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CONFRONTANDO EL RETO
DEL CRECIMIENTO

Productividad e innovacion en Costa Rica

Ricardo Monge-Gonzalez
Gustavo Crespi

Javier Beverinotti

Resumen

Durante las ultimas tres décadas, la economia costarricense ha logrado una importante diversificacion de su
aparato productivo gracias principalmente a la atraccion de inversion extranjera de media y alta tecnologia, la
promocioén de exportaciones y la apertura comercial. Sin embargo, tales avances no le han permitido a Costa
Rica salir de la trampa del ingreso medio ni superar importantes retos sociales, como su nivel de pobreza,
desempleo y desigualdad, debido a que para ello se requiere lograr la transformacién productiva del resto
de su economia hacia productos y servicios de mayor valor agregado. En esta publicacion, se argumenta
gue para lograr un crecimiento mas alto, sostenido e inclusivo es necesario desarrollar las capacidades
domésticas de innovacidn y otras politicas que faciliten el mejoramiento sostenido de la productividad.
Después de un analisis riguroso sobre el crecimiento, la productividad y la innovacion, se ofrece un conjunto
de recomendaciones de politicas necesarias tanto para la reactivacion econdmica de cara a la crisis producida
por la pandemia de la COVID-19, como para lograr un mayor crecimiento a mediano y largo plazo. El énfasis
se pone en mejorar los factores externos que afectan la productividad, la politica de innovacidn, la asignhacion
de recursos y las capacidades tecnoldgicas y de innovacion.

Cédigos JEL: O17, D24, E24, 047
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(11
Is there some action a government... could take that would

lead the... economy to grow... [faster]? If so, what exactly?
If not, what is it about the “nature of [that economy]” that
makes it so? The consequences for human welfare involved
in questions like these are simply staggering.: once one starts
to think about them, it is hard to think about anything else.

Robert E. Lucas, Jr. (1988)
L}

Después de la crisis de inicios de la década de 1980, que evidencid el fracaso del modelo de desarrollo
seguido hasta entonces basado en la sustitucion de importaciones, Costa Rica se abocd a impulsar con ahinco
un modelo distinto, centrado en la apertura comercial, la promocidén de las exportaciones y la atracciéon de
inversion extranjera directa. Asentadas sobre pilares fundamentales forjados por mas de un siglo, como la
estabilidad democratica, la solidez institucional, el Estado de derecho y niveles comparativamente buenos de
salud y educacidn, las nuevas politicas de integracion internacional consiguieron una profunda transformacion
de la estructura productiva del pais. De exportar principalmente café y banano, con una alta vulnerabilidad
frente a choques de oferta y precios en esos sectores, nuestro pais pasd a alcanzar una alta diversificacion en
productos y mercados, y un grado envidiable de sofisticacion en su oferta exportadora. Ello a su vez generd
tasas de crecimiento moderadas y, sobre todo, muy estables en las ultimas tres décadas.

Sin embargo, el nuevo modelo ha exacerbado problemas estructurales subyacentes y ha creado otros. El
disefo institucional costarricense, mas alla de sus claras fortalezas, ha resultado en altos costos de produccién
(por ejemplo, por las elevadas cargas sobre el factor trabajo, un pesado fardo regulatorio, altas tarifas
eléctricas y deficientes niveles de infraestructura), que han suscitado a la vez altos niveles de desempleo e
informalidad. Ademas, se ha generado una preocupante dualidad entre sectores exitosos y muy dinamicos,
ligados fundamentalmente a las exportaciones de bienes y servicios, y otros sectores mas rezagados,
tipicamente orientados al mercado nacional y constituidos por empresas de baja productividad, sobre todo
peguefas. Combinadas con crecientes primas salariales por destrezas y conocimientos, la dualidad y la
informalidad han redundado en un aumento en la desigualdad. Y, por sobre todo, el crecimiento econdmico
de las ultimas décadas no ha sido suficiente para reducir significativamente la pobreza ni para asegurar una
convergencia rapida hacia los niveles econdmicos y sociales de los paises desarrollados. De mantenerse el
ritmo de crecimiento del producto interno bruto (PIB) per capita anual promedio en los ultimos cinco afos
(un 2,1%), el pais requeriria de 34 afos para duplicar su nivel de ingreso por habitante. Si, por otra parte,
nuestro pais consiguiera una tasa de crecimiento per capita anual del 6%, duplicaria su nivel de ingresos en
tan solo 12 afios.



PROLOGO

Por eso, como afirmaba Lucas (1988) en la cita incluida en el epigrafe, las consecuencias sobre el bienestar
humano de aumentar el crecimiento econdmico son sobrecogedoras y, una vez que se piensa en este tema,
es dificil pensar en otra cosa. En medio de la actual crisis sanitaria asociada con la COVID-19, y las graves
consecuencias econdmicas y sociales que acarrea, podria parecer mas urgente adoptar politicas de corto
plazo para restituir el crecimiento moderado que llevdbamos antes del choque. Sin embargo, lo cierto es que
la crisis ofrece también una oportunidad para abordar las reformas estructurales que Costa Rica necesita
para resolver problemas mas profundos de crecimiento.

Y por eso, estimado lector, es tan oportuna la publicacién que usted tiene ahora enfrente. Ricardo Monge-
Gonzdlez me honrd con su solicitud de prologarlo, y la acepté agradecido, motivado por mi admiracion y
respeto por su vasta obra intelectual, pero sobre todo por la relevancia indiscutible del tema del que se ocupa
esta publicacion, del que también son autores Gustavo Crespi y Javier Beverinotti, todos ellos distinguidos
economistas e investigadores.

Antes de entrar en él, permitaseme un breve excurso. Ricardo ha sido uno de los mas prolificos e influyentes
investigadores en materia de politica comercial, crecimiento econdmico e innovacion en Costa Rica. Sus
muchos libros y articulos académicos han ofrecido un diagndstico detallado y técnicamente riguroso sobre el
estado de la cuestidon en nuestro pais, acompaiado siempre de lecciones practicas para las politicas publicas.

Conoci a Ricardo primero, y precisamente, por medio de sus escritos. Fue en el afio 1995. Recién regresado de
mi primera fase de estudios de posgrado en economia, y entusiasta seguidor de las actividades y publicaciones
de la Academia de Centroamérica, cayeron en mis manos dos de sus libros: Politica comercial, exportaciones
y bienestar en Costa Rica, y Economia politica, proteccionismo y apertura en Costa Rica, escritos con don
Claudio Gonzalez Vega. Se trata de dos textos fundamentales en el andlisis de las politicas comerciales
en nuestro pais, basado el primero en su tesis de maestria y el segundo en su disertacién doctoral en la
Universidad del Estado de Ohio. Sobre este segundo libro, la Academia de Centroamérica organizé un evento
en el que, a la postre, pude conocer a Ricardo personalmente. En esos dos textos, como es caracteristico en
sus obras, se combinan con precisidon y destreza teoria, analisis empirico e implicaciones de politica.

La presente publicacion, patrocinada por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), no es una excepcion.
Su anaélisis parte de la experiencia internacional de que para alcanzar un crecimiento econdémico mas alto,
sostenido e inclusivo es necesario impulsar una transformacién estructural hacia la produccion de bienes y
servicios de mayor valor agregado. Pero, écodmo se consigue esto?

Hago aqui otra digresion, esta vez tedrica. Las causas del crecimiento econdmico se pueden agrupar,
siguiendo la logica aristotélica, entre préximas y ultimas. Las prdoximas, foco de la teoria neoclasica del
crecimiento, son la acumulaciéon de factores (capital y trabajo ajustado por educacién) y el aumento en la
productividad total de los factores (PTF). En los ejercicios de contabilidad del crecimiento derivados de
la teoria neoclasica, PTF es la parte del crecimiento no explicada por la suma de factores (el residuo de
Solow) y que, aungue dificil de medir y mas aun de explicar (la “medida de nuestra ignorancia”, la llamd
Moses Abramovitz), normalmente se atribuye al cambio tecnoldgico y, en general, a la eficiencia con que se
combinan los factores. Por su parte, las causas ultimas, objeto de las teorias de crecimiento enddgeno, tienen
gue ver con los determinantes profundos del crecimiento, sea por acumulacién o por PTF, e incluyen, entre
otros, la geografia y las instituciones en su evolucién histérica, que a su vez engloban las normas sociales y
culturales, el ordenamiento juridico, el régimen politico y las politicas publicas.

En relacidn con las causas proximas, la literatura empirica se ha enfocado en las contribuciones relativas de
la acumulacioén de factores y la PTF al crecimiento; es decir, lo que Paul Krugman, con caracteristico espiritu
ludico y agudeza verbal, llamaba la transpiracion versus la inspiracion.

1 Basado en evidencia ofrecida por Alwyn Young en un articulo eventualmente publicado en 1995 (Young, 1995), Krugman (1994) ar-
gumentaba que, a pesar de las muchas loas a la sofisticacion de las politicas seguidas por los tigres asiaticos, el milagro asiadtico de las
décadas de 1970 y 1980 se explicaba en su mayor parte por algo mas pedestre y tradicional: la acumulacion de factores (transpiracion). La
evidencia para esa aseveracion fue luego fuertemente cuestionada, entre otros, por Peter Klenow y Andrés Rodriguez-Clare (otro notable
compatriota, uno de los mas distinguidos economistas académicos en el mundo) en un articulo de 1997 (Klenow y Rodriguez-Clare, 1997),
pero el juego verbal de Krugman ha subsistido en la historia del pensamiento econdmico.
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Con base en un claro marco conceptual y en evidencia internacional y doméstica, esta publicacion de
Monge-Gonzalez, Crespi y Beverinotti se decanta por la tesis de la inspiracion: los autores afirman que la
caracteristica que distingue los paises de ingresos medios altos que hicieron la transicion a paises de renta
alta, de aquellos que no lo hicieron, es el mayor crecimiento en la productividad. De la misma forma, es el
débil aumento en la PTF durante el periodo 1982-2017 (aunque ha mejorado recientemente) lo que explica el
moderado desempefo de Costa Rica en términos de crecimiento econdmico. En otras palabras, la baja tasa
de crecimiento de la productividad (en relacidn, por ejemplo, con la economia de los Estados Unidos y otros
paises lideres) constituye uno de los principales obstaculos al crecimiento econdmico de Costa Rica.

Dentro de los factores que determinan la PTF, los autores privilegian firmemente la innovacién v,
particularmente, la investigaciéon y desarrollo (I+D). Sostienen que en Costa Rica la inversion total en [+D en
2017 fue de 0,43% del PIB, y la privada solo de 0,13% del PIB. No obstante, por su nivel de ingreso, la inversion
en |+D en Costa Rica deberia ser cinco veces mayor.

dCudles son las causas ultimas que determinan la innovacidn y el consecuente crecimiento en la PTF en
Costa Rica? Los autores encuentran que los principales factores que entorpecen o impiden la innovacién
en el pais son las brechas en capital humano (deficiencias en matematicas, lectura y ciencias segun las
pruebas del Programa Internacional para la Evaluacién de Estudiantes (PISA, por sus siglas en inglés), baja
tasa de graduacion en carreras técnicas y cientificas [CTIM]), problemas de infraestructura, acceso al crédito
y facilidad para hacer negocios.

Ademas, la teoria econdmica ha identificado algunas fallas de mercado que reducen los incentivos para que
las empresas inviertan en |+D: insuficiente apropiabilidad de los beneficios, asimetria de la informacion, alta
incertidumbre y problemas de coordinaciéon. Por eso, existe un rol claro que las politicas publicas deben
desempenfar para atender o mitigar esas fallas, o compensar su existencia.

A su vez, esto ilumina lecciones de politica: para lograr un mejoramiento sostenido en la productividad,
sefialan los autores, se deben desarrollar las capacidades domeésticas de innovacion. En Costa Rica se han
adoptado politicas de innovacion, pero, segun los autores, representan un “espejismo” pues se invierte poco
y mal, con una pobre asignacion de recursos publicos en este campo, dispersos en una multiplicidad de
programas inconexos.

En este sentido, la publicacién ofrece recomendaciones de politicas de desarrollo productivo (PDP) para
mejorar la capacidad doméstica de innovacion y, por ende, la productividad. El énfasis se pone en contar con
un eficiente sistema nacional de innovacion (con una mejor asignacion de recursos publicos), una mejora en el
clima de negocios para generar un ecosistema emprendedor y en la formacién de capital humano. También, a
fin de fortalecer el acceso a la informaciéon y generacion de externalidades positivas a partir de la innovacion,
los autores resaltan la importancia del enfoque de clusteres. Ello permitiria mejorar la participacion del pais en
las cadenas globales de valor y aumentar significativamente el valor agregado nacional de las exportaciones,
mediante el incremento de los encadenamientos productivos de las empresas exportadoras con empresas
locales.

En sintesis, esta publicacion presenta un analisis riguroso sobre el crecimiento y la productividad en Costa
Rica, y una indispensable hoja de ruta para las politicas orientadas a mejorar el desempefio del pais en este
campo. Como costarricense y como participante en la formacidn de la politica econdmica, agradezco a los
autores por este valioso aporte y al BID por su patrocinio.

Dr. Rodrigo Cubero Brealey
Presidente del Banco Central de Costa Rica
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RESUMEN EJECUTIVO

Costa Rica es una economia pequefa y abierta al comercio internacional, que ha logrado durante las ultimas
décadas una importante diversificacién productiva por medio de politicas como la apertura comercial y la
atraccion de inversion extranjera las cuales, junto con otras politicas adoptadas desde mitad de |la década de
1980 como parte de un proceso de apertura comercial, le han permitido explotar exitosamente sus ventajas
comparativas. No obstante, la economia costarricense muestra un nivel y crecimiento econémico mucho mas
bajo que el de otros paises que han logrado importantes avances en cuanto a su convergencia econdémica y
social hacia paises desarrollados.

El mensaje fundamental de este esfuerzo es que para alcanzar un crecimiento econdmico mas alto, sostenible
e inclusivo en Costa Rica es necesario lograr la transformacion productiva hacia productos y servicios
de mayor valor agregado. Esto depende a su vez tanto del desarrollo de las capacidades domésticas de
innovacidén como de otras politicas que faciliten el mejoramiento sostenido de la productividad. Esta ultima
es la caracteristica que distingue los paises de ingresos medios altos que hicieron la transicién exitosa a
paises de ingresos altos, de aquellos que no la hicieron.

De continuarse con el ritmo de crecimiento que Costa Rica viene mostrando durante los ultimos 25 afios (un
1,2% del producto interno bruto [PIB] per capita promedio por aio) el pais requeriria mas de tres décadas
para duplicar su actual nivel de ingreso por habitante. Para reducir este tiempo a tan solo una década, como
lo han hecho otros paises de reciente desarrollo, Costa Rica requeriria alcanzar una tasa de crecimiento cinco
veces mayor (6%). Ademas, si se toman en cuenta la dificil situacién econdmica por la que atraviesa el pais
y el sombrio panorama mundial, ambos productos de la crisis sanitaria asociada a la COVID-19, la posibilidad
de reactivacion y crecimiento futuro de la economia costarricense no pareciera ser muy prometedora si no se
avanza de manera significativa en una transformacion productiva basada en el conocimiento.

La pandemia de la COVID-19 puede afectar significativamente y de forma negativa la productividad de Costa
Rica. Hay numerosas formas en que esta pandemia estd amplificando las fuerzas que juegan en contra del
crecimiento de la productividad en este pais. La inversidon y el comercio, ambos fundamentales para promover
la productividad, podrian retroceder ante la incertidumbre acerca de la duracion de la pandemia y del nuevo
panorama que se presentard para las empresas cuando esta termine. Ademas, la pérdida de oportunidades
de escolarizacidon retrasard la acumulacion de capital humano para muchos jovenes. Finalmente, las
restricciones a la movilidad de los factores pueden obstaculizar el desplazamiento hacia empresas y sectores
mas productivos, y el aumento de la informalidad producto del cierre total o parcial de los negocios formales
puede incidir negativamente sobre la productividad. Por ello, la mejora de la productividad deberia ser motivo
de preocupacion, por lo que se requiere intensificar los esfuerzos no solo para la reactivaciéon econémica sino
también para el crecimiento a largo plazo.

El Premio Nobel de Economia Paul Romer ha seflalado la importancia de enfocar la politica publica en el
crecimiento de largo plazo y no solo en la atencidn a los ciclos econdmicos (v.g. crisis sanitaria producto
de la COVID-19). Romer sostiene que, de acuerdo con la teoria econdmica, hay otro proceso subyacente al
ciclo econdmico diferente a lo planteado por el modelo keynesiano (fomento de la demanda): el proceso de
descubrimiento e innovacioén. Es este proceso el que genera mejoras a largo plazo en el nivel de vida de las
personas. En términos graficos, se pueden concebir el crecimiento econdémico como una linea de tendencia
al alza a largo plazo vy el ciclo econdmico como un pequefio movimiento alrededor de esta linea. Lo que
determina qué tan alto se sube a largo plazo (crecimiento econdémico) es la pendiente de esa linea, no los
peqguefos movimientos alrededor de ella. El proceso de descubrimiento de nuevas ideas e innovacioén es lo
gue en ultima instancia determina la pendiente de esa linea (Robinson, 1995).
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En adiciéon a lo anterior, debe considerarse que Costa Rica se encuentra en la famosa trampa del ingreso
medio, la cual impide al pais la convergencia en términos econdmicos hacia los estandares de paises mas
ricos y otros de reciente desarrollo. Ademas, constituye un freno importante para la reactivacién econémica
y es el principal obstaculo para el crecimiento a largo plazo. Todo lo cual a su vez imposibilita poder hacer
frente con éxito a importantes retos que aun enfrenta este pais en materia econdémica y social.

La presente publicacion sefala aquellas debilidades de la economia costarricense que afectan tanto
su capacidad de innovacién como el crecimiento de su productividad. Ademas, plantea una serie de
recomendaciones de politica para atender estas debilidades y de esa manera mejorar la capacidad productiva
del pais. Se argumenta que estas politicas son necesarias tanto para la reactivacion econdmica de cara a la
crisis producida por la pandemia de la COVID-19, como para lograr un crecimiento econémico de largo plazo
gue permita a Costa Rica transitar hacia una economia mas prospera y equitativa.

Los principales hallazgos del trabajo se pueden resumir de la siguiente
manera.

La productividad vuelve a crecer en forma sostenida durante la ultima década: la productividad total de
los factores (PTF) muestra un comportamiento disimil durante el periodo 1960-2017. La PTF crece durante
la década de 1960, decrece hasta inicios de la década de 1980, se mantiene relativamente estable por una
década y luego desciende hasta la mitad de la década de 2010. No es sino durante el periodo 2007-2017
gue la productividad de la economia costarricense muestra una tasa de crecimiento sostenida y acorde a sus
niveles de crecimiento econémico.

La productividad es baja y diverge con respecto a otros paises: el crecimiento de la PTF de Costa Rica no
solo es muy bajo respecto de paises mas desarrollados, sino que también diverge con relaciéon a estos paises
(Estados Unidos y Japdn) y a otros de reciente crecimiento (Finlandia, Irlanda y Republica de Corea).

Existe dualidad econdmica y mala asignacién de recursos: la productividad estd muy dispersa entre los
diferentes sectores productivos y dentro de cada uno de ellos segun el tamafio de las empresas, lo que
da cuenta de una mala asignacidn de los recursos productivos en los diferentes sectores de la economia
costarricense. Esto se refleja en un crecimiento inferior al deseado, que ademas no es inclusivo (alto nivel de
desempleo, pobreza y desigualdad). En sintesis, se ha generado una estructura empresarial caracterizada
por la dualidad: una economia donde coexisten empresas grandes (locales y multinacionales) con altas
productividades y empresas domésticas (pequefas y medianas empresas [PyME]) con bajas y muy dispersas
productividades.

Hay pocos encadenamientos productivos relacionados directamente con la cadena de valor: la dualidad
econdmica impide la generacidon de encadenamientos productivos, los cuales, sin embargo, son importantes
ya que implican un crecimiento de la productividad de las empresas proveedoras de entre un 6% y 9%.
De hecho, aunque las compras locales de las empresas de zonas francas ascienden al 47%, en su mayoria
parecieran corresponder a servicios no comercializables e insumos estandarizados, como materiales de
empaque y embalaje o servicios de seguridad, limpieza o catering, que no llegan a formar parte del producto
(o servicio) final de las empresas multinacionales y, por ende, de sus cadenas de produccion.

Las empresas domésticas enfrentan un entorno desfavorable: a diferencia de las empresas multinacionales
establecidas en las zonas francas, las empresas domésticas se enfrentan al entramado burocratico y a mayores
dificultades para acceder a financiamiento.

Las empresas domésticas no crecen: la mayoria de las micro y pequefias empresas costarricenses no se
desarrollan y crecen. Por ejemplo, entre los aflos 2001 y 2012, solo el 5,3% de las microempresas pasaron a
ser pequefas y el 7,7% de las pequefas pasaron a ser medianas. Esta situacion generalmente se debe a que
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este tipo de empresas no logra desarrollar capacidad de innovacidon, enfrenta altos costos de transaccion
y tiene un bajo nivel de productividad, entre otros. Esta situacidén también puede estar relacionada con el
régimen tributario al que se acogen estas empresas, el cual fomenta la creacidén de nuevas empresas satélite
gue también califican para ampararse en dicho régimen.

Los factores de produccién no se mueven solo hacia los sectores mas productivos: durante las ultimas
décadas los factores de produccioén, principalmente el trabajo, se movieron tanto hacia sectores cuya
productividad esta por encima del promedio al inicio del periodo como hacia sectores con menores tasas de
crecimiento de la productividad. Esta situacion muestra una deficiente asignacidon de recursos que reduce
tanto el nivel como la tasa de crecimiento de la productividad de la economia, ya que los recursos no se
canalizan hacia los sectores y empresas mas productivas del pais.

Costa Rica invierte poco en investigacién y desarrollo (I+D): a pesar de que la tasa de retorno de la |+D en el
pais es muy alta (34%), Costa Rica invierte solo el 0,43% del PIB en |+D, cuando lo éptimo seria invertir cuatro
veces mas; es decir, alcanzar un nivel del 2,5% del PIB a mediano plazo. Varias razones explican esta situacion:
carencia de capital humano necesario para llevar a cabo actividades de 1+D, falta de fuentes apropiadas
de financiamiento para la innovacion, poco conocimiento tacito requerido para la adopcion de tecnologias
externas y poca participacion de sectores con media y alta tecnologia en la economia.

La inversion en 1+D no esta bien enfocada: Costa Rica no solo invierte poco en |+D sino que ademas no
parece hacerlo de la mejor manera. De hecho, la mayor parte de la inversiéon en 1+D la realiza el sector publico
(76%) y esta orientada por la curiosidad de los investigadores (87%) y no por su finalidad, es decir, para
atender necesidades del aparato productivo.

Los incentivos para la innovacién no apoyan a las empresas correctas: de acuerdo con la taxonomia de la
conducta innovadora de las empresas costarricenses, se puede afirmar que los grupos de empresas que
tienen mayores capacidades internas, mayores capacidades de vinculacién para innovar y muestran mayores
esfuerzos en materia de innovacion, se caracterizan por estar formados principalmente por empresas medianas
y grandes, y también exportadoras. Ademas, el grupo de empresas que innova en todo tipo de innovacion
(producto, proceso, organizacional y comercial) se caracteriza por poseer el mayor nimero de empresas
exportadoras. En resumen, el tamafo y la capacidad de exportacién estdn relacionados positivamente con
el esfuerzo innovador de las empresas costarricenses de los sectores industrial y de servicios. Sin embargo,
los incentivos para promover la innovacioén privilegian a las empresas peguefas y no estan focalizados para
atender necesidades de las empresas exportadoras en este campo.

La politica de innovacidén es un espejismo: en adicién a lo sefalado en los tres ultimos puntos, los instrumentos
de politica publica para apoyar los esfuerzos de innovacion de las empresas son muy escasos y, en la mayoria
de los casos, tienen un enfoque de oferta, dejando de lado importantes politicas para la promocion de
la innovacioén, tales como incentivos para la adopcidon de tecnologias, apoyo al desarrollo de clusteres,
innovacidon abierta, compras publicas, desarrollo de proveedores, etc. El pais requiere de importantes
esfuerzos para desarrollar un eficiente sistema nacional de innovacién que atienda debidamente las diversas
fallas de mercado que inhiben los esfuerzos de innovaciéon de las empresas, y que apoye el desarrollo de sus
capacidades de innovacion.

En la tercera parte del trabajo se presentan recomendaciones de politicas que pretenden incrementar la
productividad en Costa Rica mediante una mejor asignacion de recursos y mejoras en las capacidades
nacionales de innovacién. En ambos tipos de politicas se abordan temas como la mejora del entorno, el
acceso a la informacidon y la generacion de externalidades positivas, el desarrollo del capital humano, nuevas
fuentes de financiamiento y un mejor marco institucional.
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Asi como a inicios de la década de 1980 Costa Rica modificd con éxito su modelo de desarrollo econdmico
mediante una mas robusta insercién en el comercio internacional, en las actuales circunstancias este pais
cuenta con importantes activos a su favor, que deberian permitirle llevar a cabo las transformaciones
estructurales que requiere para transitar exitosamente hacia una economia de mayores niveles de bienestar,
mas equitativa y sotenible. Entre estos activos, vale sefialar su democracia, estabilidad politica y espiritu
solidario, la institucionalidad en temas de comercio internacional (atraccion de inversion extranjera y
promocioén de exportaciones), su capital humano y su reciente adhesién a la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econdmicos (OCDE).

Se espera que las recomendaciones de politica que se brindan al final de esta publicacién constituyan
insumos importantes para la definiciéon de una hoja de ruta que permita al pais alcanzar mayores niveles de
prosperidad.
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Es sabido que la transformacién productiva desde la produccion de productos basicos hacia una de mayor
valor agregado, basada en actividades mas intensivas en el uso del conocimiento, constituyen la clave
para la transicion de una economia de ingresos medios a una economia de ingresos altos. La clave es el
desarrollo de capacidades domésticas de innovacién para ascender en las cadenas de valor con una base
lo suficientemente amplia como para generar un crecimiento sostenido de la productividad (Paus, 2019). El
crecimiento de la productividad es la caracteristica que distingue a los paises de ingresos medianos altos que
hicieron la transicion a paises de ingresos altos de aquellos que no la hicieron (Banco Asidtico de Desarrollo,
2017). Lamentablemente solo un grupo pequefio de paises ha logrado esta transicion en los ultimos 50 afos,
especialmente los tigres asiaticos (i.e. Hong Kong, Republica de Corea, Singapur, Taiwan) y otros paises de
Europa (i.e. Finlandia e Irlanda).

Costa Rica es una economia pequefa y abierta al comercio internacional, que ha logrado durante las ultimas
décadas una importante diversificacion productiva por medio de politicas como la apertura comercial y la
atraccion de inversioén extranjera, las cuales, junto con otras politicas adoptadas desde mitad de la década de
1980 como parte de un proceso de apertura comercial, le han permitido explotar exitosamente sus ventajas
comparativas (Monge-Gonzalez, Minzer et al., 2016; Monge-Gonzalez, 2017). Tal diversificacién productiva se
muestra claramente en la mejora de la posicion de Costa Rica en el indice de Complejidad Econdmica, ya que
pasd del lugar 72 en 1995 al 47 en 2018.2

Si bien la insercidn internacional le ha permitido a Costa Rica tener un crecimiento estable, este es mucho mas
bajo que el de otros paises que han logrado importantes avances en cuanto a su convergencia econémica
y social hacia los paises desarrollados (CEPAL, 2014). Asi, mientras la economia de Costa Rica ha crecido
durante los ultimos 25 anos en promedio a una tasa del 1,2%, en términos per capita, los paises emergentes
gue mas han convergido hacia las naciones desarrolladas lo han hecho a una tasa promedio del 6% anual
(Monge-Gonzalez, 2016).

Para explicar la anterior situacion, en esta publicacién se argumenta que la economia costarricense se
encuentra inmersa en lo que Gill y Kharas (2008) plantearon por primera vez como la trampa del ingreso
medio. Este término describe una situacion de bajo crecimiento econdmico, en la que un pais de ingreso medio
no puede competir internacionalmente en productos estandarizados intensivos en mano de obra, porque sus
salarios son muy altos en términos relativos, ni puede competir en actividades de alto valor agregado en
una escala suficientemente alta, porque su capacidad tecnoldgica y su productividad son insuficientes para
competir con los paises mas avanzados. Para salir de la trampa del ingreso medio, Costa Rica debe mejorar
en forma significativa sus capacidades domeésticas de innovacion (Paus, 2014; Lee, 2013), y trabajar en todas
aquellas otras areas que actualmente estan frenando el crecimiento de su productividad (Agosin et al.,, 2009;
Beverinotti et al., 2014).

La situacion mencionada no es exclusiva de Costa Rica, sino que constituye una caracteristica de la mayoria de
los paises de América Latina y el Caribe (ALC) (Pagés, 2010) y se vera severamente afectada por los efectos
gue dejara la crisis sanitaria de la COVID-19. De hecho, la mayoria de los paises de la regidn han mostrado
un lento crecimiento de la productividad por largo tiempo y un empobrecimiento en términos relativos a los
paises mas ricos y otros con los cuales se puede comparar (v.g. paises emergentes). Una situacion que Daude

2 Segun la lista de clasificacion (ranking) de 133 paises considerados por el Atlas of Economic Complexity,
disponible en: http://atlas.cid.harvard.edu/.
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y Ferndndez-Arias (2010) atribuyen tanto a la baja productividad como su lento crecimiento en todos estos
paises. Esto ultimo estd reforzado por una amplia literatura que muestra que la mitad de las diferencias de
los niveles y tasas de crecimiento entre los paises se debe a diferencias en el dinamismo de la productividad
(Hall y Jones, 1999).

En la presente publicacién se argumenta que la poca capacidad domeéstica de innovacién y otros factores
gue afectan el nivel y tasa de crecimiento de la productividad constituyen los principales obstaculos al
crecimiento econdmico de Costa Rica. Todo esto, a su vez, impide poder afrontar con éxito importantes retos
gue aun enfrenta este pais en materia econdmica y social, tales como un alto nivel de pobreza (alrededor del
21%), una importante desigualdad en la distribucidn del ingreso (coeficiente de Gini del 0,508), una alta tasa
de desempleo abierto (alrededor del 12,4%) y un alto porcentaje de empleo informal (46,5%).3

Sumado a lo anterior, Costa Rica enfrenta al momento de escribir esta publicacidon una de sus peores crisis
producto de la pandemia asociada con la COVID-19. Segun estimaciones de la OCDE (2020), la economia
costarricense se contraerd entre un 4% y 5% en 2020 producto de la pandemia y se incrementardn la tasa de
desempleo en casi 5 puntos porcentuales, y el déficit fiscal y el endeudamiento publico hasta un 9% y un 69%,
respectivamente, en relacion con el PIB.

Es importante destacar que si bien los esfuerzos en pro de una mayor utilizacion de factores fisicos (capital y
trabajo) —mediante la promocién de las exportaciones y la atraccion de flujos de inversidn extranjera directa
(IED)— han sido y siguen siendo importantes para el crecimiento de la economia costarricense, el cierre
de la brecha de productividad entre este pais y los paises de ingresos altos y la reactivacion econdmica en
las circunstancias actuales requieren de politicas especificas que promuevan el desarrollo de la capacidad
doméstica de innovacioén y eliminen otros obstaculos al crecimiento de la productividad de Costa Rica. Por
ello, en el presente esfuerzo se identifican las principales causas del pobre desempefio de Costa Rica en
materia de productividad y se recomiendan ciertas politicas de desarrollo productivo (PDP)* para actuar
sobre las raices de estas causas. Solo asi serd posible afrontar con éxito el reto de la reactivacién y del
crecimiento econdmico en este pais.

En resumen, la presente publicacion identifica aquellas areas en las que el pais debe trabajar mas fuertemente
para lograr un crecimiento econdmico mas alto (entre un 7% y 9% del PIB per capita por ano), sostenido
(al menos por un par de décadas) e inclusivo (sin dejar a nadie por fuera), por medio de politicas que
mejoren la productividad, incluyendo la capacidad doméstica de innovacién. Para ello, se utiliza como punto
de referencia metodoldgico el enfoque de la productividad planteado por Syverson (2011) y el analisis de
los componentes e interacciones del sistema nacional de innovacidn (SNI), sugerido por Kuhlman y Arnold
(2001). Ademas, se discute la existencia e idoneidad de las politicas que se han venido implementando en
Costa Rica en ambos campos. Todo lo anterior con el fin de plantear PDP que permitan mejorar la capacidad
doméstica de innovaciéon e incrementar tanto el nivel como la tasa de crecimiento de la productividad en
este pais.

Cabe mencionar que el Premio Nobel de Economia Paul Romer ha sefialado la importancia de enfocar la
politica publica en el crecimiento de largo plazo y no solo en la atencién a los ciclos econdmicos (v.g. crisis
sanitaria producto de la COVID-19). Romer sostiene que, de acuerdo con la teoria econdmica, hay otro proceso
subyacente al ciclo econdmico diferente al planteado por el modelo keynesiano (fomento de la demanda): el
proceso de descubrimiento e innovacion. Es este proceso el que genera mejoras a largo plazo en el nivel de
vida de las personas. En términos graficos, se pueden concebir el crecimiento econdmico como una linea de

3 De acuerdo con estadisticas oficiales del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos de Costa Rica para el afio 2019.

4 Melo y Rodriguez-Clare (2006) definen las PDP como politicas tendientes a fortalecer la estructura productiva de un pais. Estas politicas
incluyen medidas, politicas o programas tendientes a mejorar el crecimiento y la competitividad de grandes sectores (industria, agricultura,
servicios) o de sectores lideres especificos (textiles, software, alta tecnologia, etc.); y el crecimiento de ciertas actividades (I+D, otras activi-
dades de innovacion, exportaciones, IED, encadenamientos productivos, etcétera).
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tendencia al alza a largo plazo y el ciclo econdmico como un pequeio movimiento alrededor de esta linea.
Lo que determina qué tan alto se sube a largo plazo (crecimiento econémico) es la pendiente de esa linea, no
los pequeios movimientos alrededor de ella. El proceso de descubrimiento de nuevas ideas e innovacion es
lo que en ultima instancia determina la pendiente de esa linea (Robinson, 1995).

Esta publicacidn estd organizada en tres partes, ademas de la introduccidn. Las tres secciones de la primera
parte versan sobre el marco conceptual de andlisis de la productividad, responden a la pregunta iqué se
sabe con respecto a la productividad en Costa Rica? y presentan el analisis de la asighacidn de recursos
gue afectan la productividad de este pais. Las cinco secciones de la segunda parte analizan la relacién entre
innovacion, productividad y crecimiento, contestan a la pregunta équé se sabe sobre la innovacion en Costa
Rica? y discuten la existencia e idoneidad de una politica de innovaciéon en el pais. Las cuatro secciones de
la tercera y ultima parte plantean los principales factores externos que afectan la productividad y presentan
las recomendaciones de PDP que surgen de todo el analisis anterior, las cuales pretenden incrementar la
productividad, incluyendo la mejora de la capacidad doméstica de innovacién de Costa Rica.

18



PARTE 1.
PRODUCTIVIDAD

1.1 Productividad agregada

El hecho de gque las empresas de una misma o de diferentes actividades, asi como de distintos tamanos,
muestren diferencias importantes en materia de productividad ha promovido una importante agenda de
investigacion desde hace varias décadas. Uno de los trabajos mas reveladores en este campo ha sido el de
Syverson (2011) quien reune los principales factores que afectan la productividad de las empresas en dos
grandes grupos: factores internos (elementos derivados de las practicas de produccion de las empresas vy
sobre los cuales, en teoria, estas tienen algun grado de control directo) y factores externos (entornos en los
gue operan las empresas, sobre los cuales estas no tienen control directo alguno).

Por otra parte, Olley y Pakes (1996) sugieren una descomposicion de la productividad agregada de un sector,
la cual consideran es igual a la suma de dos componentes, uno relacionado a la productividad promedio de
las empresas dentro de un mismo sector y otro vinculado a la asignacién de los recursos entre las empresas.
Este segundo componente captura si el empleo se dirige desde las empresas menos productivas hacia las
mas productivas y usualmente se interpreta como un indicador de la eficiencia de funcionamiento de los
mercados.

Con base en ambos enfoques, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ha sintetizado en el esquema 1
los factores que afectan la productividad tanto a nivel de las empresas como a nivel agregado. En resumen,
segun este enfoque, la productividad agregada puede ser medida como el producto de dos fuerzas: (i) la
productividad de las empresas individuales y (ii) la forma en que el mercado permite asignar los recursos
entre las empresas, segun sus diferentes niveles de productividad (Beverinotti, Coj-Sam y Solis, 2015).
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De acuerdo con el esquema 1, hay dos grupos de factores que determinan la productividad agregada: el de la
izquierda captura elementos relacionados con la capacidad de innovacion de las empresas y el de la derecha
captura la eficiencia con que los mercados asignan los recursos entre las empresas. La innovacion a nivel de
empresas depende de las mejoras que estas realicen en materia de gestidn, organizacion, calidad de insumos,
1+D, tecnologias de la informacion y la comunicacién (TIC) y aprendizaje. Por otra parte, la reasignacion de
recursos es funcidén del mecanismo de mercado (i.e. qué tan eficiente es al permitir que el empleo se mueva
de las empresas menos productivas a las mas productivas). Finalmente, existen otros factores externos a la
empresa que afectan ambos grupos de factores. Estos se refieren a la calidad del capital humano, el acceso a
informacidén y tecnologia, el acceso al financiamiento, el clima de negocios y el marco institucional.

Esquema 1. Fuentes de la productividad agregada

PRODUCTIVIDAD AGREGADA

R ( FUENTES \ ¢

Capacidad de Crecimiento de las
innovacion (Pit): firmas mas productivas
n reasignacién (Sit)

- Gestion
- Organizacién P= 2 S, Pu Barreras a la asignacion
- Calidad de insumos de recursos a las firmas
- 1+D i=l mas productivas

-TIC
- Aprendizaje

\_ 4 J \_ 4 Y,

FACTORES EXTERNOS

- Capital humano

- Acceso a informacion/externalidades

- Financiamiento

- Clima de negocios y marco institucional

Fuente: Beverinotti, Coj-Sam y Solis (2015), con base en Syverson (2011)

Ladescomposicion delos factores que afectan la productividad es muy util ya que, en efecto, permite identificar
claramente las dos fuentes de la productividad agregada. De hecho, en un sector especifico la productividad
puede aumentar si, manteniendo todo lo demas constante, la empresa promedio se hace mas productiva (i.e.
aumenta) y/o los trabajadores son reasighados desde las empresas menos productivas a las mas productivas.
Por lo tanto, cualquier barrera que impida el crecimiento en la capacidad de innovacion de las empresas y/o
la asignacién de recursos de las empresas menos productivas a las mas productivas, afectard de manera
negativa la productividad agregada. Barreras de este tipo incluyen, entre otras, la falta de competencia,
obstaculos al acceso de informacion y financiamiento, mal clima de negocios y deficiencias en el marco
institucional, en el sistema de formacién técnica y profesional y en la infraestructura de telecomunicaciones.

Enlo queresta de esta primera parte de la publicacion, se discute acerca de lo que se sabe sobre la productividad
en Costa Rica, la asignacion de recursos y los factores externos que afectan la productividad de este pais. Se
deja para la segunda parte la discusion relativa a la capacidad doméstica de innovacién de Costa Rica y para
la tercera, las recomendaciones de politicas para mejorar la productividad y la innovacién en el pais.
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1.2 ¢Qué se sabe sobre la productividad en Costa
Rica?:

Como se menciond en la introduccidn, el desempeno de Costa Rica durante los ultimos 30 aflos ha sido
relativamente positivo y ha estado asociado con una importante transformacion productiva, la cual se logré
mediante politicas de apertura econdmica y otras complementarias. No obstante, el pais aun adolece de un
crecimiento alto y sostenido, similar al mostrado por los paises de ingreso medio que han dado el salto hacia
estdndares de paises de ingresos altos. Mas aun, este desafio es mucho mas relevante ante la llegada de la
COVID-19, la cual puede generar retrocesos marcados en el drea econdmica y social.

El grafico 1 muestra el comportamiento del PIB per capita de Costa Rica y de la productividad (medida
como PTF). Desde un punto de vista analitico, se puede argumentar que la PTF es el mejor indicador de
la capacidad doméstica de innovacidon o generacidén de conocimientos de un pais y de la eficiencia en la
asignacion de recursos. La PTF mide la parte del nivel de actividad que no es explicada directamente por la
cantidad de trabajo o capital utilizados en el proceso productivo sino por el modo como se utilizan dichos
factores productivos. Es alli donde aparece tanto la innovacidn y el conocimiento como la eficiencia en la
asignacion de los recursos a las firmas mas productivas.

Gréfico 1. Tendencia de la produccién y de la productividad en Costa Rica, 1960-2017
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Penn World Table 9.1 (Ultimo dato disponible) y Fernandez-Arias (2014).

Del grafico se desprende que la produccidn en Costa Rica, en términos per capita, ha mostrado un crecimiento
sostenido desde 1960, salvo por el periodo de la crisis de la década de 1980 vy la actual crisis asociada con
la pandemia de la COVID-19 (2020).* En contraste, la productividad muestra un comportamiento disimil
durante el mismo periodo. Asi, la PTF crece durante la década de 1960, luego desciende hasta inicios de
la década de 1980, se mantiene relativamente estable por una década y luego desciende hasta mitad de la

5 Se agradece el apoyo de Luis Rivera en el procesamiento estadistico de la informacion para esta seccion.
6 Estas crisis econdmicas se consideran las peores en afnos recientes de la economia costarricense.
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primera década del presente siglo. Finalmente, durante los ultimos 10 aflos (2007-2017) la productividad de
la economia costarricense muestra una tasa de crecimiento sostenida. Este ultimo resultado es apoyado por
recientes hallazgos de la OCDE (2018), que sostienen que no fue hasta la segunda parte de la década pasada
cuando los niveles de productividad de Costa Rica comenzaron a ser acordes a sus niveles de crecimiento
econdmico. Por otra parte, recientes estudios muestran que a partir del afo 2010 la PTF ha aumentado
su contribucién al crecimiento econdmico en Costa Rica de manera significativa (Abarca y Ramirez, 2016;
Escobar y Meehan, 2018; Robles, 2019).

Al analizar los otros componentes del crecimiento de la produccién en Costa Rica durante el periodo 1960-
2017, se observa en los graficos 2 y 3 que la acumulacién de factores fijos (trabajo y capital), asi como la
inversion en capital humano, muestran un crecimiento sostenido durante todo el periodo. Estos resultados
son consistentes con los de Alvarez Corrales (2018), quien afirma que el aporte de la PTF al crecimiento de la
produccion en Costa Rica durante el periodo 1982-2017 ha sido, en promedio, practicamente nulo, mientras
gue los aportes de la acumulacion de factores de produccion —trabajo y capital— y del capital humano han
sido significativos.

Grafico 2. Tendencia de la producciéon y de la acumulacion de factores fijos en Costa Rica
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Penn World Table 9.1 (Ultimo dato disponible) y Fernandez-Arias (2014).
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Grafico 3. Tendencia de la produccién y de la inversiéon en capital humano en Costa Rica
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Penn World Table 9.1 (ultimo dato disponible) y Fernandez-Arias (2014).

El crecimiento de la productividad de Costa Rica no solo es muy bajo con respecto al de otros paises, en
especial de aquellos desarrollados (Monge-Gonzalez y Torres-Carballo, 2014), sino que también diverge con
respecto a los paises desarrollados y de reciente crecimiento durante la mayor parte del periodo bajo analisis
(Monge-Gonzalez, 2016), aunque con una leve mejoria en afnos recientes (OCDE, 2018). Este ultimo resultado
es confirmado por los hallazgos de lvankovich-Escoto y Martinez-Castillo (2020), quienes al revisar recientes
estudios sobre el comportamiento de la productividad en Costa Rica encuentran que la contribucion de la
PTF al crecimiento econdmico ha aumentado considerablemente en la ultima década en comparacién con la
década anterior.

Grafico 4. Tendencia y composicion del PIB per capita: Costa Rica versus Estados Unidos (1960 = 1)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Penn World Table 9.1 y Fernéandez-Arias (2014).
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El grafico 4 muestra tanto el crecimiento de Costa Rica por habitante en relacion con el de los Estados Unidos
(siguiendo la metodologia utilizada por Crespi, Ferndndez-Arias y Stein [2014]), como el desempefo relativo
de los determinantes del crecimiento del PIB. De alli es posible concluir que desde el comienzo de la década
de 1970, la economia costarricense muestra una creciente brecha de productividad con respecto a la economia
de los Estados Unidos (utilizada como el pais lider tecnoldgico). Esta brecha ha ido en aumento durante los
ultimos 40 afos. En 2017, la productividad de Costa Rica fue el 63% de la de los Estados Unidos. Adicionalmente,
la acumulacién de capital humano y factores fijos ha crecido mas en Costa Rica que en los Estados Unidos,
compensando parcialmente la brecha en productividad entre estos paises y permitiendo que el PIB per capita
costarricense tienda al final de la serie a converger hacia el ingreso por habitante de los Estados Unidos.

Como complemento al analisis anterior, en el grafico 5 se muestra la tendencia en la PTF de Costa Rica con
relacion a tres grupos de paises (competidores en comercio internacional e IED, paises emergentes y paises
lideres en conocimiento y tecnologia), tomando como base el aio 1960. Para ello, se construyen tres graficos.

Grafico 5a. Costa Rica versus ciertos paises: tendencia en la PTF (1960 = 1). Competidores en exportaciones y atraccion
de inversiones

1,5
13
1,1 /
0,9
0,7
0,5
0,3
0,1
O ANMNMITNONVNDOETANNTNONNNIOTANNTNONONDOTANNTNONONDOTNNTNONNDNOATANMSLNDOMN
0l B R e E R R R RRRERRRRRRRRRE888888888888888888
(e R R Rl R e e R e R R R e R R e R e R e R R R R R R R B B I B B B B B B B B B B B B B B B o I o\l o I o I o VA o VI o\ I o NI o I o\ I o VI o\ I o I o U o NI o NI o U o}
——PTFcr/PTFcol  e===PTFcr/PTFmex PTFcr/PTFper e==sPTFcr/PTFch

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Penn World Table 9.1 y Fernéndez-Arias (2014).

El grafico 5a compara la PTF de Costa Rica (PTFcr) con la de cuatro paises que son competidores en materia
de exportaciones y atraccion de flujos de inversidon extranjera directa: Chile (PTFch), Colombia (PTFcol),
México (PTFmex) y Peru (PTFper). Como puede verse, durante los primeros 25 afos del anadlisis (1960-1985)
la productividad de Costa Rica no es significativamente diferente de la de Chile y Peru, pero si inferior a la
de México y Colombia. A partir de mitad de la década de 1980, se continla observando una divergencia
de la productividad de Costa Rica con respecto a Colombia y Chile, aunque con una leve mejora en los
ultimos afos de la serie. Por otra parte, entre 1986 y 2008 Costa Rica muestra una mejor posicion en materia
de productividad que Perd, pero muy similar a la de México. Igualmente, en ambos casos se observa una
tendencia a la convergencia en el caso de Perd y una mejor posicion con respecto a México durante los ultimos
10 afios de la serie. Asi, Costa Rica muestra en este Ultimo periodo que su productividad ha estado creciendo
mas que la de los paises con los que compite en el mercado internacional, tanto en materia de exportaciones
como de atraccion de IED, pero con una clara ventaja en este campo solo con respecto a México.
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Los graficos 5b y 5c¢ indican que la productividad de Costa Rica ha sido divergente en forma sostenida en
relacion a las productividades de Irlanda (PTFir) y la Republica de Corea (PTFkor) -economias de mercados
emergentes-, asi como frente a las de Japoén (PTFjp), Finlandia (PTFfl) y Estados Unidos (PTFus) -lideres
mundiales en tecnologia y conocimiento-, durante la mayor parte del periodo de anélisis (1960-2005). No
obstante, en ambos graficos también se aprecia una muy ligera mejora en la productividad de Costa Rica
a partir del afno 2005, lo que hace que la relacidn con estos paises en materia de productividad se vuelva
convergente —i.e. Costa Rica comienza a converger hacia los niveles de productividad de estos paises, aunque
aun muestra una brecha importante en esta materia—.”

Grafico 5b. Costa Rica versus ciertos paises: tendencia en la PTF (1960 = 1). Economias emergentes
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Penn World Table 9.1 y Fernandez-Arias (2014).

En sintesis, la productividad en Costa Rica no solo es mas baja que la de los paises competidores en comercio
internacional e IED (excepto México), paises emergentes y 