comercio, los servicios de apoyo fue-
ron el sector con las tasas de crecimiento
en el empleo més altas.

Ademis del estancamiento en la gene-
racion de oportunidades, el ingreso prin-
cipal de los ocupados decreci6 (0,9% en
términos reales) casi en todas las catego-
rias laborales, en especial en sectores tra-
dicionales de la economia y para personas
con bajos niveles de calificacién (gréfico
13). El ingreso aumentd tinicamente en
las actividades inmobiliarias, de entrete-
nimiento, de informacién, financieras y
en la Administracién Publica.

De manera reiterada, los informes
anteriores del Estado de la Nacién han
senalado que, para lograr suplir las nece-
sidades de empleo del mercado laboral, es
necesario alcanzar tasas de crecimiento

Tasa de crecimiento del empleo seglin tipos de economia. 2015-2018
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Variacion del ingreso real de las personas ocupadas,

segun calificacion y tipos de economia

Nueva
economia

Servicios
de apoyo

Vieja
economia

Calificacién
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Fuente: Meneses y Cérdova, 2019, con datos de las Enaho, del INEC.

Agroexportadora no
tradicional

Nuevos servicios

Zonas francas
Comercio

Gobierno

Otros especializados
Otros no especializados

Industria tradicional

Agroexportadora
tradicional

Agricola para el mercado
interno

Calificados
No calificados

-5 0
2018

Balance fiscal del Gobierno Central

Ingreso y gasto real del Gobierno

Central
(miles de millones de colones
del 2018)
1
7.500 0
7.000 °
6.500 g1
6.000 g -2
5.500 -3
(S}
5.000 N
4.500 8 5
4.000 )
3.500 -6
3.000 -7
O~ COO = ANMTLO O~ 0 \O [~ 00
QOO0 O v vd v+ v v+ v o [= =N =]
D000 O0O0O0O0O0O0O0O0 O [~ N =]
NANANANANANANANNNANANN N NN
Ingresos totales == Gastos totales Balance financiero

Fuente: Jiménez Fontana y Pastrana, 2019, propia con datos del Ministerio de Hacienda y el BCCR.

2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018

10

Balance financiero y deuda del
Gobierno Central
(porcentaje del PIB)

N w B (7] (o))
o o o o o
Deuda del Gobierno Central

=
o

altas y sostenidas. Los efectos negativos
de esta desconexién entre produccién y
empleo aumentan con la desaceleracion
econémica del pais. Este deterioro en las
oportunidades es un factor determinante
de la creciente desigualdad de ingreso;
segin Meneses et al. (2018), la estructura
productiva explica la mitad de la des-
igualdad de los ingresos, indicador que
para el 2018 continué entre los niveles
mas altos de los tltimos treinta afios.

Desde el 2009, el Gobierno Central
presenta un deterioro sistemdtico en la
sostenibilidad de las finanzas publicas.
La implementacién de una politica fiscal
expansiva posterior a la crisis del 2008-
2009, que aumentd la remuneracién de
empleados del sector publico e incre-
menté las transferencias corrientes, dis-
pard de forma acelerada el gasto publico.
Entre el 2009 y el 2018, el gasto total
del Gobierno crecié en términos reales
de 5,2 a 7 billones de colones, mientras
los ingresos solo aumentaron de 4,2 a 5
billones de colones en el mismo periodo
(gréfico 14). Lo anterior explica el desba-
lance financiero (ingresos menos gastos
totales) del Gobierno Central, el cual
pasé de un superdvit del 0,2% del PIB
en el 2008 a un déficit del -5,9% del PIB
en 2018. Estos resultados reflejan que no
solo los ingresos son insuficientes, sino
que también la insolvencia se ha incre-
mentado con el tiempo.

Dada la ausencia de recursos frescos,
desde el 2008 el Ministerio de Hacienda
recurre al endeudamiento como estrate-
gia ante las presiones en el gasto. Como
resultado, la deuda del Gobierno Central
més que se duplicé entre el 2008 y el
2018, al pasar del 24% al 54% del PIB.
El nivel de deuda actual del Gobierno
Central, asi como el proyectado para el
2019, es insostenible y riesgoso en tér-



minos de la solvencia de corto plazo. La
OCDE (2018) sugiere que el limite para
que la deuda empiece a producir efectos
negativos sobre la economia podria ubi-
carse entre el 30% y el 50% del PIB en las
economias emergentes (OCDE, 2018).
Una forma de aproximar un umbral de
riesgo de endeudamiento es mediante el
indicador denominado “limite natural
de deuda”, que sefiala el limite en el
cual se incrementa considerablemente el
riesgo de que el Estado no pague sus obli-
gaciones de endeudamiento. De acuerdo
con Chaverri (2017) y la Academia de
Centroamérica (2015), para el caso cos-
tarricense este indicador es de 48,6% y
47,6%, respectivamente.

Uno de los factores que presiona al
alza el déficit fiscal es el lento y cada
vez menor crecimiento de los ingresos
fiscales, el cual se redujo del 9,6% al
4% entre el 2015 y el 2018 (grifico 15).
Esta disminucién en el dinamismo de
la recaudacién se explica por dos facto-
res, uno estructural y otro coyuntural.
Respecto al primero, existe una desco-
nexién entre el crecimiento econémico
y los ingresos fiscales. En teoria, si la
produccién aumenta, esto se deberia tra-
ducir en mejoras en la recaudacién de
impuestos; sin embargo, como hasta el
2018 gran parte de los servicios se encon-
traban exonerados, el dinamismo de este
sector no se reflejaba como aumento en
los tributos. Entre el 2017 y 2018, el cre-
cimiento promedio de la economia fue de
un 3%, mientras la recaudacién aumentd
en términos reales apenas en un 1%.

El segundo factor obedece a la propia
coyuntura de desaceleracion econdmica,
la baja en el consumo y la inversién, que
también ocasionan pérdidas de dinamis-
mo en la recaudacion. Un ejemplo de esto
es que, con la reduccidn en las ventas de
vehiculos importados, la recaudacién por
este concepto se redujo un 16% entre el
2017 y el 2018°. Estos resultados mues-
tran que la pérdida de dinamismo de la
produccién no solo afecta a los hogares,
sino que también erosiona la sostenibili-
dad del Gobierno. El desgaste en la recau-
dacién se observa de forma generalizada
en las principales categorias impositivas.
Entre el 2017 y ¢l 2018, el impuesto sobre
la renta a personas juridicas redujo su
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Tasa de crecimiento del ingreso tributario total y en las principales

categorias, del Gobierno Central
(porcentajes)

15

10

0 I

Ingresos Ingresosde  Ingresosde Ventasinternas Ventasen Combustibles
tributarios personas personas aduanas
fisicas juridicas
2015 2016 2017 M2018

Fuente: Jiménez Fontana y Pastrana, 2019, con datos del Ministerio de Hacienda.

crecimiento de un 13,7% a un 8,5%; el
dinamismo en la recaudacién por ventas
en aduanas pas6 de un 3,5% a un 1,4%,
mientras para el impuesto tnico sobre los
combustibles este indicador disminuy6
de un 8% a un 1,5%.

Como se indic6 arriba, parte del bajo
crecimiento de la recaudacion se explica
porque, hasta finales del 2018, no todos
los bienes y servicios se encontraban gra-
vados. Aunque las exoneraciones fiscales
representan una pérdida para el fisco
en términos de recaudacién, en teoria
son un instrumento de politica publica
que se puede utilizar para el fomento de
sectores productivos especificos o para
favorecer a poblaciones vulnerables.

El Informe Estado de la Nacidn, junto
con el Departamento de Servicios
Parlamentarios de la  Asamblea
Legislativa, ha creado un inventario de
las exoneraciones fiscales!® en Costa Rica
aprobadas desde 1953. Esta base de datos
muestra que en el pais esta herramien-
ta de politica se usa de forma frecuen-
te sin cumplir requerimientos bésicos
establecidos en el Cédigo de Normas y
Procedimientos Parlamentarios, lo cual
refleja una mala préctica politica en la
creacién de leyes. A marzo del 2019 se

registraron 1.365 exoneraciones, de las
cuales el 46% no especifican el impuesto
afectado (indefinidas), el 77% carece de
plazo de vigencia definido y el 61% no
tiene mecanismos de control.

Después del 2009, cuando el pais empe-
z6 un proceso acelerado de desgaste de la
sostenibilidad fiscal, se observd, durante
la Administracién Chinchilla Miranda,
la menor cantidad de exoneraciones
aprobadas desde 1963. Aunque el desba-
lance financiero se mantuvo después de
este Gobierno, la Administracién Solis
Rivera aprobd 79 exoneraciones fiscales,
con la mayor proporcién de indefinidas
(70%) desde 1953 (grafico 16). En el pri-
mer afo de la Administracién Alvarado
Quesada se aprobaron 25 exoneraciones,
de las cuales un 40% eran indefinidas.
Llama la atencién que esta cifra consti-
tuye la mayor cantidad de exoneraciones
aprobadas en primera legislatura desde
el 2006, incluyendo las aprobadas con la
Ley de Fortalecimiento de las Finanzas
Publicas, tema que se tratard mds adelan-
te. Estos resultados revelan que, aunque
el nivel de endeudamiento del pais ha
alcanzado niveles criticos, la aprobacion
de exoneraciones no se ha reducido en los
ultimos afos.
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PARA MAS INFORMACION SOBRE Grafico 16

EXONERACIONES FISCALES
EN COSTA RICA

Cantidad de exoneraciones fiscales aprobadas,
segun tipo de impuesto® y periodo administrativo

90 79
80 70
Una de las principales dificultades para
lograr reducciones efectivas en el défi-
60

cit fiscal ha sido que la estructura del
gasto (grafico 17), concentrada un 72% 50
en remuneraciones y transferencias, se  4q
encuentra respaldada por compromisos
estatales y constitucionales. Entre las
transferencias obligatorias mds impor-
tantes estd el mandato constitucional 10
de asignar el 8% del PIB a la educacién 0

30 25

20

pﬁblica, CI 6% de lOS ingl‘CSOS ordinarios 2006-2010 2010-2014 2014-2018 2018-2019"
al Poder Judicial, el 7% de la recaudacién o S o

del impuesto sobre la renta al PANT, y el Arias Sanchez Chinchilla Miranda Solis Rivera Alvarado Quesada
mandato de transferir a Fodesaf el equi- W Indefinido M Aduanas Renta Otros Total

valente a 593.000 salarios base.
Sialo anterior se le suma que el pago de
intereses de la deuda emitida por el pais

R I a/ La categoria “indefinido” incluye las exoneraciones que no establecen claramente el impuesto afecta-
en el pasado representa casi una quinta

do. La categoria “otros” agrupa el resto de tributos: ventas, timbres, consumo, entre otros.

parte del gasto total, el margen de accién
para las autoridades hacendarias es muy
limitado. Una contraccién en el gasto de

b/ Considera solo el primer afno de la Administracion Alvarado Quesada.
Fuente: Achoy y Jiménez Fontana, 2019, con informacion de la base de datos de exoneraciones fiscales
del Departamento de Servicios Parlamentarios de la Asamblea Legislativa y el PEN.

Grafico 17

Composicion y tasa de crecimiento de los principales rubros del gasto del Gobierno Central

Proporcion del gasto total
(porcentaje)

40

38
34
1
30 0 4,6 3,0 3,2
[ | . S| ||
20 18 -5
1 7 -20
3 1
0 e -35

Tasa de crecimiento de los rubros del gasto

(porcentaje)
20,2
A

25

0
-26,1
Remunera- Bienes  Transferencias Serviciode  Capital Remunera- Bienes  Transferencias Serviciode  Capital
ciones y servicios corrientes intereses ciones y servicios corrientes intereses
2015 2016 2017 [M2018

Fuente: Jiménez Fontana y Pastrana, 2019, con datos del Ministerio de Hacienda.



remuneraciones implicarfa realizar dras-
ticos recortes de personal; disminuir las
transferencias requiere de modificacio-
nes legales o constitucionales; y no efec-
tuar el pago de intereses generarfa una
situacién de crisis similar a la ocurrida
en los afios ochenta, ademds de que afec-
tarfa a los ahorrantes y a los fondos de
pensiones. Por otra parte, la inversién
publica en capital es baja (7% del total),
y se encuentra por debajo respecto a las
necesidades del pafs en infraestructura
(Cepal, 2014).

Aungque las disposiciones legales impo-
sibilitan disminuir el monto destinado
a salarios y transferencias a otras insti-
tuciones publicas, diferentes medidas
administrativas, como el congelamiento
de plazas' y la indexacién de los aumentos
salariales a la inflacion, han logrado que el
crecimiento de estos rubros sea bajo. Entre
el 2016 y el 2018, las remuneraciones cre-
cieron menos del 5,5% y las transferencias
menos del 9%, muy por debajo del pro-
medio registrado entre el 2008 y el 2010
(24% y 30%, respectivamente).

Un segundo elemento del gasto que
ha provocado crecientes presiones sobre
el déficit fiscal es su ritmo de crecimien-
to. Entre el 2008 y el 2013, los gastos
aumentaron a una tasa promedio anual
del 16%. A partir del 2014, con el aumen-
to en la insostenibilidad fiscal, el gasto
mostrd una tendencia hacia la desacelera-
cién hasta llegar, en el 2018, al aumento
mds bajo desde ¢l 2000 (3%). Esta reduc-
ci6én en el crecimiento del gasto obedece,
en gran medida, a una contraccién en
la inversion en capital. Entre el 2013 y
el 2017, el crecimiento anual promedio
en la inversién en capital fue del 14%,
mientras en el 2018 decrecié un 26%.
La contraccién en el 2018 fue tan fuerte
que mds que compensd por el aumen-
to en remuneraciones. De acuerdo con
Jiménez Fontana (2019), si el dinamismo
del gasto en capital hubiera sido igual al
promedio de los ultimos cinco afios, el
crecimiento del gasto total hubiera sido
cuatro puntos porcentuales superior al
experimentado, y el déficit fiscal hubiera
sido de un 6,6% y no de un 5,9% del PIB
en el 2018. La contraccidn del gasto de
capital es uno de los principales factores
que explica la razén por la cual el déficit
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Variacion anual de los principales rubros de transferencias
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Fuente: Esquivel y Lankester, 2019, con datos del Ministerio de Hacienda.

fiscal del 2018 fue inferior al proyectado
por el Ministerio de Hacienda (2018).

La fuerte contraccién en el gasto de
capital fue posible por ser uno de los
rubros mds flexibles del presupuesto, en
el que el Poder Ejecutivo tiene mayor
margen de decisién. Esta politica afect6
principalmente al Conavi, las juntas de
educacién del MEP vy a los Gobiernos
locales (grafico 18). En el caso de las
transferencias corrientes, las medidas
procuraron desacelerar en promedio su
crecimiento, a tal punto que en el 2018
se registrd una disminucion de casi seis
puntos porcentuales. La mayor afecta-
cién correspondid a una contraccion de
los recursos que se transfieren a Fodesaf,
mientras en los casos del IMAS vy el
FEES sc presentd una desaceleracion sig-
nificativa.

Otras medidas que también causaron
menores presiones sobre el déficit fiscal
fueron: los rendimientos obtenidos de
la amnistia tributaria; el aumento en
los ingresos de capital por la liquidacién
del Banco Crédito Agricola de Cartago,
equivalente a un monto de cincuenta
millones de délares; el aumento en el
traspaso de dividendos correspondiente
al 25% de utilidades del Instituto

Nacional de Seguros; y la implementa-
cién de la factura electrdnica, que podria
estar generando reducciones en la evasién
fiscal. Estos resultados evidencian que
la reduccién del déficit fiscal en el 2018
obedece a medidas puntuales dificiles de
sostener en el tiempo.

El tnico componente del gasto que
se incrementd la tasa de crecimiento en
el 2018 fue el pago de intereses por el
servicio de la deuda. Este concepto se ha
incrementado de forma acelerada en los
ultimos afios: entre el 2016 y el 2018, la
tasa de crecimiento pasé del 9% al 20%.
El Ministerio de Hacienda ha apostado
en los tltimos afios por una gestiéon de
la deuda de mayor costo y vulnerable
a riesgos cambiarios con la emision de
bonos a tasa variable y en moneda extran-
jera, tema que se abordard en la siguiente
seccion.
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Dada la falta de solvencia fiscal, el
Gobierno ha recurrido al endeudamien-
to interno y externo como fuente de
financiamiento para cubrir el desbalance
entre el ingreso y el gasto publicos. La
falta de planificacién de las necesidades
de financiamiento y debilidades en la
colocacién de deuda han generado mayo-
res costos en el endeudamiento para el
Gobierno en los ultimos afos, lo cual
también puede aumentar el costo del
crédito para los hogares y las empresas.

Segtin Esquivel y Lankester (2019), el
Gobierno se encuentra inmerso en un
circulo vicioso que perjudica ain mds
las finanzas publicas, por cuanto tiene
urgencia de captar recursos, pero lo debe
hacer en un mercado poco liquido con
dificultades para transar los titulos de
deuda; esto encarece mds el financia-
miento del Gobierno, aumenta las pre-

ESTADO DE LA NACION

siones del servicio de la deuda y dete-
riora mas el déficit fiscal. Asimismo, el
Ministerio de Hacienda debe negociar
desde una posicién de vulnerabilidad
ante los agentes econdmicos que tie-
nen ahorros disponibles para el crédito
(demandantes de deuda), lo cual limita
atin més poder implementar una adecua-
da gestion de la deuda.

El Banco Mundial (2012), el FMI
(Oliva et al., 2015) y la OCDE (2018)
han documentado en distintas ocasiones
las oportunidades de mejora de la ges-
tion de la deuda en Costa Rica. Esquivel
y Lankester (2019) sefialan la ausencia
de mecanismos de rendicién de cuentas
en la estrategia de endeudamiento del
Ministerio de Hacienda y la falta de
transparencia para acceder a informa-
cién sobre todas las colocaciones que se
realizan. El cuadro 2 resume las princi-
pales recomendaciones en materia de ges-
tion de la deuda publica efectuadas por
distintos organismos internacionales,

las cuales en su mayoria no se han imple-
mentado.

Una de las recomendaciones no imple-
mentadas es la de mejorar el acceso de los
diferentes agentes econdmicos a las plata-
formas de negociacién. La legislacién no
impide a los inversionistas de naturaleza
financiera acceder al mercado primario
de deuda soberana; sin embargo, este
se ha reservado para puestos de bolsa,
publicos y privados, que operan a través
de la Bolsa Nacional de Valores (BNV).
Al respecto, la BNV ha habilitado para
algunas instituciones el acceso directo
sin intermediarios, aunque no se ha gene-
ralizado (Esquivel y Lankester, 2019).
Una mayor apertura para inversionistas
podria aumentar el nimero de ofertas en
los eventos de colocacién y mejoraria la
formacién de precios. Otras de las reco-
mendaciones no cumplidas son: eliminar
las colocaciones directas por subastas
més competitivas, disminuir la frecuen-
cia de las subastas y concentrar las emi-

Resumen de las principales recomendaciones para la buena gestion de la deuda publica

Recomendacion

Implementar una politica de emision de deuda
a plazos de referencia previamente estable-
cidos.

Sustituir las colocaciones directas por subas-
tas competitivas.

Eliminar las restricciones que impiden la parti-
cipacion de instituciones en subastas y canje.

Ampliar el tipo de inversionistas que accede
directamente al mercado primario de deuda
publica.

Ministerio de Hacienda y BCCR coordinan la
emision de su deuda.

Contar en el mediano plazo con la figura de
creadores de mercado.

Justificacion
Concentra la demanda y reduce el costo por deuda, aumenta

el tamano de las emisiones, mejora la liquidez del mercado
secundarioy la formacion de precios.

Se concentra la demanda por deuda, mejora las condiciones de
tasas de interés del emisor y favorece la liquidez del mercado
secundario.

Concentra la demanda por emisiones y reduce el costo de la
deuda.

Concentra la demanda por emisiones y reduce el costo de la
deuda.

Evita la competencia entre emisores soberanos, reduce el costo
de la deuda y minimiza distorsiones en la formacién de precios.

Permite mejorar la liquidez y la formacion de precios en el
mercado secundario.

a/ Laimplementacion de esta recomendacién no depende del Ministerio de Hacienda.
Fuente: Esquivel y Lankester, 2019, con datos del Banco Mundial, el FMI y la OCDE.

Grado de implementacion

Ninguno

Ninguno

Parcial. Se desarrollé un sistema digital que
permite el acceso, pero no se ha implemen-
tado.

Parcial®/

Parcial. Aunque el BCCR ha cumplido los
compromisos de cada acuerdo, el Ministerio
de Hacienda no los ha cumplido.

Ninguno
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siones en plazos especificos, temas que se
desarrollardn en las siguientes secciones.

Desde 2009, con la implementacién de
la politica fiscal expansiva, el Ministerio
de Hacienda increment6 de forma ace-
lerada la emisién de deuda. El monto de
las nuevas colocaciones en el 2018 fue 41
veces superior al del 2008 (grafico 19).
Sumado a lo anterior, ¢l Gobierno tam-
bién aumenté la variedad de plazos de
las emisiones. En el 2008, emitié deuda a
seis tipos distintos, mientras para el afio
2018 esta cifra fue de catorce.

Las buenas practicas internacionales
y las recomendaciones de organismos
especializados consideran importante
concentrar el volumen de las emisiones
en pocos plazos de referencia que no sean
de muy corto plazo, con el fin de mejo-
rar la liquidez en los mercados secunda-
rios y, eventualmente, reducir el costo
del endeudamiento. El Banco Mundial
(2012) y el Oliva et al. (2015) han reco-
mendado concentrar la deuda en venci-
mientos a 3, 5,7 y 10 afos. A pesar de lo
anterior, entre 2008-2018 la proporcién
de deuda colocada en estos plazos de refe-
rencia disminuyé del 42% al 36%.

Una correcta gestion de la deuda evita
que aumenten los riesgos de refinancia-
miento, el cual ocurre cuando al Gobierno
s le acumulan vencimientos de una parte
importante de sus deudas en periodos cor-
tos. Esto aumenta la urgencia de recursos
y reduce su poder para negociar mejores
tasas de interés. Las necesidades de finan-
ciamiento y la falta de una estrategia de
colocacién de deuda han generado que,
en los momentos mds criticos para las
finanzas publicas, el Gobierno aumente
la emisién de deuda a muy corto plazo.
Entre ¢l 2010 y el 2012, cuando el pais no
contaba con los recursos de los eurobonos,
los titulos colocados en subastas con ven-
cimientos a muy corto plazo superaban el
50% (grafico 20). Entre ¢l 2016 y el 2018,
cuando el pais habia agotado los recursos
del financiamiento externo, la emision de
deuda colocada en subastas a muy corto
plazo pasé de significar un 3% a un 45%.
Esto refleja la falta de una estrategia de
colocacién por parte del Ministerio de
Hacienda, por cuanto el agotamiento de
los eurobonos y las presiones del gasto
eran previsibles.

Grafico 19

Evolucion de las nuevas emisiones y cantidad de plazos diferentes
emitidos
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Fuente: Jiménez Fontana y Pastrana, 2019, con datos de Esquivel y Lankester, 2019, y del Ministerio de
Hacienda.

Grafico 20

Distribucion de titulos colocados en subastas nacionales del
Ministerio de Hacienda segun plazo al vencimiento®
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a/ “Muy corto plazo” se define como un afo o0 menos, “corto plazo” de dos a tres afos, “mediano plazo” de
cuatro a cinco afos y “largo plazo” mas de cinco afos.
Fuente: Esquively Lankester, 2019, con datos de la Bolsa Nacional de Valores.
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La acumulacién de titulos con venci-
mientos en el muy corto plazo aumen-
ta la urgencia por recursos nuevos. Al
no tener espacio para una apropiada
negociacién, se podria estar accedien-
do no solo a vencimientos poco favora-
bles, sino también a tasas de interés mds
elevadas. Después de la emision de los
eurobonos a finales del 2012 durante la
Administracién Chinchilla Miranda, en
el 2016 se evidencia cdmo el agotamien-
to del financiamiento externo provocé
mayores presiones para que el Gobierno
emitiera a tasas de interés mis elevadas.
Entre el 2016 y el 2018, la tasa prome-
dio de asignacidon de las colocaciones
de deuda con vencimientos entre uno y
cuatro afios aumentaron mdas del 50%,
lo cual signific6 un aumento mayor de
tres puntos porcentuales (grifico 21).
Estas presiones también se observan en
las emisiones en délares, en las cuales la
diferencia en la tasa fue superior a cuatro
puntos porcentuales para plazos de cua-
tro y ocho afios.

Tasa promedio de asignacion
de la deuda en colones en el
mercado primario

9,9
8,8
7,7 7,9
6,2
5,7
4,9
4,1

1 aio 2 aios 3 anos 4 anos
2016 2018

Fuente: Esquivel y Lankester, 2019, con datos del
Ministerio de Hacienda.

En los dltimos anos, el Gobierno ha
incrementado el endeudamiento en
moneda extranjera dentro del territo-
rio nacional, estrategia que aumenta el
riesgo cambiario ante variaciones en el
tipo de cambio. Entre ¢l 2014 y el 2017,
el endeudamiento interno en délares,
que utiliza como referencia las tasas de
interés internacionales, se dispard hasta
alcanzar un crecimiento del 56% (gréfico
22). Inicialmente estas tasas eran bajas,
pero han aumentado debido a que el
contexto internacional se ha vuelto mds
adverso. A lo anterior se suma la politica
de flexibilizacién cambiaria del Banco
Central, por lo cual el riesgo cambiario
es alto, pues una cuarta parte de la car-
tera de deuda bonificada se encuentra en
moneda extranjera.

Las estrategias de colocacion y el
manejo de las subastas del Ministerio
de Hacienda han tendido a alejarse de
las buenas practicas internacionales. De
acuerdo con Bricefio et al. (2013), es
recomendable realizar pocos eventos

de colocacién y ofrecer en cada uno de
esos una baja variedad de emisiones. Esto
favorece que el Gobierno logre mejores
condiciones de tasas de interés'?>.Desde el
2006, la cantidad de subastas efectuadas
por el Ministerio de Hacienda ha crecido
de manera considerable: entre el 2015 y
el 2018, pasé de 55 a 136 (grafico 23),
el mayor niimero realizado en la historia
del pais®. Este aumento en la cantidad de
subastas se ha acompanado de un incre-
mento sostenido en la variedad de titulos
ofrecidos. Mientras en 2008 el Ministerio
de Hacienda subasté solo 25 titulos dife-
rentes, en 2018 colocé 427 variedades.

El répido aumento en las emisiones y
subastas, en especial de corto plazo, sirve
como indicador de las presiones que tiene
el Ministerio de Hacienda por presen-
tar emisiones atractivas para los agentes
econémicos, dada la necesidad de captar
recursos.

Una de las razones por las cuales el
Ministerio de Hacienda realiza tantas
emisiones es porque en una gran parte de

Tasa de crecimiento de la deuda bonificada total del Gobierno

Central, segun moneda
(porcentaje)

29
24 23 23 22
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Colones

56

32
24 27

17

2013 2014 2015 2016 2017 2018
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Fuente: Esquivel y Lankester, 2019, con datos de la Bolsa Nacional de Valores.
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Grafico 23

Numero de titulos subastados y eventos de subasta
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Fuente: Esquivel y Lankester, 2019, con datos de la Bolsa Nacional de Valores.

ellas no recibe una contraoferta. Como
los agentes econdmicos conocen la urgen-
cia del Ministerio de Hacienda, podrian
estar posponiendo la compra de la deuda
soberana, lo cual presiona atin mds al
Gobierno para que se ofrezcan tasas mds
elevadas u otras condiciones mds favore-
cedoras. En el grafico 24, se evidencia que
la cantidad de titulos sin una contraofer-
ta se incrementd de forma acelerada entre
el 2016 y el 2018, lo cual coincide con el
agotamiento de la financiacién recibida
con los eurobonos.

Una debilidad importante de la estruc-
tura de financiamiento del Gobierno es
la “colocacién directa”, la cual consiste en
que el Ministerio de Hacienda negocia la
emisién de financiamiento directamente
con algunas instituciones publicas. Por
lo general, este tipo de instrumentos se
disefia a la medida segtn los requeri-
mientos de la institucidn, en términos
del monto, fecha de colocacién y plazo
de vencimiento. Dado que estos titu-
los fueron personalizados, se consideran
“Unicos” y casi no tienen posibilidad de
ser negociados o vendidos después en
el mercado secundario, lo cual reduce
atin més la liquidez. Ademds, la tasa de
interés negociada de las “colocaciones
directas” no mantiene necesariamente

una relacién con la tasa de los bonos de
similar plazo que circulan en el mercado
secundario, y eso crea distorsiones de
precios.

Esquivel y Lankester (2019) plantean
que la urgencia de financiamiento del
Gobierno central pareciera ser el fac-
tor determinante en la estrategia de
colocacién, mantenido por encima de
criterios de sostenibilidad. Esto se evi-
dencia en la gran cantidad de subastas,
las presiones sobre las tasas de interés,
el aumento en las colocaciones en el
corto plazo y el aumento en las emisio-
nes individualizadas poco liquidas. Otro
clemento que podria estar generando un
efecto perverso lo constituyen los roles
institucionales dentro del Ministerio de
Hacienda: al departamento de Crédito
Publico le corresponde definir la estrate-
gia de gestién de la deuda, y a Tesoreria
la ejecucion. Sin embargo, Tesoreria tam-
bién debe manejar el flujo de caja del
Gobierno, por lo que, probablemente, la
buena gestién de la deuda queda supe-
ditada al manejo de flujo de caja. Por lo
anterior, Esquivel y Lankester (2019)
recomiendan revisar y definir con cla-
ridad la distribucién de funciones, con
base en las mejores pricticas de gobierno
corporativo.

Grafico 24
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Fuente: Esquivel y Lankester, 2019, con datos del
Ministerio de Hacienda.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
GESTION DE LA DEUDA PUBLICA

Respuestas del sistema politico
ante un entorno econémico
adverso

Esta seccién analiza las respuestas del
sistema politico ante el negativo pano-
rama actual de la economia. Estas abar-
caron tres ambitos de la politica publica.
El primero es la aprobacién de la reforma
fiscal, que permiti6 evitar un ajuste fis-
cal desordenado que indujera una crisis
econdmica y, ademds, cred nuevos instru-
mentos para mejorar la sostenibilidad;
sin embargo, las mejoras de esta politica
se podrdn observar en el mediano plazo.
La segunda 4rea de accidn se refiere a las
politicas implementadas por la autoridad
monetaria para mantener la estabilidad
monetaria y cambiaria. Finalmente, el
tercer d4mbito comprende los resultados
que se observan de las politicas para
dinamizar la economia.
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En el dltimo aspecto se plantea que
esta reactivacién no se ha logrado imple-
mentar, y que la desaceleracion econdmi-
ca se prolonga durante el primer semestre
del 2019. En este contexto, las facilidades
que tengan las empresas podrfan mejorar
o acelerar proyectos de inversion, por lo
cual se incluye un andlisis exploratorio en
materia de tramites.

El acelerado deterioro en la sostenibili-
dad fiscal del Gobierno Central origind
una aguda insolvencia en las finanzas
publicas, como se analizé al inicio del
capitulo. El Informe Estado de la Nacidn
reiterd en diversas ediciones la importan-
cia de que el pais aprobara una reforma
fiscal de amplio espectro (PEN, 2018),
y asi evitar un rescate de organismos
internacionales que hubiera implicado
recortes drdsticos en programas funda-
mentales en el desarrollo humano, tal
y como ocurrié con la crisis de los afos
ochenta.

Durante la Administracién Chinchilla
Miranda (2010-2014), los congresistas
aprobaron una reforma fiscal que luego
fue rechazada por la Sala IV por errores
en el trdmite legislativo. Posteriormente,
el presidente Luis Guillermo Solis Rivera
(2014-2018) prometié, durante su cam-
paia presidencial, implementar medidas
administrativas y no impulsar una refor-
ma fiscal durante los dos primeros afios
de gobierno. Con ello desaproveché una
coyuntura nacional e internacional mds
favorable, y un contexto de mayor dina-
mismo econdmico y menores tasas de
interés que las actuales.

Ante el serio agravamiento de la situa-
cién fiscal a finales de 2017 e inicios de
2018, los diputados aprobaron discutir,
con un trémite legislativo de via rdpida,
el proyecto de Ley de Fortalecimiento
de las Finanzas Publicas en el dltimo
dia de labores del periodo constitucional
2014-2018. Eso permitié que los nuevos
congresistas durante la Administracién
Alvarado Quesada pudieran discutir el
proyecto de reforma fiscal con un meca-
nismo mds expedito. Tardaron alrededor

de ocho meses en discutir y, finalmente,
aprobar el proyecto, después de veintitrés
afios de haberse realizado la tltima reforma
fiscal en el pais. La reforma fiscal considera
modificaciones en cuatro grandes 4reas:
impuesto de ventas, impuesto de renta,
regla fiscal y empleo publico. Este tltimo
tema se ampliard en la siguiente seccion.

Con la aprobacidn de la reforma fiscal,
sc pudieron atender varias de las debili-
dades del sistema tributario costarricense
documentadas en la literatura (Ortiz y
Carvajal 2019). Para el caso del impuesto
al valor agregado (IVA), se identifican
dos mejoras sustanciales con la reforma
fiscal. La primera es la ampliacién de la
base imponible a uno de los sectores més
grandes y dindmicos de la economia: los
servicios (cuadro 3), con lo cual se espera
mejorar la trazabilidad de las cadenas
productivas, y eventualmente se podria
reducir la evasién fiscal. La segunda
mejora consiste en la reduccién de exone-
raciones fiscales, con lo que se reduce el
gasto tributario. De acuerdo con Ortiz y
Carvajal (2019), a pesar de estas mejoras,
la tasa impositiva del 13% se mantiene
con tarifas reducidas para servicios y sec-
tores especificos, y esto puede provocar
distorsiones en la recaudacién.

Respecto a las reformas al impuesto
sobre la renta, los dos cambios principa-
les a la Ley 9635 fucron la reduccién en
la cantidad de exoneraciones asociadas
al impuesto y la ampliacién del concepto
de renta, lo cual permitirfa aumentar la
recaudacién. Ademds, con la ampliacion
de la base imponible a los servicios del
IVA y la implementacién de la decla-
racién mensual del impuesto, se espera
reducir la informalidad y evasién, en
especial de profesionales liberales.

El caracter cedular y la territorialidad
del impuesto sobre la renta no se modifi-
can con la reforma, por lo que se mantie-
nen dos de las principales debilidades del
tributo. Lo anterior posibilita establecer
diferentes tasas impositivas segtin los
tipos de renta (asalariados, personas juri-
dicas, profesionales liberales) y fraccionar
una empresa “madre” en varias peque-
fias, cada una con utilidades anuales que
no sobrepasen la escala de renta (PEN,
2014). La Ley 9635 mantuvo la estructu-
ra del impuesto sobre la renta e introdujo

una nueva cédula que grava las rentas y
las ganancias de capital.

En materia de gastos asociados a trans-
ferencias, la reforma fiscal incorpora el
cambio en la regla fiscal. Asi, se puede
ajustar el tema del crecimiento del gasto
para adecuarlo a las condiciones del pais
y a su disponibilidad de recursos. Este
cambio involucra a las instituciones del
Poder Ejecutivo, a las instituciones del
sector publico no financiero, al TSE,
entre otras entidades. Entre los cambios
mds importantes se encuentran: reduc-
cién en las rigideces presupuestarias aso-
ciadas a las transferencias por mandatos
legales o constitucionales, y asociacién
entre el crecimiento del gasto y el dina-
mismo de la economia.

La regla fiscal establece un limite al
crecimiento del gasto corriente, de mane-
ra que esté determinado por dos factores:
i) el crecimiento promedio del PIB nomi-
nal de los tltimos cuatro afios anteriores
y ii) la relacién de la deuda del Gobierno
Central respecto al PIB. La reforma fiscal
establece cuatro rangos de deuda que se
deben considerar para determinar el cre-
cimiento del gasto, los cuales se detallan
el cuadro 4. Estos rangos indican que,
conforme mayor sea la deuda, menor serd
la autorizacién para el crecimiento del
gasto corriente.

Ademis, la reforma fiscal establece que,
cuando la deuda publica del Gobierno
Central sea superior al 50% del PIB
(como se encuentra en la actualidad), el
Gobierno tiene la facilidad de presupues-
tar y girar los recursos para los destinos
especificos segin sea su disponibilidad;
es decir, no esta obligado a girarlos como
anteriormente lo establecia la ley.

Un aspecto relevante es que el creci-
miento del gasto no estd determinado
por un rango especifico en dos escena-
rios: el primero si la economia se encuen-
tra en recesién o en estado de emergencia
(cldusula de escape) y el segundo cuando
la produccién crezca en términos rea-
les méds de 6% por dos afos consecuti-
vos (BCCR, 2019). De acuerdo con el
BCCR, como la deuda publica es del
54% del PIB, el Gobierno se ubica en el
tercer escenario de la regla fiscal, por lo
cual el crecimiento del gasto corriente
en el 2020 deberd ser de un 4,7%. Si el
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Resumen de las principales reformas al impuesto de ventas, sobre renta y regla fiscal de la Ley 9635

Tema Reformas

Impuesto de ventas  Se sustituye el impuesto general sobre las ventas con uno sobre el valor agregado, en el cual el productor puede deducir el impuesto pagado
en cada una de las etapas donde se agregue valor al bien o servicio que se comercialice.
Se redefinié el concepto de mercancia sustituyéndolo por el de bien, y se incorporaron todos los servicios ampliando la base imponible.

La tasa del impuesto se mantuvo en un 13% con ciertas tarifas reducidas para servicios como salud, compras de bienes y servicios realiza-
das por entes estatales, seguros, medicamentos, importaciones de algunas mercancias, entre otros.

Se establece la obligatoriedad de emitir facturas y rendir declaraciones todos los meses. Con la ley anterior, la declaracion se efectuaba
anual o trimestralmente.

Impuesto sobre Mantiene caracter cedular, que permite minimizar el pago del impuesto fraccionando una empresa en varias de menor tamao.

larenta Incorpora el cobro de impuestos sobre las ganancias de capital.

Establece como nuevo periodo fiscal de enero a diciembre de cada ano; anteriormente era de octubre a setiembre.

Se incorporaron nuevos participantes dentro del cobro del tributo, como las asociaciones solidaristas, y se mantienen exentas las coope-
rativas y zonas francas.

Se defini¢ el tipo de cambio de venta publicado por el BCCR como el oficial a la hora de convertir montos de délares a colones para el pago
del impuesto, indicador que no se encontraba definido anteriormente.

Se aumentd la tasa impositiva de las rentas de capital de un 8% a un 15%, con lo cual se gravan los intereses obtenidos por inversiones y se
unifican con respecto a los excedentes o dividendos obtenidos por empresas y cooperativas.

Se incorporan, ademas, las rentas de capital inmobiliario y mobiliario.

Regla fiscal Define los criterios para el crecimiento del gasto corriente del Gobierno Central, el cual estara sujeto a una proporcion promedio del creci-
miento del PIB nominal para los Ultimos cuatro anos y a la relacién de deuda del Gobierno Central respecto al PIB. Se establecen, también,
los rangos de deuda que se deben considerar para determinar el crecimiento del gasto, asi como los casos en que se aplicaran medidas
extraordinarias.

Se aplica a los presupuestos de los entes y drganos del sector publico no financiero.

No se aplica al régimen del IVM, el régimen de pensiones no contributivas, las empresas publicas en competencia ni a la factura petrolera
de Recope.

Se incorporan herramientas adicionales, y se faculta al Gobierno para girar y presupuestar los destinos especificos legales considerando la
disponibilidad de recursos.

Las instituciones que generen excedentes y cuenten con pasivos deberan utilizar estos para pagar sus propias deudas y realizar obra publica.

Fuente: Ortizy Carvajal, 2019.

Gobierno cumple la regla fiscal, el tama-
fio de la deuda publica se comenzard a
reducir en el 2024 (BCCR, 2019). El
Informe Estado de la Nacidn ha plantea-
do, en ediciones anteriores, que uno de
Condicion de la regla®¥ Limite al crecimiento interanual del gasto corriente” los aspectos claves de las reglas fiscales es
a) Deudamenora30% o gasto Promedio de crecimiento del PIB nominal su cumplimiento, pues, en caso contra-
rio, la norma se volveria ilegitima.

La Ley de Fortalecimiento de las
Finanzas Publicas establecid, en sus
transitorios, una amnistia para que los
d) Deuda>=60% 65% del crecimiento promedio del PIB nominal contribuyentes pudieran regularizar su

Rangos de la regla fiscal que determinan el crecimiento del gasto

corriente sea igual al 17% del PIB
b) 30% <= Deuda<45% 85% del crecimiento promedio del PIB nominal
c) 45% <=Deuda <60% 75% del crecimiento promedio del PIB nominal

situacién con la autoridad tributaria. Asf,
entre diciembre del 2018 y marzo del
a/ La condicién se basa en el nivel de deuda como porcentaje del PIB al cierre del ejercicio presupuestario. 2019 permitio la exoneracién del pago

b/ Se utiliza como referencia el crecimiento promedio del PIB de los tltimos cuatro afios. de intereses en las deudas que tenfan per-
Fuente: Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas y BCCR. sonas o empresas con la Administracién
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tributaria. En otras palabras, este beneficio
posibilita a los contribuyentes regularizar
su situacion fiscal y reducir las sanciones.
La utilidad para el Gobierno es que, con el
incentivo, capta recursos rapidamente sin
tener que agotar las vias legales y adminis-
trativas. La amnistfa incluyd los tributos
administrados por la Direccién General
de Tributacién, la Direccién General de
Aduanas, el Instituto de Desarrollo Rural
(Inder), Instituto de Desarrollo Agrario
(IDA), el Instituto de Fomento y Asesorfa
Municipal y el Instituto Mixto y de Ayuda
Social (IMAS).

De acuerdo con datos oficiales del
Ministerio de Hacienda, durante este
periodo se recaudaron 232.193 millones
de colones (0,7% del PIB del 2018). Esta
cifra superé la expectativa que se tenia
(0,5% del PIB). En total, 223.000 contri-
buyentes cumplian las condiciones para
acogerse a este beneficio. Al analizar el
monto recaudado por tipo de impuesto,
un 88% estuvo asociado al impuesto
sobre la renta y un 7% al rubro de sancio-
nes. Por concepto de impuesto general
sobre las ventas, se recaudé una suma
cercana al 3%, y el restante estuvo distri-
buido en trece impuestos.

Aunque la amnistia permitié un leve
aumento en la recaudacidn, esta es insu-
ficiente para mejorar la sostenibilidad fis-
cal. El Gobierno también ha implementa-
do algunas medidas administrativas que
podrian ayudar a contener el crecimiento
del déficit fiscal (recuadro 1). Las mejoras
en materia de recaudacion, gasto y gober-
nanza como resultado de la reforma fiscal
se podrén observar en el mediano plazo.
Con el fin de solventar los compromisos en
remuneraciones, transferencias y servicio
de la deuda, el Gobierno solicitd, después
de la entrada en vigencia de la Ley 9635, la
autorizacion para emitir 6.000 millones de
ddlares en operaciones de financiamiento
en el exterior; sin embargo, los congresistas
finalmente aprobaron solo 1.500.

Gobierno implementa mayores medidas administrativas

para contener el déficit fiscal

La Administracion Alvarado Quesada ha
implementado medidas para contener el
crecimiento de los salarios y las transferen-
cias a instituciones descentralizadas. Por el
lado de los ingresos, se trabajaron medidas
para mejorar la recaudacion de impuestos,
tales como la factura electrénica para gran-
des 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 facilitacion del acceso de la
Administracion tributaria a informacion de
los contribuyentes almacenada por institu-
ciones financieras (OECD, 2018).

Otra de las medidas administrativas fue
la modificacion del régimen de pensio-
nes, en el cual se eliminaron los ajustes
automaticos y se sustituyeron por aumen-
tos indexados a la inflacion. Ademas, se
incrementaron las tasas de contribucion
para regimenes especiales de pensiones,
se introdujo un impuesto a las pensiones

Una de las principales reformas de La
Ley de Fortalecimiento de las Finanzas
Publicas es la modificacién al régimen
de empleo publico, especificamente con
respecto a los incentivos salariales que
reciben los funcionarios y a la forma de
célculo de esos incentivos. La Ley modi-
fica cinco componentes: a) dedicacién
exclusiva, b) prohibicién, ¢) anualidad,
d) cesantia y ) sobresueldos (cuadro 5).

La Ley indica, de manera expresa, que
el ambito de aplicacién abarca al sec-
tor centralizado, descentralizado, auté-
nomo y empresas publicas'®. Todas las
entidades publicas dentro del Servicio
Civil asumieron el nuevo régimen de
empleo. Aunque la Ley no distingue la

que excedan los diez salarios minimos y se
redujo la posibilidad de heredar la pension
en algunos regimenes.

Por otra parte, la Ley de Eficiencia en la
Administracion de los Recursos Publicos,
conocida como Ley de Caja Unica, aproba-
da por la Asamblea Legislativa en agosto
del 2016, le permitio al Gobierno actual
recuperar transferencias obligatorias a
instituciones autdnomas que no fueron
ejecutadas.

En mayo del 2018, el Gobierno anuncié

la propuesta denominada “Sostenibilidad
fiscal por el bienestar de Costa Rica”?®,
enfocada en la disminucidn de las remune-
raciones, el empleo y la compra de bienes y
servicios en el sector publico. Las medidas
administrativas implementadas, aunque
necesarias, fueron insuficientes para mejo-
rar la sostenibilidad fiscal en el corto plazo.

Fuente: Esquivel y Lankester, 2019, con datos
del Ministerio de Hacienda.

aplicacién entre instituciones publicas,
algunas entidades iniciaron mecanismos
para llevar a cabo un trabajo de interpre-
tacién de la Ley (Achoy, 2019). La Caja
Costarricense de Seguro Social (CCSS),
la Universidad de Costa Rica (UCR), el
Poder Judicial (PJ) y el Tribunal Supremo
de Elecciones (TSE) expresaron formal-
mente una aplicacién diferenciada de la
Ley 9635 en sus regimenes salariales. Las
posiciones de estas instituciones varfan
desde su aplicacién en el tiempo (retroac-
tividad), la forma en que se calcula el
incentivo (nominal o porcentual) y los
funcionarios susceptibles de afectacion
(de nuevo ingreso o activos; cuadro 6).
En el caso de la CCSS, al cierre de edi-
cién de este Informe, su Junta Directiva
atin no habfa acordado disposiciones
especificas en cuanto a la implementa-
cién de la Ley para el Fortalecimiento de



las Finanzas Publicas, por encontrarse
en un proceso de negociacién que invo-
lucra al Poder Ejecutivo y a los gremios
sindicales de esa instituciéon. Hasta el
momento estd en proceso de elabora-

cién una propuesta encomendada a la
Direccién Juridica y a la Direccién de
Recursos Humanos. La CCSS procedi6
a realizar la debida consulta ante las
instancias competentes y a analizar en

Principales modificaciones al empleo publico establecidas en la
Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas

Se reconoce un 10% sobre el salario base para los profesionales con el nivel de
bachiller universitario, y 25% en el caso de tener licenciatura u otro grado superior.

Para funcionarios con bachillerato universitario, se reconoce un 15% sobre el sala-

Rubro Modificacion
Dedicacion
exclusiva
Prohibicion
rio base, y un 30% para grados superiores.
Cesantia Fija un tope de ocho afos para todos los funcionarios.

Otros incentivos

Cualquier incentivo fijado en montos porcentuales sera reconocido sobre calculo

nominal con referencia en el salario base del funcionario al 2018.

Anualidad

Debera ser reconocida en términos nominales invariables. No procederd el pago

por hienio, quinquenios o cualquier otra remuneracion por afos de servicio.

Carrera profesional

Los puntos solo serdn reconocidos y remunerados durante cinco afios desde el

otorgamiento. No procedera el reconocimiento de capacitacion recibida en insti-

tuciones publicas y tampoco aquellos méritos académicos que son requisitos del

puesto.

Fuente: Achoy, 2019.
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sus dependencias internas la necesidad
de excepcionar a la institucién del pago
mensual con adelanto quincenal estable-
cido en el articulo 52 adicionado a la Ley
de Salarios de la Administracién Piblica.

Lo anterior se debe a que en la CCSS
existe un régimen de remuneracion bajo
la modalidad de pago bisemanal; esto
es asi en virtud de las particularidades
de jornada que se aplican a diferentes
estratos de los empleados de la institu-
cién. Otro aspecto relevante es que la
CCSS inicié un proceso de estudio para
determinar “puestos esenciales” a los que
no les aplica el congelamiento de plazas.
La justificacién de esta medida es que el
congelamiento de ciertos puestos podria
afectar de manera directa la prestacién de
servicios esenciales ¥y, consecuentemente,
lesionar el acceso a la salud como derecho
fundamental.

Por otra parte, ¢l TSE se acogié a
la recomendacién de efectuar las con-
sultas a la Procuraduria General de la
Republica (PGR) y al Mideplan, a fin de
analizar la implementacién de las medi-
das que podrian afectar la condicién de
sus empleados. Asimismo, la institucién

Cumplimiento de la reforma al empleo publico segun instituciones

Rubro
Instancia

Estado de cumplimiento

Adopcion de reformas por componente

Dedicacion exclusiva

Prohibicion

Anualidad

Carrera Profesional

Cesantia

Otros incentivos

Fuente: Ortizy Carvajal, 2019.

TSE
Pleno de Magistrados

Parcialmente. En proceso
de consulta ante la PGR y
Mideplan

Aplica para nuevos
funcionarios

Aplica para nuevos
funcionarios

Aplica para nuevos
funcionarios

Aplica para nuevas
solicitudes de valoracion

Se mantiene en 8 afos

Monto nominal para todos
los funcionarios

Poder Judicial
Corte Plena

Parcialmente

Aplica para nuevos con-
tratos

Aplica para nuevos funcio-
narios

No aplica debido a Ley de
Salarios del Poder Judicial

No aplica debido al Estatuto

de Servicio Judicial

Aplica para nuevos funcio-
narios

Aplica para nuevos funcio-
narios

CCss
Junta Directiva

En proceso de consulta
ante las dependencias
administrativas internas

Aplica para nuevos
contratos

Aplica para nuevos
funcionarios

Aplica para nuevos
funcionarios

Aplica para nuevas
solicitudes de valoracion

Aplica para nuevos
funcionarios

En estudio

UCR
Rectoria

Parcialmente

Suspendi6 las suscripciones
de nuevos contratos

No aplica

No aplica por Convencién
Colectiva

Suspendié el reconocimiento
de nuevas solicitudes

En proceso judicial ante
Tribunal Contencioso
Administrativo

No se ha pronunciado
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consultd a la PGR si, en el caso de que
las nuevas reglas se apliquen a los fun-
cionarios actuales, con respecto a los
movimientos de personal (por ascenso,
traslado, permuta, reclasificacién y recar-
go, entre otros), esa aplicacién implicarfa
la posibilidad de que perciban un salario
bruto inferior al que se venia disfrutan-
do. Al cierre de edicién de este Informe,
el TSE tnicamente habia recibido el dic-
tamen de la PGR, en el cual se establecié
lo siguiente: i) Los incentivos salariales
de la institucién si se podrin otorgar a
nuevos funcionarios, siempre y cuando
no se trate de reconocimiento de tiempo
diferente a la anualidad, ii) los incentivos
deben calcularse en monto nominal, y iii)
Los nuevos incentivos solo podran crearse
por ley especifica y no por reglamento
interno.

Respecto al Poder Judicial, esta insti-
tucidn cuenta con normas especiales de
rango legal para sus componentes salaria-
les. Si bien en otras instituciones también
existe este tipo de regulacién, usualmen-
te se efectda a través de reglamentos,
mientras en el PJ este tema ha sido pro-
mulgado por medio de leyes especificas
y, segun la jerarquia de las normas, estas
disposiciones pueden prevalecer sobre
reglas generales. El dictamen requerido a
la Direccién Juridica (acogido por Corte
Plena') indica que algunas disposiciones
de la Ley 9635 no resultan aplicables al
régimen salarial del PJ.

En el caso de la Universidad de Costa
Rica, meses anteriores a la aprobacion
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de la Ley 9635 se habia emitido una
resolucién para la contencidn del gasto.
La Rectoria de la UCR establecié™® nue-
vas reglas aplicables sobre el régimen de
empleo, y con la aprobacién de la Ley
9635 se restringieron aun mds las medi-
das adoptadas previamente. En cuanto a
la implementacion concreta de la Ley de
Fortalecimiento de las Finanzas Publicas,
el criterio” de la Oficina Juridica de la
UCR es que esta no incluye a las univer-
sidades publicas, por no pertenecer ni a
la Administracién Descentralizada ni a
la Administracién Central.

Las universidades publicas han sido las
Unicas instituciones que han judicializa-
do la implementacién de la Ley para el
Fortalecimiento de las Finanzas Publicas.
Especificamente, la UCR, UNA, UTN,
UNED vy el TEC interpusicron una
gestion ante el Tribunal Contencioso
Administrativo para impugnar el regla-
mento dictado por el Poder Ejecutivo en
cuanto a la implementacién de la reforma
fiscal. Uno de los argumentos de estas
instituciones es que no puede aplicarse
a las universidades publicas una ley que
modifica un cuerpo legal que desde su
origen no se elabord para estas entida-
des. Ademds, han alegado su “autono-
mia constitucional” (Achoy, 2019). Al
cierre de edicién de este Informe, no
consta que se haya efectuado una imple-
mentacion en sentido estricto de la Ley
para el Fortalecimiento de las Finanzas
Publicas, ni una resolucién por parte del
Tribunal donde se disputa el tema.

Los componentes de retribucion eco-
némica para los empleados publicos,
conocidos como “pluses salariales”, no
son los tinicos componentes que reciben
los funcionarios en las instituciones. La
Ley 9635 senala que, para cualquier otra
compensacién expresada como porcen-
taje del salario, su cdlculo a partir de
la aprobacién de la Ley serd un monto
nominal fijo. Sin embargo, la mayoria
de estos componentes de retribucién
econdmica contintan siendo reconoci-
dos y remunerados segtin las reglas con
que se establecieron originalmente (cua-
dro 7), sin cumplir lo indicado en la
reforma fiscal. Las instituciones publicas
que los otorgan no se han pronunciado
sobre la procedencia o inaplicacién del
articulo 54 de la Ley de Salarios de la
Administracién Publica, adicionado por
la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas
Publicas. Sobre este aspecto, la reforma
fiscal no fij6 ningin mecanismo o auto-
ridad de control para la implementacion
en los regimenes de empleo publico de
las instituciones. La norma omite un
mecanismo de fiscalizacién en cuanto al
desarrollo de sus alcances, y no dispone
de un régimen sancionatorio en torno al
eventual incumplimiento por parte de
las instituciones involucradas.

Con la aprobacién de la Ley de
Fortalecimiento de las Finanzas Publicas
se adiciond el articulo 46 a la Ley de
Salarios de la Administracién Publica,
en el cual se le otorga al Ministerio
de Planificacién Nacional y Politica

Incentivos salariales estimados como porcentaje del salario base en el PJ, la UCRy la CCSS

no contemplados en la Ley 9635
Institucion Componente salarial

PJ Clase gerencial

Regionalizacion

UCR Sueldo de direccién superior
Pasos por méritos académicos®
CCSS Disponibilidad médica

Asignacion para vivienda

Calculo

Hasta del 97,2% sobre salario base

Definido por el Consejo Superior para cada caso

Desde el 20% hasta el 40% sobre el salario base, segun sea el puesto

4% por paso sobre salario base

Desde el 29,1% hasta el 36,1% sobre salario base, segun el dia de disponibilidad

10% sobre salario base a funcionarios en zonas alejadas de la GAM

a/ En el caso de los administrativos, existe el incentivo por carrera profesional, pero fue suspendido por las resoluciones R-5254-2018 y R-55-2019. En todo caso,

si estaria contemplado en la reforma fiscal.
Fuente: Achoy, 2019.



Econdmica (Midepldn) la rectorfa sobre
todo lo correspondiente a la materia y
regulacién de empleo publico (politi-
cas, remuneracion, reglamentaciéon y
planificacién). A pesar de lo anterior,
la Ley no incluye mecanismos especifi-
cos de control, fiscalizacién y cumpli-
miento para implementar las medidas de
empleo publico senaladas en la norma.
Asimismo, se debe considerar que
Mideplén pertenece al Poder Ejecutivo y,
consecuentemente, uno de los conflictos
juridico-politicos generados a partir de
la reforma fiscal es la discusién sobre el
alcance de ese Ministerio en institucio-
nes auténomas, descentralizadas y otros

poderes de la Republica.

A pesar del contexto internacional
adverso, la desaceleracién de la econo-
mia y la insostenibilidad fiscal, el Banco
Central ha podido mantener la esta-
bilidad monetaria y cambiaria. Tal y
como se ha expuesto en ediciones ante-
riores del Informe Estado de la Nacién,
esta estabilidad es una condicién nece-
saria pero insuficiente para reactivar la
actividad productiva y la generacién de
empleo. En el 2018, la inflacién estuvo
dentro del rango meta con un nivel del
2%, muy cercano al experimentado el
afio anterior (2,6%) (grafico 25). Desde
el 2016, las expectativas inflacionarias
también se han mantenido relativa-
mente estables, lo cual sugiere que los
agentes econdmicos no esperan mayores
presiones en los precios en el mediano
plazo. Comparativamente con América
Latina, Costa Rica es el sexto pais con la
inflacién mds baja, superado por Bolivia,
Republica Dominicana, El Salvador,
Ecuador y Panamd (INEC, 2019).

Aunque la inflacién se ha mantenido
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Tasa de inflacion, expectativas inflacionarias y rango meta
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Fuente: Jiménez Fontanay Pastrana, 2019, con datos del BCCR.

relativamente estable, segiin grupos de
bienes y servicios se observa mayor vola-
tilidad. Entre el 2017 y el 2018, los pre-
cios del transporte, que comprenden un
15% de la canasta de consumo promedio,
registraron la tasa de crecimiento mds
clevada (6,18%) y constituyeron el mayor
aporte a la inflacién (0,91 puntos porcen-
tuales; gréfico 26). Esto se explica por el
aumento en el precio internacional del
combustible, y denota cudn vulnerable es
la estabilidad monetaria ante el entorno
internacional. Por otra parte, el precio
de los alimentos y bebidas no alcoh¢li-
cas, que representa una quinta parte del
consumo promedio, pricticamente no
aumentd, lo cual favorecié las menores
presiones inflacionarias (INEC, 2019).
Los precios de los principales bienes
y servicios no solo tienen un comporta-
miento diferente en el mercado, sino que
también su impacto varia segtin el tipo de
hogar. EILINEC estima los cambios en los
precios de las canastas de bienes y servi-
cio promedio segun el nivel de ingreso de
las familias: bajo, medio y alto®. Desde
mayo 2018, se observa una tendencia cre-
ciente en los precios de los bienes y servi-
cios que consumen los hogares de ingreso
alto, mientras que para el estrato medio
y bajo disminuyd (grifico 27). Esto se
explica por las diferencias en los patrones

de consumo: los hogares de ingreso alto
dedican el 21% del consumo al trans-
porte y el 13% a los alimentos y bebidas
no alcohdlicas, mientras para los hogares
de ingreso bajo estos indicadores son del
9% y el 34%, respectivamente. Como
en 2018 los bienes y servicios asociados
al transporte experimentaron el creci-
miento mds alto, mientras los alimentos
y bebidas no alcohélicas précticamente
no aumentaron, entonces las variaciones
en los precios en el ultimo afio afectaron
sobre todo a los hogares de estrato alto.
Se debe considerar que los aumentos en
los precios de la gasolina tienen un efecto
rezagado sobre el costo de los alimentos,
por lo cual en el 2019 se podrian esperar
mayores presiones sobre los precios para
los hogares de menores ingresos.

Otro factor determinante en la esta-
bilidad es el tipo de cambio, el cual ha
experimentado mayor volatilidad en los
ultimos meses. Entre agosto y noviembre
del 2018, el precio de la divisa aumentd
de 564 a 613 colones por délar (grifico
28). De acuerdo con el BCCR (2019f),
las mayores presiones en el tipo de cam-
bio observadas entre julio y noviembre
del 2019 se explican, en el lado de la
oferta, por una menor disponibilidad
de divisas en el mercado privado; y en el
lado de la demanda, por las necesidades
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Grafico 26
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de délares del Gobierno, el aumento en
Grafico 27 Grafico 28 los precios del petréleo y la incertidum-

Variacion interanual de precios,
segun estructuras de consumo
por estrato de ingreso®
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bre por la situacion fiscal (incentiva el
endeudamiento en colones y el ahorro en
dolares). Estos factores no solo provocan
presiones al alza en el tipo de cambio,
sino que también aumentan las expecta-
tivas cambiarias.

Con el fin de mantener la estabilidad
y evitar fluctuaciones violentas en el tipo
de cambio, el BCCR realizé intervencio-
nes en el mercado de divisas yaumenté en
0,5 puntos porcentuales la tasa de politica
monetaria?' (TPM; grafico 29). Durante
el primer semestre del 2019, la Autoridad
Monetaria efectud un cambio en la poli-
tica monetaria al establecer una serie de
reducciones en la TPM: entre enero y
julio del 2019, este indicador paséd del
5,25% al 4,5%. Aunque el aumento en los
precios internacionales de materias pri-
mas y la ampliacién de la base imponible
con la reforma fiscal generan presiones
al alza sobre la inflacién, de acuerdo con
la Autoridad Monetaria existen otros
factores de mayor peso que ejercen un
efecto deflacionario, tales como la des-
aceleracién de la actividad econdmica,
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los altos niveles de desempleo y el bajo
crecimiento del crédito (BCCR, 2019a;
BCCR, 2019b; BCCR, 2019¢; BCCR,
2019e).

Otra de las medidas del BCCR diri-
gidas a crear mejores condiciones para
la reactivacién econémica fue reducir el
encaje minimo legal (EML) del 15% al
12% en junio del 2019 (BCCR, 2019d).
El EML es una proporcién de los depé-
sitos que deben reservar las entidades
financieras supervisadas, por lo que una
reduccion del indicador implica una
mayor disponibilidad de recursos para
créditos. Con esta medida, el BCCR
espera incentivar el crédito y, eventual-
mente, la economia en general. Después
del anuncio de la Autoridad Monetaria
sobre el EML, varios bancos estatales
anunciaron la reduccién en las tasas de
interés, lo cual podria facilitar atin mds
el endeudamiento. Lo anterior podria
explicar la reduccién, en julio del 2019,
en la tasa bésica pasiva, la cual estima el
promedio de las tasas del mercado. Las
politicas implementadas por el BCCR
para fomentar la reactivacién econémi-
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Fuente: Jiménez Fontanay Pastrana, 2019, con datos del BCCR.

ca podrian favorecer el crédito, aunque,
si tienen impacto, serfa en el mediano
plazo.

La consolidacién de la desaceleracién
econdmica dificulta ain mas poder reac-
tivar la produccidn, en un entorno inter-
nacional adverso, con una estructura
productiva con bajos encadenamientos,
y poco margen fiscal para implemen-
tar herramientas de politica publica. De
acuerdo con el indice mensual de acti-
vidad econémica (IMAE), la tendencia
de la desaceleracidn se intensificé en el
segundo semestre del 2018, especialmen-
te en el régimen definitivo, lo cual coin-
cide con el proceso de discusion de la
reforma fiscal; sin embargo, desde 2015
la economf{a ya mostraba un deterioro en
su dinamismo (grafico 30).

La reduccién en el crecimiento del
IMAE se explica en parte por la caida en
la actividad agropecuaria, en particular
por la afectacién climatoldgica sobre la

produccién de banano y la baja en el
precio internacional de la pifia debido
a la sobreproduccién mundial (BCCR,
2019 IMCE).

La economia también se vio afectada
por una contraccién en el sector de la
construccién. Segtin consultas realizadas
por el BCCR a empresarios, la incerti-
dumbre ante la implementacién de la
reforma fiscal redujo los proyectos de
inversién. Respecto al sector comercio, la
baja continua en la demanda de vehiculos
desencadené una baja en el dinamis-
mo de este sector. Con este panorama,
el BCCR proyecta que la tendencia de
menor crecimiento se mantendrd, y que
en el 2019 la economia crecerd un 2,2%
(0,4 puntos porcentuales menos que en
el 2018).

Dada la insostenibilidad de las finan-
zas publicas, el margen de accién del
Gobicerno es limitado para reactivar la
economia. De acuerdo con el indice
Doing Business del Banco Mundial, que
mide las facilidades para hacer negocios,
Costa Rica se encuentra en la posicién
67 de 190 paises, superado en América
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Latina por México y Colombia. En este
contexto, la simplificacién de trdmites
se ha discutido como una alternativa
para fomentar el desarrollo de inversién
privada. Las facilidades para hacer nego-
cios son determinantes en el crecimiento
econdmico de las empresas y en la com-
petitividad.

Los trdmites son un instrumento de
politica que, por lo general, corresponde
a un interés nacional en diferentes 4reas,
como la proteccién a la salud, medio
ambiente, seguridad nacional, y ordena-
miento juridico. En el Vigesimosegundo
Informe Estado de la Nacidn, se identificé
que los avances en materia de mejora
regulatoria y simplificacion de trdmites
son limitados, y que en su mayoria no
atienden las necesidades de las empresas y
la poblacién (Alonso, 2017; PEN, 2016).
Con el fin de profundizar en este tema,
para esta edicidn del Informe se anali-
z6 el Catdlogo Nacional de Trémites,
del Ministerio de Economia, Industria y
Comercio (MEIC), a partir del estudio
de Pastrana et al. (2019).

Desde el 2010 el MEIC actualiza el
Catdlogo Nacional de Trémites (CNT),
cuyo objetivo es registrar los tramites®,
requisitos y procedimientos vigentes y
exigibles a los ciudadanos, aunque solo
las instituciones de la Administraciéon
Central tienen obligatoriedad de estar
inscritas en esta plataforma. El resto de
entidades publicas pueden inscribirse,
pero no estdn obligadas por ley. A marzo
del 2019%, el CNT tenfa registrado un
total de 941 trdmites de 48 entidades
publicas, que significaban un 17,4% del
total de instituciones de Costa Rica
(PEN, 2013). Dado lo anterior, se puede
considerar que el CNT corresponde a
una muestra pequefia del universo de tra-
mites del pais.

El CNT cubre el 83% del total de
ministerios del pafs. A pesar de que el
MERP es una de las instituciones publicas
mds grandes del pafs, no forma parte del
registro. Respecto a entidades financie-
ras, todas las superintendencias estdn
cubiertas en el CNT, mientras del sec-
tor bancario solo el BCCR vy el Banhvi
estan incluidos (Pastrana et al., 2019). Al
cierre de edicién de este Informe, de las
81 municipalidades existentes en Costa
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Grafico 31

Promedio del plazo de resolucion por tramite, segun institucion
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Fuente: Pastrana et al., 2019, con datos del CNT del MEIC.

Rica, solo seis (Cartago, Escazt, Liberia,
Parrita, Montes de Oca y San José) esta-
ban registradas en el Catalogo.

En promedio, el plazo de resolucién
de un trdmite es de 25 dias hébiles,
aunque existe una importante disper-
sién entre entidades (gréfico 31). El Ente
Costarricense de Acreditacion (ECA)
y el Ministerio de Ambiente y Energfa
tienen los plazos de resolucion promedio
mis altos, de 164 y 65 dias hébiles, res-
pectivamente. Un aspecto no incluido
en este andlisis es que a esos plazos de
las instituciones se debe sumar el tiempo
que tardan los ciudadanos en reunir los
requisitos solicitados para empezar la
gestion.

Llama la atencién que solo cuatro ins-
tituciones permiten realizar los trdmites
en linea, y corresponden al 8,33% del
total de entidades en el CNT. Destaca
el Ministerio de Comercio Exterior con
la totalidad de los tramites digitalizados.

Para el AyA este indicador es del 29%, el
Ministerio de Cultura y Juventud el 25%
y el Minae el 14%.

Los resultados de este estudio eviden-
cian parte de las dificultades que tienen
las empresas y los ciudadanos para desa-
rrollar negocios en el pais. Es fundamen-
tal digitalizar una mayor cantidad de
trdmites y reducir su plazo resolutivo, lo
cual favoreceria el clima de inversién en
el pais.

PARA MAS INFORMACION SOBRE
CATALOGO NACIONAL DE TRAMITES




La falta de oportunidades de empleo
y la reduccién en el ingreso laboral no
solo disminuyen el consumo de los hoga-
res, sino que también pueden deteriorar
la confianza de los agentes econdmicos
(Jiménez Fontana, 2019). Esta situacién
puede crear un circulo perverso: como
gran parte de la desconfianza obedece a
una desaceleracion de la economia y al
alto desempleo, los hogares reducen su
consumo, lo cual refuerza atin mis la
pérdida de dinamismo de la produccion.

A finales del 2018, el indice de con-
flanza del consumidor (UCR, 2019) se
posiciond en los niveles mas bajos desde
que se tienen registros (grfico 32). Este
deterioro también se observa como una
baja en las expectativas de los empre-
sarios, segun el indice de expectativas
empresariales de la Universidad de Costa
Rica y la encuesta Pulso Empresarial
de la UCCAEP (UCR, 2019; Uccaep,
2019).

La caida en el ICC en el 2018 también
se vincula con la discusién de la reforma
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Fuente: Jiménez Fontana, 2019, con datos de la Escuela de Estadistica y el Instituto de Investigaciones en

Ciencias Economicas de la UCR.

Huelga del sector publico afecté negativamente la economia

Entre setiembre y diciembre del 2018, el
pais vivié una de las huelgas del sector
publico mas largas en la historia, que afec-
t6 escuelas y colegios publicos, ademas

de algunos servicios médicos. EL BCCR
estimd la afectacion que tuvo esta huelga
en la produccidn del pais. De acuerdo

con el Sistema de Cuentas Nacionales

de Naciones Unidas (2008), el valor de la
produccion de servicios publicos que se
contabilizan en el PIB se determina a partir
de los costos de produccion, lo cual incluye
las remuneraciones a docentes y emplea-
dos publicos. Aunque en el caso de la huel-
ga el Gobierno no dejo de pagar los sueldos
de los funcionarios, muchos servicios de
educacion y salud no fueron provistos, por
lo que se considera que en estos casos la

actividad productiva no se realizo. El Banco
Central efectuo un ajuste en la produccién
del Gobierno General tomando en cuenta la
cantidad de empleados que se mantuvieron
en huelga y la cantidad de dias en que lo
hicieron. Basicamente, se parte de que en el
tiempo senalado no se brindaron los servicios
y, por lo tanto, no se genero la produccion
respectiva ni tampoco el valor agregado a la
actividad econémica. Por lo anterior, segun el
Programa Macroecondmico del BCCR 2019f,
la produccion del Gobierno General en 2018
fue de 0,5%, 1,6 puntos porcentuales por
debajo de lo que se habia calculado. Esta
disminucion en la produccion del Gobierno
explica una reduccién de cerca de 0,3 puntos
porcentuales en la estimacion de crecimiento
del PIB de ese ano (BCCR, 2019f).

La huelga también afect¢ la produccion de
otras actividades economicas, en particular
en los sectores de comercio, transporte,
hoteles y turismo en general (BCCR, 2019f).
Con base en la matriz de insumo producto
de 2012, el BCCR determino que estos
efectos indirectos de la huelga redujeron

el crecimiento del PIB en 0,1 puntos por-
centuales adicionales. Se estima que, si el
pais no hubiera vivido la huelga en el 2018,
el crecimiento econémico hubiera sido del
3,1%, 0,5 puntos porcentuales por encima
del realmente experimentado.

Fuente: BCCR.
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fiscal. Probablemente, los agentes eco-
némicos anticipaban el encarecimiento
en el costo de vida debido a los nuevos
impuestos y experimentaron un aumento
en la incertidumbre ante la implemen-
taciéon de la reforma. Ademds, durante
la discusion de la Ley 9635 se realizé en
el pais una de las huelgas de empleados
publicos mds largas desde que se tienen
registros, durante la cual se paralizaron
varios servicios de educacién y salud. De
acuerdo con estimaciones del BCCR,
la huelga explica mds del 50% de la
desaceleracién econdmica del afio 2018
(recuadro 2).

La discusion del proyecto provocd pér-
didas significativas en materia productiva
debido a la huelga de empleados publicos,
al mismo tiempo que aument? la descon-
fianza de los consumidores. Sin embargo,
el proceso de ajuste fiscal no finalizé en
el 2018, dado que la implementacién de
nuevos impuestos y trdmites tributarios
provocd incertidumbre en los agentes
econdmicos, especialmente por el rezago
en la publicacién de normativa. Por ¢jem-
plo, el reglamento de Ley del Impuesto
sobre el Valor Agregado se publicé el 11
de junio del 2019, menos de tres semanas
antes de que comenzara a regir el nuevo
impuesto.

La conflictividad social, la falta de
oportunidades laborales y la incertidum-
bre con la implementacién de la reforma
fiscal causaron un desgaste en la con-
fianza de los consumidores durante el
2018, que no empeord en el 2019. Entre
mayo y noviembre del 2018, ¢l porcentaje
de hogares que indicéd que su situacion

Indicadores de confianza de los consumidores
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Fuente: Jiménez Fontana y Pastrana, 2019, con datos de la Escuela de Estadistica de la UCR.

econdmica estaba peor que el afio ante-
rior aumenté del 33% al 44%, y la pro-
porcién que considerd que el pais tendréd
crisis en cinco afios aumenté del 47% al
64% (gréfico 33). En este periodo, tam-
bién aumentd el porcentaje de hogares
que manifesté que el desempleo aumen-
tarfa y que no era un buen momento para
la compra de articulos grandes.

De acuerdo con el ICC, en el 2019 el
deterioro en la confianza no se exacerba
y se mantienen los niveles similares a los
de finales del afio anterior. Segun sefiala

Madrigal (2019), existe una valoracién
mds negativa de la situacién econdémica
actual con respecto a la que experimen-
tard el pais en el futuro. Sin embargo, un
clemento importante es que en el 2019 se
incrementd significativamente la propor-
cién de costarricenses que opina que la
politica econdémica del Gobierno no fun-
ciona, lo cual denota que los esfuerzos en
materia de reactivacidn estan resultando
insuficientes.
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1 Por empleo decente se entiende aquel que se da en
condiciones de libertad, equidad, seguridad y dignidad
(01T, 1999).

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

3 También debe estar fundamentada en la remocion de

los factores estructurales que causan inflacion inercial.

4 Contar con un clima de negocios adecuado, tanto
para la empresa local como para la extranjera, es un
elemento esencial para generar un proceso sostenible
de inversion, lo cual, a su vez, constituye un circulo

virtuoso de ahorro.

5 Elciclo refleja las fluctuaciones de las variables

de interés alrededor de su tendencia, que es la que
muestra la evolucion de largo plazo (Cordova, 2015). El
componente ciclico muestra la desviacion porcentual
con respecto a su tendencia de largo plazo, su media,

por construccién en 0 (Meneses y Cordova, 2019).

6 Se excluyen las ramas de minas y canteras, y otras
actividades para efectos del analisis. Estas actividades

representan un 3% del PIB.

7 Algunas entidades venden a empresas “hermanas”
carteras con las pérdidas de los créditos, lo cual se
encuentra fuera del ambito y regulacion de la Sugef.
Al respecto, la OCDE recomienda que el pais apruebe
legislacion para una supervision consolidada, lo cual
evita que se disperse la morosidad de una entidad

“madre” en varias pequenas.

8 Entre el 2017 y el 2018, el crecimiento de la econo-
mia mundial paso del 3,8% al 3,6%.

9 Esta informacion se basa en el analisis que hace

la Division Fiscal del Ministerio de Hacienda sobre el
comportamiento de la importacion de automoviles,
con informacion desde agosto del 2017 hasta agosto
del 2018. Encontrado en: https://www.hacienda.go.cr/
docs/5belf77613d04 _carros.pdf

10 Excluye las exoneraciones fiscales incluidas en el
Presupuesto Nacional, conocidas como disposiciones
atipicas.

11 El congelamiento de plazas se aplicé en el
Gobierno Central, con excepcidn de los servicios esen-
ciales en educacion y salud.

12 Si se concentran las colocaciones en pocos
momentos especificos, esto favorece que el precio
se forme reflejando la verdadera escasez relativa de
recursos, lo cual permite lograr mejores condiciones
de tasa de interés para el emisor.

13 Se estima que el 2018 tuvo 250 dias habiles, lo cual
excluye feriados.

14 Entre el 2015y 2018, el crecimiento promedio del
PIB nominal fue de 6,2%. El tercer escenario de la
regla fiscal establece un limite al crecimiento del 75%
de este indicador.

15 Los respectivos decretos ejecutivos son: 41157-H,
41161-Hy 41162-H, y las directrices son: 003-H, 007-
H, 008-H, 009-H, 011-H, 012-H y 013-H. Se publica-
ron en La Gaceta del 6 de junio de 2018.

16 Esto se llevo a cabo por medio de la inclusion

de un articulo especifico en la Ley de Salarios de la
Administracion Publica, relacionado con su ambito de
aplicacion.

17 Voto 19511-2018 de la Sala Constitucional.

18 Resoluciones R-5254-2018 (31 de julio de 2018) y
R-55-2019 (1 de marzo de 2019).

19 03-58-2019.

20 Este indicador no se construye con la misma
metodologia del IPC. EL INEC estima las canastas de
consumo segun estratos de ingreso v, a partir de ellas,
calcula los ponderadores de cada producto. La infor-
macion de la variacion en los precios se obtiene de las
desagregaciones del IPC.

21 Con el aumento de la TPM, se espera que la mone-
da nacional sea mas atractiva que la extranjera, con lo
cual se busca reducir las presiones del tipo de cambio.

22 EL MEIC define un tramite como “cualquier gestion
que realice el administrado ante la administracion, en
razon de una norma que lo establezca a fin de obtener
un derecho, eliminar una restriccion, consolidar una
situacion juridica u obtener un permiso o subsidio”.

El tramite debe estar publicado en una ley, decreto o
reglamento.

23 En agosto del 2018, el Gobierno emitié una directriz
que ordenaba a la Administracion Central e instruia
alos jerarcas de la Administracion descentralizada
incluir en el CNT todos los tramites, requisitos y pro-
cedimientos vigentes y que sean exigibles por parte de
los ciudadanos. En la directriz se indica que el tiempo
que tenian las entidades era de seis meses para reali-
zar la actualizacion e inclusion de tramites. Por lo ante-

rior, se utiliza la base del CNT a marzo del 2019.
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