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Reconocimientos

Este Informe es el resultado de un extenso
proceso de investigacion y consulta en el
que ha participado un amplio y diverso grupo
de instituciones, organizaciones y personas
de todos los ambitos de la sociedad costa-
rricense, quienes mediante su asistencia a
reuniones y talleres de consulta, el suministro
de informacion, la lectura critica de documen-
tos, o la vinculacion directa en la preparacion
de ponencias y la coordinacion de capitulos,
potenciaron los objetivos de esta iniciativa.
Aun a riesgo de cometer alguna omision, en
un apartado especial incluido al final de cada
capitulo, el Programa Estado de la Nacion
y sus auspiciadotes dejan constancia de su
agradecimiento a quienes se involucraron
directamente en la preparacion, analisis y
lectura sobre temas especificos vy, en estas
lineas, a quienes colaboraron en tareas de
orden general.

Se agradece al Consejo Nacional de Rectores
(Conare) por las facilidades brindadas al
Programa, tanto en espacio fisico como en los
servicios administrativos, de soporte técnico,
de red y de Internet. En especial a Eduardo
Sibaja, Director de OPES/Conare, por su valio-
so respaldo. Ademas se reconoce el apoyo
brindado vy la vocacion de servicio de las divi-
siones de OPES/Conare.

Especial reconocimiento merecen las nume-
rosas instituciones y organizaciones que sumi-
nistraron informacion o facilitaron el acceso

a bases de datos y otros registros durante el
proceso de investigacion para este y todos
los Informes anteriores. Asimismo, muchas
entidades brindaron valiosa informacion, tanto
paralosestudios enlasdiversas areas que ana-
liza el Informe, como para la actualizacion del
Compendio Estadistico, entre ellas: Academia
de Centroamérica, Asamblea Legislativa,
Aresep, Banco de Costa Rica, Banco Nacional
de Costa Rica, Banhvi, BCCR, Benemérito
Cuerpo de Bomberos, Camara Costarricense
de la Construccion, Camara Costarricense
Forestal, Camara de Industrias de Costa
Rica, Camara de Insumos Agropecuarios,
Canatur, Casa Presidencial, Catie, CCP (UCR),
CCSS, Cicad, CFIA, CIEM (UCR), Cinde, Cinpe
(UNA), Cites (Minae), CMCA, CNP, Comex,
Comisién Nacional del Consumidor (MEIC),
CNE, Comision para la Promocion de la
Competencia (MEIC), CNFL, Conai, Conare,
Conarroz, Conavi, Conesup, Contraloria
General de la Republica, Cosevi, Defensoria
de los Habitantes, Departamento de Servicios
Parlamentarios (Asamblea Legislativa),
DesInventar, Digepyme (MEIC), Direccion de
Aguas (Minaet), Dinadeco, Direccién General
deAdaptacion Social (MJG), Direccidn Sectorial
de Energia (Minaet), Fiscalia Ambiental (Poder
Judicial), Fodemipyme (Banco Popular),
Fodesaf, Fonabe, Fonafifo, Fundacion Omar
Dengo, Fuprovi, Gerencia de Biotecnologia
(MAG), Gerencia Técnica de Acreditacion y
Registro en Agricultura Organica (MAG), IAFA,
ICAA, Icafe, ICE, ICT, Idespo, IFAM, IICE

(UCR), IIS (UCR), IMAS, IMN, INA, INBio,
Incae, Incop, Incopesca, Infocoop, Inisa
(UCR), INS, INEC, Inamu, Inder, INVU, IRET
(UNA), ITCR, Laboratorio de Aguas (ICAA),
Laboratorio de Hidrologia (UNA), Laboratorio
de Quimica de la Atmdsfera y de Calidad
del Aire (UNA), Lanamme (UCR), MEIC, MEP,
Micyt, Mideplan, MAG, Ministerio de Culturay
Juventud, Ministerio de Hacienda, Ministerio
de Justicia y Gracia, Ministerio de Relaciones
Exteriores y Culto, Ministerio de Salud,
Ministerio de Seguridad Publica, Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social, Minaet, Mivah,
MOPT, Movimiento Solidarista Costarricense,
Municipalidad de San José, Observatorio
de Mipymes (UNED), Oficina Costarricense
de Implementacion Conjunta, Oficina ISBN
Costa Rica, Oficina Nacional Forestal (MAG),
0IJ, PANI, PNUD, Poder Judicial, Procomer,
Procuraduria General de la Republica,
Programa del Corredor Mesoamericano,
Pronamype, Recope, Red Costarricense
de Reservas Privadas, Registro Nacional,
Riteve, Secretaria Técnica de la Autoridad
Presupuestaria, Senara, Sepsa, Setena, SFE
(MAG), Sinac, Sistema de Emergencias 9-1-1,
Sugef, Sugess, Sugeval, Supen, Sutel, TSE,
Tribunal Ambiental Administrativo (Minaet),
Uccaep, UICN, UNED, Unesco, Union Nacional
de Gobiernos Locales, Unimer, Universidad de
Costa Rica y Universidad Nacional.
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DEBATES PARA EL DESARROLLO

/ Rutas de ejecucion para la resolucion
de las dificultades de generar mas
y mejores oportunidades de empleo
fuera de las Zonas Francas y el GAM

i D
PROBLEMA DE POLITICA PUBLICA g

Se invitd a un conjunto seleccionado de personas
vinculadas con el tema de desarrollo productivo,
provenientes de los ambitos académicos, de gestion
de politicas publicas y empresarial a proponer posibles
soluciones a la falta de oportunidades laborales que
experimenta el pais. Especificamente, el tema se les
planted en los siguientes términos:

¢En las ultimas décadas Costa Rica experimento

un crecimiento econémico débil, con amplias
brechas productivas y de empleo entre el GAM, mas
desarrollado, y el resto del pais. ¢Como generar mas
y mejores oportunidades de empleo fuera de las
Zonas Francas y el GAM por medio de intervenciones
publicas orientadas al desarrollo productivo en el
mediano plazo, sin presionar las finanzas publicas

y el patrimonio natural?

ALCANCE

disefio e implementacion de politicas de desarrollo productivo

que generen empleo fuera del GAM y las zonas francas no refleja
la opinion del Programa Estado de la Nacion (PEN-Conare) ni de las
instituciones auspiciadoras. Es el resultado de la sistematizacion de un
debate entre tomadores de decision, personal de entidades publicas y
privadas y sectores de la sociedad civil involucradas con el tema, que
elaboraron sus posturas en torno al problema planteado.

L Las ideas y sugerencias que este capitulo contiene sobre el

ELl PEN-CONARE aporto el diagndstico como punto de partida para
las discusiones, facilito las sesiones y consolido los resultados de los
grupos focales. El contenido propositivo responde, por tanto, a las
visiones de los actores consultados.

En los grupos focales se concluyd que no existe una politica de
empleo, tanto para Costa Rica en su conjunto como, en especial,
para los territorios fuera del Gran Area Metropolitana (GAM) y
las zonas francas. Sin embargo, las personas participantes no
lograron arribar a un consenso sobre el camino que el pais debe
trazar en esta materia.

Un hallazgo central de la discusion es que no hay acuerdo en

el enfoque que debieran tener las reformas por disefiar. Las
personas participantes manifestaron que existe una falta de
coordinacion interinstitucional que limita la efectividad de las
politicas publicas. En parte, esto podria obedecer a la ausencia
de un ente rector en materia de generacion de oportunidades,
con las potestades para definir, disefar, implementar y evaluar
las acciones requeridas.

El alcance general de la reforma que se requiere implementary
la definicion de la rectoria corresponden al primer paso que se

debe atender para implementar una ruta de ejecucion en mate-
ria de politica de empleo.

Una revision de la experiencia internacional identificéd multiples
modelos para implementar politicas de empleo. Incluso dentro
de un mismo pais estas pueden corresponder a un conjunto de
programas especificos para distintos grupos de la poblacion

y con diversos objetivos e instrumentos. Entre los principales
elementos que se deben considerar se encuentran: el enfoque
territorial, precision en el disefio de las politicas, trabajo partici-
pativo con diversos grupos de la poblacion, disefio con base en
evidencia y evaluacion de efectos e impactos.
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Normativa:

¢Cuales cambios considera necesarios implementar en el
marco legal, normativo y regulatorio para mejorar la efectivi-
dad de los programas que atienden a los sectores producti-
vos?

Reforma institucional:

¢Qué cambios en concreto se requieren en el ejercicio de la
rectoria, la coordinacién y el disefio de las instituciones para
lograr mayor desarrollo productivo?

Capacidades de la institucionalidad:

¢Qué cambios en concreto se requieren en el ejercicio de la
rectoria, la coordinacién y el disefio de las instituciones para
lograr mayor desarrollo productivo?

Priorizacion de recursos:

¢Coémo mejorar la efectividad de los programas que atienden
los sectores productivos con mayor potencial de generar
empleo en las distintas regiones?

Capacidades educativas:

¢Qué cambios en concreto se requieren en las competencias
y habilidades del talento humano del pais que permitan lograr
mayor empate con las demandas de la produccion?

VOCES DE LOS ACTORES | CAPITULO 6
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CAPITULO DEBATES PARA EL DESARROLLO

/ Rutas de ejecucion para la resolucion
de las dificultades de generar mas
y mejores oportunidades de empleo
fuera de las Zonas Francas y el GAM

INDICE Introduccion
Introduccion 341 Este capitulo aplica una novedosa estrategia metodoldgica para
etedaton - identificar, a partir de ejercicios deliberativos, posibles ideas o rutas de
etodologia ) ) ]
ejecucién para resolver un problema concreto' de caracter estratégico
Sintesis del diagnéstico preparado para el desarrollo humano del pais y sobre el cual existe un sustrato
PEAGIEEE SR EEUT e amplio de investigacién publicada en los Informes Estado de la Nacidn:
Voces de los actores: ideas para
generar mas y mejores oportunidades ¢Coémo generar mas y mejores oportu- La cuarta seccidn sintetiza una serie de
de empleo fuera de las Zonas Francas nidades de empleo fuera de las Zonas  experiencias internacionales vinculadas
y el GAM 348 Francasy el GAM por medio de inter-  con los problemas y soluciones plantea-
venciones publicas orientadas al desa-  dos en los grupos focales. Finalmente,
Experiencias internacionales en la rrollo productivo en el mediano plazo, la quinta y dltima seccién presenta las
implementacion de politicas para sin presionar las finanzas publicasy el  principales conclusiones de este capitulo.
fomentar el empleo en regiones patrimonio natural?
rezagadas 357 Metodologia
El texto se organiza en cinco secciones, La preparacion de este capitulo se basa
Conclusion: elementos ademds de esta introduccién. La prime-  en la aplicacién de tres abordajes meto-
para la discusion 364 ra describe brevemente la metodologia  doldgicos para cada una de sus tres gran-

empleada para la realizacion del ejercicio
deliberativo. La segunda seccién presen-
ta el diagndstico en el que se sintetizan
los principales hallazgos de una serie
de investigaciones del PEN-CONARE
sobre las dificultades del pais para gene-
rar mayores oportunidades de empleo,
que fue el punto de partida de las con-
versaciones

La tercera seccién desgrana los resul-
tados de dos grupos focales con actores
estratégicos, convocados por el PEN-
Conare, en los cuales se discutieron la
pertinencia y nivel de acuerdo sobre el
diagnéstico, la problemdtica, la concep-
tualizacién general de reforma y las posi-
bles soluciones o rutas especificas para
generar mds y mejores oportunidades
de empleo fuera del GAM vy las zonas
francas.

des partes: el diagndstico que sustenta
el problema a resolver; la deliberacién
sobre las posibles rutas de ejecucion para
resolverlo y, por ultimo, el anélisis com-
parativo internacional.

Para la preparacién del diagnéstico
sobre la situacidn existente en materia de
empleo y produccién fuera de la GAM
y de las zonas francas, se efectué una
recopilacién de estudios relevantes rea-
lizados por el PEN-Conare, con especial
énfasis en aquellos relacionados con el
desarrollo productivo. Estas investiga-
ciones se han beneficiado del aumento
en la cantidad, calidad y diversidad de las
fuentes de informacién disponibles en
el pais para el estudio de las economias
territoriales ocurrido en afios recientes.

El ejercicio deliberativo se efec-
tué mediante dos grupos focales con
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personas de pensamiento y trayectorias
diversas, segun se detalla en el recuadro 7.1.
El propsito era examinar la medida en que
las personas participantes podfan, a par
tir del diagndstico y el problema plantea-
do, llegar a acuerdos sobre la naturaleza y
alcance de las politicas productivas requeri-
das. Finalmente, la revision de experiencias
internacionales se basa en la investigacién
realizada por Madrigal Quesada y Vargas
Montoya (2022), preparada especialmen-
te para este Informe. En este estudio se
sistematizaron las principales politicas de
varios paises (Italia, Polonia, Colombia,
Turquia y Espafia) en la implementacién
de politicas de empleo en territorios de
menor desarrollo productivo en las respec-
tivas economias.

Esta seccion sintetiza el diagndstico que
fue entregado a las personas participantes
de los grupos focales, para que sirviera
como punto de partida en sus delibera-
ciones. Ofrece ¢l cuadro de situacién que
fundamenta la definicién del problema de
politica ptblica que les fue planteado.

El diagndstico sistematiza los princi-
pales hallazgos de los estudios realiza-
dos por el PEN-Conare en materia de
crecimiento, empleo y las estructuras
y dindmicas productivas con enfoque
territorial. Estas investigaciones han uti-
lizado diversas fuentes de informacién
estadistica como, entre otras, la encuesta
continua de empleo del INEC; cuentas
nacionales; la matriz insumo produc-
to nacional; la matriz insumo produc-
to cantonal y el registro de variables
econémicas del BCCR, asi como los
focos de talento humano de la platafor-
ma Hipatia del Programa Estado de la
Nacién (Meneses et al. (2022a), Meneses
y Cérdova (2021), Durdn Monge et al.
(2021) y Jiménez Fontana et al. (2022).

La economia costarricense mantenia,
antes de la pandemia, un crecimiento

promedio moderado (3,8%) durante el
periodo 1994-2019, un nivel por debajo
del sendero de largo plazo y con una ten-
dencia a la baja en la segunda década del
siglo XXT (grafico 7.1). Este promedio,
sin embargo, esconde una importante
heterogeneidad sectorial. Por una parte,
las actividades mas tradicionales, como
el agro y el comercio, mantenfan un cre-
cimiento bajo; en cambio, aquellas mds
dindmicas como, entre otras, la industria
manufacturera de mayor contenido tec-
nolégico (dispositivos médicos) experi-
mentaron tasas de hasta dos digitos.

Después del profundo impacto econd-
mico de la contraccidon del 2020, el pais
registré una recuperacién en el 2021 con
un crecimiento promedio de 7,8%. Este
clevado dinamismo es en gran medida
producto de un efecto rebote: las pro-
yecciones para los préximos anos son de
un crecimiento similar a lo observado
antes de la pandemia (3%-5%). Ademas,
la mayor parte del impulso en el 2021 se
explica por la produccién de las zonas
francas, mientras que los sectores mids
tradicionales como el agro, el comercio
y el turismo han tenido un lento proceso
de recuperacién.

Una de las limitaciones del crecimien-
to econdémico de Costa Rica es la des-
conexi6én entre éste y la generaciéon de
empleo. Como lo han reportado sucesi-
vas ediciones del Informe, a lo largo de la
década del 2010, se crearon relativamente
pocas oportunidades laborales, la mayor
parte de ellos de cardcter informal, atin
en los afios de mds crecimiento. Mds atin,
la progresiva desaceleracién econdémica
después de 2016 fue acompanada por
varios afios de pérdida neta de empleos.
Indudablemente, esta problemdtica, de
cardcter estructural, se profundizé atn
con la pandemia, que destruy6 miles de
empleos. Asi, durante todo el 2020 y el
primer trimestre del 2021 se registraron
pérdidas continuas de puestos de trabajo
(gréfico 7.2).

En 2021, la economia logré retomar
los niveles de crecimiento econdmico
prepandemia con una menor demanda
de empleo. Ello ciertamente se tradu-
ce en promedio a un aumento de la
productividadlaboral, peroconimportan-
tes desafios para generar oportunidades

Abordaje metodoldgico
del ejercicio deliberativo

¢Queé se hizo? Se organizaron dos grupos
focales con personas vinculadas con el
tema de desarrollo productivo, prove-
nientes de los ambitos académicos, de
gestion de politicas publicas y empre-
sarial

¢Como se hizo? Los talleres se realizaron
el 24 de mayo del 2022, uno presencial
durante la mafianay el segundo fue
realizado de forma virtual en la tarde. La
primera sesion tuvo una duracion de 2
horas y 15 minutos, la segunda duré 1
hora y 40 minutos. En el caso del primero
se contd con la participacion de once
personas, entre las que se incluyeron
tomadores de decision, representantes
del sector empresarial y académicos. En
el segundo participaron seis, en el que
destaca la participacion de empresarios
de distintas zonas fuera del area metro-
politana, aunque también conté con
tomadores de decision y representantes
del sector académico. A los participan-
tes se les facilito antes de la reunion un
documento con un breve diagndstico y
el planteamiento de la pregunta general
que se pretendia resolver durante la
discusion. El debate fue guiado por una
persona experta en la moderacion de
grupos focales. La sistematizacion de
los planteamientos se realizo6 a partir de
transcripciones de las grabaciones en
audio y con notas que aportaron fueron
aportadas posteriormente. Para conocer
los mayores detalles de los resultados
especificos de los grupos focales ver
Vargas y Roman (2022).

¢Como se analiz6? Se aplico una
metodologia de escalas para dar un
tratamiento comun a los contenidos de
los grupos focales, y ademas dibujar
“meta-relatos”. Las escalas estan con-
cebidas como tablas de la verdad, seglin
combinaciones de presencia o ausencia
de atributos deseables que definen los
niveles de la escala. Las escalas estan
construidas a partir de los polos: presen-
cia completa de atributos deseables /
ausencia completa de atributos. A partir
de estas situaciones polares, se definen
los escenarios intermedios.
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Grafico 7.1

Tasa de crecimiento real del PIB
(porcentaje)
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Grafico 7.2
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Fuente: Meneses et al., 2022b con datos de la ECE del INEC.
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para las personas que quedaron sin tra-
bajo. La generacién de nuevos puestos
de empleo empezd a registrarse desde
el segundo trimestre del afio 2021 pero
esta recuperacion es todavia, en algu-
nas ramas de actividad, insuficiente para
retomar los niveles de empleo del afio
2019, que ya estaban en niveles histérica-
mente bajos (Meneses et al. 2022b).

PARA MAS INFORMACION SOBRE
CRECIMIENTO ECONOMICO

Y EMPLEO

véase Meneses et al., 2022,

en www.estadonacion.or.cr

Falta de encadenamientos entre
sectores economicos favorece
poca generacion de empleos

Una de las principales dificulta-
des estructurales de la economia cos-
tarricense es la limitada capacidad de
encadenar la produccién entre diver-
sos sectores, para asi generar mayores y
mejores oportunidades de empleo (PEN,
2015; Meneses y Anda, 2016; Meneses
y Cérdova, 2017). Por encadenamiento
productivo se entiende como la capaci-
dad de una actividad de arrastrar a otras,
por medio de la utilizacién de insumos
de dichas industrias, o de estimular a
otros actores por su capacidad de ofrecer
insumos (Schuschny, 2005). Este anélisis
clasifica los bienes y servicios segtin su
capacidad de generar un efecto derrame
sobre la economia. Desde esta perspec-
tiva, pueden distinguirse cuatro grupos,
siguiendo la metodologia de CEPAL
citada por Meneses y Cérdova (2021):
clave, estratégicos, impulsores ¢ indepen-
dientes (cuadro 7.1).

El 59% del PIB corresponde a sectores
que tienen algun tipo de encadenamien-
to. De ese total, el 12% son clave, un 35%
sirve como insumos para otros bienes
finales (estratégicos) y el 13% restante
demandan sobre todo insumos locales
(impulsores). El restante 41% del PIB no
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Clasificacion de los sectores productivos,

segun nivel de encadenamiento

Tiene capacidad de arrastre y de empuje en la actividad productiva, dado que

demanda insumos intermedios de otros sectores y sirve como insumo intermedio

Sirve de insumo intermedio para la produccion de bienes finales, es decir, empuja la

Sector Descripcion
Clave
para la elaboracion de otros bienes finales.
Estratégico
economia.
Impulsor

Demanda insumos intermedios de otras industrias para la elaboracion de bienes

finales, dado que tiene una fuerte capacidad de arrastre.

Independiente

Fuente: Meneses y Cordova, 2021

Demanda y ofrece pocos insumos al resto de actividades.

Estructura productiva segun perfil de encadenamiento?
y capacidad de multiplicar el empleo

(porcentaje del PIB)
Encadenamientos Alto
Clave 0,12
Estratégico
0,49
Impulsor
0,18
Independiente

Multiplicador
Medio Bajo

2,54

1,28

3,31

0,20

a/ Para ver detalles de la clasificacién de encadenamientos, véase cuadro 7.1.
Fuente: Jiménez Fontana, 2022, con datos de Meneses y Cérdova, 2021y la MIP 2017 del BCCR.

demanda insumos locales ni sirve como
insumo de forma significativa para un
nuevo bien final, por lo que se considera
independiente en materia de encadena-
miento (Meneses y Cérdova 2021).

El Informe Estado de la Nacién ha
estudiado los efectos que tienen las acti-
vidades econdmicas sobre el empleo total
(directo e indirecto), lo que técnicamen-

te se conoce como multiplicadores de
empleo. De acuerdo a estos estudios,
Costa Rica tiene una baja capacidad de
crear mayores oportunidades laborales:
un 94% de la produccion se caracteriza
por tener un multiplicador de empleo
bajo y solo un 1% de nivel alto. Este
hallazgo subraya la desconexién estruc-
tural entre crecimiento y empleo en

Costa Rica. Por ello, uno de los principa-
les retos de la politica publica en materia
econdmica es conjuntar el dinamismo de
la produccién con la creacidn de nuevas
oportunidades para la poblacion.

La desconexién es atin mas evidente
cuando se cruza el andlisis de encadena-
miento con el de oportunidades laborales
(PEN, 2016). El grafico 7.3 muestra una
matriz que permite identificar la produc-
cién segun su nivel de encadenamiento y
capacidad de generar empleo. La mayor
parte de la economfa estd concentrada en
actividades con poco efecto derrame en
materia productiva y laboral (cuadrante
inferior derecho), y aquellas que tienen
algtin impacto, en su mayoria, tienen un
bajo impacto sobre el empleo. Estos resul-
tados son de especial importancia, dado
que las politicas que busquen fomentar
los encadenamientos no necesariamente
van a tener un impacto sobre el empleo.

La evidencia empirica muestra la des-
conexidn estructural que existe en Costa
Rica entre el dinamismo de la actividad
productiva y la generacién de empleo.
Esta constatacién es clave de considerar
en el disefio e implementacién de politi-
cas publicas de desarrollo productivo: si
estas no articulan el fomento econémico
con el empleo, por medio de interven-
ciones publicas explicitas, ¢l pais tendrd
poca capacidad para traducir el creci-
miento econémico en prosperidad para
la poblacién. Sumado a lo anterior, las
actividades no se distribuyen homogé-
neamente en el espacio, por lo que este
tipo de politicas también deben conside-
rar un enfoque territorial.
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Mapa 7.1

Estructura productiva cantonal. 2017

(millones de colones)

P g

Produccidon econdmica
(millones de colones)

17.606

2.360.451

™~y
x A

a/ Debido a la presencia de valores extremos altos en la produccion de los cantones de San José y Alajuela, para efectos de la visualizacion de los datos en este
mapa se utiliza como valor maximo en la escala de colores el valor de la produccion de Heredia, que corresponde al tercer valor mas alto de produccion a nivel

nacional, superado Unicamente por Alajuela y San José.

Fuente: Duran Monge, 2022, con datos de la MIP 2017 del BCCR y Duran Monge, et al., 2021a.

Las brechas de desarrollo econémico
entre el GAM vy el resto del pais son
ampliamente conocidas; sin embargo,
hasta hace poco tiempo la informacién
sobre la produccién a nivel territorial era
escasa. Ello cambié considerablemente
en los tltimos anos, lo que permitid
que, en 2019, el Informe Estado de la
Nacién comenzara a realizar estudios
para aproximar las brechas en la estruc-
tura productiva por regiones (Jiménez
Fontana y Segura, 2020).

Recientemente, con la disponibilidad
de la matriz insumo producto canto-

nal que publicé el BCCR en el 2020,

se puede conocer con mayor detalle la
distribucién territorial y sectorial del
PIB. De acuerdo con Durdn Monge et
al. (2021a), la actividad productiva se
concentra en el GAM; especificamente
los cantones centrales de las provincias
de San José¢, Heredia, Cartago y Alajuela
concentran el 45% de la produccién total
(mapa 7.1). En el plano de la activi-
dad cconémica mds dindmica del pafs,
estos municipios concentran el 70% de
la fabricacién de instrumentos médicos y
dentales, hoy en dia, ademds, el principal
producto de exportacién del pais.

Otro elemento que evidencia la impor-

tancia de la visién territorial en el disefio
de la politica publica en desarrollo pro-
ductivo son las marcadas diferencias en
la estructura econdmica de muchos can-
tones fuera del GAM, respecto a los pro-
medios nacionales. En estos territorios,
las actividades mds tradicionales como el
agroy el turismo tienen un mayor peso.
Por e¢jemplo, aunque el sector primario
(agricultura, ganaderfa y pesca) es peque-
fio en términos promedio (6%), en trece
cantones significa mds de una cuarta
parte de la produccién total. En Matina,
Nandayure, Los Chiles y Parrita, mds
del 40% del valor agregado se dedica al
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agro. Situacién similar se observa con el
sector secundario, en términos promedio
en el pais significa 20% mientras que en
catorce cantones significa més de un 30%
de su produccién total. El Informe Estado
de la Nacién ha planteado que dado que
el promedio de la estructura productiva
costarricense no es un reflejo de la com-
posicion del valor agregado en la mayoria
de los cantones, las politicas publicas
generales que no consideren las brechas
territoriales, dificilmente tendrin un
impacto en las zonas mds rezagadas
Ademids de las importantes diferencias
en la estructura productiva, las capa-
cidades profesionales en ciencia y tec-
nologia se concentran en el centro del
territorio, especialmcntc en cantones con

mayor dinamismo (Durdn Monge, et al.,
2021b). Las zonas mds desarticulados
y desconectados de los territorios mds
dindmicos también tienen menor poten-
cial en la calificacién educativa de las
personas en edad de trabajar. Es impor-
tante considerar que la mayorfa de estas
dificultades son estructurales y no fueron
resueltas antes de la pandemia.

En este contexto, el financiamiento
para el sector productivo es fundamental
para el fomento de la inversion, espe-
cialmente en los territorios més rezaga-
dos con mayores limitaciones en materia
de inclusién financiera y econémica. La
politica publica més relevante con que
cuenta el pafs, especificamente orien-
tada por ese objetivo, es el Sistema de

RUTAS DE EJECUCION | CAPITULO 7

Banca para el Desarrollo (SBD). El SBD
fue creado en 2008 por la Asamblea
Legislativa y su direccién estd a cargo de
un Conscjo Rector, con el apoyo de una
Secretarfa Técnica. Comprende cuatro
fondos® y, de acuerdo con su mandato,
debe proveer crédito y otros servicios no
financieros de apoyo empresarial (capa-
citacién, mercadeo) a micro, pequenas y
medianas empresas, ast como fomentar el
emprendimiento y la innovacién.

Entre el 2008 y 2022, el SBD habia
colocado aproximadamente 1.916.220
millones de colones en 574.019 créditos,
de los cudles un 83% han sido a microem-
presasy un 80% en el sector agropecuario
(mapa 7.2). A nivel territorial, los crédi-
tos del SBD se han concentrado en cinco

Mapa 7.2

Distribucion cantonal de las colocaciones acumuladas del Sistema Banca para el Desarrollo.

2008-abril 2021

Colocacion en colones
o

1 - 8.001.720.591

8.001.720.591 - 17.275.047.494
I 17.275.047.494 - 39.636.512.667
Il 39.636.512.667 - 96.928.714.215
Il 96.928.714.215 - 173.669.000.000

Fuente: Gonzalez, 2022, con datos del SBD.
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cantones, entre los que destacan San
Carlos (13,8%), San José (7,7%), Tarrazt
(4,8%), Alajucla (4,8%) y Pérez Zeledén
(4,5%). De acuerdo con la Comisién
Evaluadora del SBD, la mayor parte de
fondos ya han sido colocados, por lo que
el Sistema enfrenta un posible agota-
miento de los recursos disponibles (SBD,
2022). Entre los principales retos que
tiene el SBD como promotor del desarro-
llo productivo se encuentran: colocacién
de recursos en sectores mds estratégicos
en materia de encadenamientos, empleo,
innovacién y comercio internacional,
mejorar la calidad del servicio al cliente
y el acceso a los servicios, generar indica-
dores de impacto del financiamiento en
los beneficiarios y busqueda de recursos
frescos.

Los avances en materia de desarrollo
productivo de un pafs obedecen, en parte,
a las capacidades de su institucionalidad
publica para resolver cuellos de botella e
inducir el aprovechamiento de las nuevas
oportunidades que los mercados nacio-
nales e internacionales abren a los actores
econdmicos. Por esta razén en 2022, el
Informe realizé un estudio sobre esta
institucionalidad en el caso costarricense
para entender si la manera como estd
organizada ayuda o, por el contrario, crea
dificultades para actuar concertadamen-
te sobre la prioridad de resolver las bre-
chas territoriales de desarrollo produc-
tivo y la desconexién estructural entre
crecimiento econdmico y empleo (véase
capitulo 3 Oportunidades, Estabilidad y
Solvencia Econdmicas en este informe).

Después de las crisis de los anos ochen-

ta, la estrategia de desarrollo productivo
del pais impulsé la apertura comercial
y la atraccion de inversién extranjera
directa con el objetivo de acelerar el cre-
cimiento de la economia. La reforma ins-
titucional mas importante fue la creacién
y consolidacién entidades de apoyo a esta
apertura, sin reformar la instituciona-
lidad pre-existente, excepto cuando fue
indispensable (Jiménez Fontana, et al,
2022). Este es el caso de la reforma en
materia de comercio exterior, median-
te la cual se cred el conglomerado de
Comex, Procomer vy la alianza publico-
privada de Cinde. Las instituciones a
cargo de promover las exportaciones y
atraer inversion extranjera directa con-
taron con nuevas y crecientes fuentes de
financiamiento, ademds de la posibilidad
de operar con una tecnocracia altamente
especializada. Por otra parte, buena parte
de las entidades orientadas al merca-
do interno experimentaron un estanca-
miento o un retroceso en sus capacidades
institucionales (PEN, 2014; Straface y
Vargas Cullell, 2008).

De esta manera, Costa Rica disend
para los sectores mas dindmicos y vincu-
lados al sector externo una institucionali-
dad moderna y con mayor efectividad en
el ¢jercicio de la rectorfa. En cambio, las
actividades mds tradicionales y aquellas
dedicadas al mercado interno son aten-
didos por una institucionalidad dispersa
y rezagada. Una importante excepcion a
este panorama fue la creacién del SBD,
comentada en el acdpite previo.

La institucionalidad publica para el
desarrollo productivo puede analizarse
como un ecosistema por medio del ana-
lisis de redes, que permite ver las inte-
racciones entre las entidades y la forma
como, en su conjunto, configuran un
sistema. En la figura 7.1 se visualiza en
cada circulo una entidad agrupada segun
su naturaleza juridica, la direccién de la
flecha que los enlaza representa la rela-
cién de adscripcion y el color significa el
sector. El MEIC y el MAG destacan por
la gran cantidad de drganos adscritos,
de las cuales dependen 6 y 14, respec-
tivamente. En el caso del MAG, estas
son INTA, Sepsa, Senasa, ¢l Proyecto de
Desarrollo Agricola Peninsula de Nicoya
y la Unidad Ejecutora de Programa
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Ganadero de Salud Animal. El resto se
dedican a otras funciones mas adminis-
trativas, como la Oficina Nacional de
Semillas y el Servicio Fitosanitario. Un
caso particular es el Consejo Nacional
de Clubes 4S, este es un 6rgano de des-
concentracion que se encarga del fomen-
to y desarrollo de los programas de los
Clubes 4-S (Salud, Saber, Sentimientos
y Servicio) de Nifos y Nifas, Juventud
y Mujer Rural de Costa Rica, entidad
que se encuentra adscrita al MAG desde
el 2015.

Otras entidades que tienen 6rganos
adscritos son el CNP, Mideplan y el ICT.
Este tltimo tiene a la Oficina Ejecutora
del Proyecto Turistico Golfo de Papagayo
(OEPTGP), Comisién Interinstitucional
de Marinas y Atracaderos Turisticos
(CIMAT), Centro de Investigacién vy
Perfeccionamiento para la Educacién
Técnica (CIPET) y la Comisién
Reguladora de Turismo (CRT). Por ulti-
mo, dos entidades son drganos adscritos
de otras entidades que no son de desa-
rrollo productivo: Comisién Nacional
de Concesiones (CNC) que es un érgano
adscrito al Mopt, y la Junta Promotora
de Turismo de la Ciudad de Puntarenas
(JPTCP) que es un érgano adscrito del
Instituto Costarricense de Puertos del
Pacifico (INCOP).

La principal conclusién de este ana-
lisis es que el ecosistema institucional
que atiende el desarrollo productivo
es complejo en materia de rectorfa y
autonomfa, lo cual puede dificultar la
gobernanza institucional y la efectividad
de las politicas. Existen varias entidades
con funciones de rectorfas especializa-
das, con potestades que pueden generar
duplicacién de funciones o “dreas grises”
en materia de competencias. Ademds,
estos rectores especializados tienen orga-
nismos adscritos que poseen persone-
ria juridica instrumental con su propia
gobernanza, aunque dependan de una
entidad “madre”. Finalmente, existe un
amplio conjunto de instituciones que
tienen estatutos de autonomia para su
gobierno funcional y sus propias fuentes
de ingreso y no dependen directamente
del presupuesto nacional ni del Poder
Ejecutivo.
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Figura 7.1

Red de entidades que atienden el desarrollo productivo¥, seglin naturaleza juridica y sector
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PARA MAS INFORMACION SOBRE
ECOSISTEMA INSTITUCIONAL

QUE ATIENDE EL DESARROLLO
PRODUCTIVO

véase Jiménez Fontana et al., 2022
en www.estadonacion.or.cr

Voces de los actores: ideas
para generar mas y mejores
oportunidades de empleo
fuera de las Zonas Francas y el
GAM

El diagnéstico de la seccién anterior
fue el insumo que fue puesto a disposi-
cién de las y los participantes de los gru-
pos focales para sus deliberaciones sobre

No de desarrollo productivo

Banca

posibles soluciones al problema de politi-
ca publica que les fue planteado: ¢cémo
generar mds y mejores oportunidades
de empleo fuera de las Zonas Francas y
el GAM por medio de intervenciones
publicas orientadas al desarrollo produc-
tivo en el mediano plazo, sin presionar
las finanzas publicas y el patrimonio
natural? Esta seccién sistematiza los
principales hallazgos de los dos grupos



focales realizados. En ésta se presentan
las voces de los actores clave consultados
como parte del ¢jercicio deliberativo. Por
ello, sus sugerencias no representan la
posicién del PEN-CONARE sobre el
tema.

En términos generales, entre las per-
sonas participantes existio acuerdo en
que el problema planteado es de gran
importancia para el pais. Dedicaron una
gran parte del espacio a discutir los prin-
cipales elementos que deberian incluirse
en la conceptualizacién de una eventual
politica publica que creara mas empleos
fuera de la GAM. Especificamente, ana-
lizaron opciones para resolver el proble-
ma propuesto. Una primera sintesis de
las deliberaciones se presenta en la figura

7.2 En ella las ideas vertidas se dividen en
tres grupos: aquellas ideas que deberfan
tomarse en consideracién a la hora de
disefiar una politica (CON); las acciones
que se deben evitar en la implementa-
cién (SIN), asi como ideas sobre COMO
deberian desarrollarse los esfuerzos.

En cuanto a los elementos que debe-
rian formar parte del abordaje, las perso-
nas participantes enfatizaron:

e La necesidad de establecer un orden
determinado para hacer las cosas.

e La urgencia de tomar acciones dada la
honda preocupacién por un estallido
social debido a la compleja situacién
econdmica actual.
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e Laimportancia de la flexibilidad nece-
saria para adaptarse a las situaciones
imperantes en las regiones.

e El pragmatismo, la claridad, la visién
de conjunto y la apertura a la innova-
cion

e La toma de decisiones con base en
datos.

En las discusiones acerca del mejor
abordaje del problema planteado hubo
un llamado al aporte conjunto, dialoga-
do y pactado. En ambas sesiones, entre
quicnes representaban al sector privado
sc enfatizd en eliminar obstdculos que
impidan trabajar. Otro grupo -compuesto

Elementos clave en el abordaje del tema: ;como generar mas y mejores oportunidades de empleo
fuera de las Zonas Francas y el GAM?

Claridad Flexibilidad

Enfoque de
emprendimiento

CON
Orden

Transparencia

Pragmatismo

SIN

CONSIDERACIONES

Malvender

lo que se tiene

Vision de conjunto

como

Urgencia

Eficiencia

Innovando

Justicia
redistributiva

Datos

Sesgos ideoldgicos

Reinventar lo que hay

Excusas
Temor

Repetir errores

Todos aportando

Dejando trabajar

Pactando Usando recursos

existentes

De abajo hacia arriba

Contemplando
el bienestar social

Fuente: Vargas y Roman, 2022, a partir de los resultados de los grupos focales.
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fundamentalmente por actores en regio-
nes fuera del GAM- fue enfitico en
sefalar que no solo debe pensarse en for-
talecer la actividad econdmica para crear
més empleo, sino también en fomentar
el bienestar social en las regiones. En
cuanto a los elementos que no deberfan
ser parte del abordaje (SIN), el primer
grupo citd: sesgos ideoldgicos, excusas,
los esfuerzos tendientes a “reinventar la
rueda”, proceder con temor o reprodu-
cir los errores del pasado. Por su parte,
el segundo grupo hizo hincapié¢ en la
adopcién de medidas con transparencia,
eficiencia y justicia redistributiva.

A partir de este marco general, los par-
ticipantes de los grupos focales plantearon
una variedad de propuestas, pero sin llegar
a un acuerdo sobre el disefio de reformas a
la organizacién institucional o sobre cier-
tas politicas publicas en particular. Esta
falta de acuerdos evidencia un hallazgo
fundamental: existe claridad de la impor-
tancia de generar mds y mejores oportu-
nidades de empleo fuera de la GAM y las
zonas francas, pero los actores estratégi-
cos no tienen claridad de cuales son los
mejores mecanismos para solventar esta
necesidad. Pese a ello, hay temas en los que
se observaron convergencias interesantes
entre ambos grupos como, por ejemplo,
la necesidad de trabajar la gobernanza, la
articulacién y coordinacién interinstitu-
cional, el desarrollo de la infraestructura
y los servicios de apoyo y la capacitacién y
formacién del talento humano.

El ¢jercicio deliberativo evidenci6 que la
falta de maduracién de una solucién com-
partida a la problemdtica que enfrenta el
pais para generar mayores oportunidades
fuera del GAM vy de las zonas francas.
Existe unaampliadiversidad de propuestas
en temas puntuales que se espera faciliten
la generacién de empleo de forma directa
o indirecta. En los siguientes apartados
sc presentan las propuestas de las perso-
nas participantes en cinco dimensiones: el
foco de una eventual reforma de la insti-
tucionalidad que atiende el desarrollo pro-
ductivo; la configuracién de la rectoria en
este ambito de la politica publica; los pard-
metros de la gestion y el desempeno insti-
tucional y, finalmente, las fuentes para el
financiamiento de una politica estratégica
de desarrollo productivo.

Escala para ubicar el resultado del ejercicio deliberativo en la

dimension del Foco de la reforma

No hay enfoque, se requiere definir, pero no hay acuerdo de cual deberia ser

Dimension Foco

Opcion 1 No se trato

Opcion 2 Si hay enfoque y no se requieren ajustes

Opcion 3 Si hay enfoque, requiere ajustes y hay acuerdos

Opcion 4 Si hay enfoque, requiere ajustes, pero no hay acuerdo de cuales
Opcion 5

Opcion 6 No hay enfoque y si hay acuerdo de la definicion

Opcion 7 No hay y no se requiere

El concepto de foco de una reforma de
la institucionalidad que atiende el desa-
rrollo productivo responde la siguiente
pregunta: ¢qué debe cubrir una reformay
qué no? Refiere al lente que debe tener la
politica publica en ese campo, su objeto
y principios generales: ¢cudl es el alcance
general de una reforma: acotada o de
amplio espectro? ¢Qué cambios legales se
necesitan? ;Cuales deben ser los asuntos
fundamentales que deben ser atendidos?

En términos generales, las personas
participantes consideraron que no exis-
te una receta ni una respuesta unica al
problema planteado; en otras palabras, la
respuesta puede requerir diversas refor-
mas en distintas dimensiones. Del cjer-
cicio deliberativo se extrac que no hubo
un acuerdo sobre el foco de la reforma,
aunque se tiene claro que este se debe
definir (cuadro 7.2).

Las propuestas sobre el foco de la(s)
reforma(s) se pueden agrupar en cuatro
tipos: perspectiva territorial; perspecti-
va sectorial; estabilidad de las politi-
cas ¢ incentivos para la competitividad.
Respecto a la primera, se argumentd
que la planificacién regional y politicas
publicas para el desarrollo de las regiones
fuera de la GAM debe considerar que
éstas no son homogéneas y que, ademas,
difieren considerablemente del centro del
pais y entre si, en materia de dotacion de
capital humano, estructura demografica,
recursos naturales, parque empresarial y
necesidades empresariales.

En el grupo focal con actores fuera
del GAM, se sefalé que la definicién
de reformas no puede estar centralizada
en San José, pues se termina con poli-
ticas ‘vallecentralistas’. Al respecto, se
menciond que ya existe un avance sobre
el tipo de actividades con potencial en
distintas regiones en el trabajo de base
de la Estrategia Econdmica Territorial de
Mideplan (EET).



Hubo una discusién acerca de la pers-
pectiva sectorial que deberfan tener las
politicas publicas. En este tema se obser-
varon dos visiones diferentes. La primera
se inclind por darle alta prioridad a los
sectores tradicionales: la agricultura, el
turismo y la manufactura liviana (en su
mayorfa mencionada por representantes
del sector privado). La segunda visién
se enfocd en el tema de la agregacion de
valor sobre las actividades existentes y la
creacién de nuevas economfias vinculadas
al Plan Nacional de Descarbonizacién
2020-2050. Del ¢jercicio deliberativo se
extrac que no existe claridad sobre las
actividades clave que se deben dinamizar
en las regiones fuera de la GAM, aun-
que varios participantes mencionaron la
importancia de fomentar aquellas que
generen encadenamientos y empleo. Otra
dificultad que ha tenido el pais para
definir el foco de la reforma necesaria es
que en muchas ocasiones estas apuestas
productivas son politicas del gobierno
de turno y no politicas de Estado, lo cual
limita la estabilidad de los cambios que se
pretenden implementar.

Finalmente, los participantes mencio-
naron la importancia de realizar mejo-
ras en la competitividad de Costa Rica,
lo cual permitirfa generar més empleo.
Especificamente, en los grupos focales se
sugirié la implementacion de subsidios,
exoneraciones y otro tipo de incentivos
fiscales. Se advirti6 la importancia de evi-
tar que con la nueva Ley de zonas francas
en territorios fuera del GAM se genere la
misma dualidad estructural que existe en
el centro mismo del pais, pero ahora en
las otras regiones. Otra tema relacionado
con la competitividad fue la necesidad
de mejorar la eficiencia de las entidades
publicas, lo cual también podria ayudar
a disminuir los costos de la produccion.

La segunda dimensién de las delibera-
ciones sobre la politica publica de desa-
rrollo productivo capaz de generar masy
mejores oportunidades de empleo fuera
de la GAM es la rectoria a cargo de este
dmbito. Por rectoria se entiende el érga-
no o entidad con potestad de conducir
las politicas en el 4mbito de interés, su
capacidad de mando de conformidad con

las competencias definidas en un man-
dato legal. Responde, pues, a la siguiente
pregunta: ¢quién debe dirigir la institu-
cionalidad a cargo del disefio y ¢jecucion
de las politicas? ¢Qué cambios legales o
procedimentales se necesitan?

En los grupos focales las personas par-
ticipantes no abordaron de manera expli-
cita el tema de la rectorfa. Sin embar-
go, subrayaron la falta de articulacién
interinstitucional y las limitaciones de
las agencias regionales, temas resaltados
en ambos grupos de forma espontdnea.
Consideraron que la falta de coordina-
cién entre las distintas entidades y gru-
pos que operan en las regiones afecta su
funcionamiento, atomiza los esfuerzos y
minimiza su impacto. Aunque el tema es
senalado como grave por la gran mayoria
de los participantes, no hubo claridad
sobre como resolverlo. Es por esto por lo
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que, a partir de la discusién de las per-
sonas participantes se consideré que no
existe un acuerdo sobre la configuracién
especifica de la rectorfa en materia de las
politicas de desarrollo productivo y de
empleo ni sobre las funciones especificas
que deberfa tener esta rectorfa (cuadro
7.3).

Hubo acuerdo en valorar que la actual
arquitectura del ecosistema institucional
es compleja y que la coordinacidon que
existe actualmente es insuficiente, por
lo que es necesario simplificarla para
mejorar la cjecucidn de los proyectos
especificos; sin embargo, no se observé
acuerdo sobre propuestas especificas. En
la primera sesién grupal se planteé que
el modelo de gobernanza que orienta al
Programa Nacional de Clusteres, cono-
cido como gobernanza experimentalista,
considera la inclusion de representantes
de las tres “hélices” del modelo (sector
ptblico, sector privado y academia). A
partir esta triple hélice se disefia un plan
estratégico de trabajo en muy corto tiem-
po que se puede ir revisando y ajustando
periddicamente. Con este tipo de gober-
nanza es fundamental la flexibilidad ins-
titucional.

Un tema discutido por varios represen-
tantes es la experiencia con los Coredes
(Consejos Regionales de Desarrollo).
Se senalé que estos Srganos retinen a
una gran cantidad de actores, pero no
logran concretar acciones especificas.
Con la nueva Ley de Desarrollo regional,
estas organizaciones se transformaron

Escala para ubicar el resultado del ejercicio deliberativo en la

dimension de Rectoria

Si hay rectoria, pero se requieren cambios y si hay acuerdo sobre ubicacion o funciones
Si hay rectoria, pero se requieren cambios y no hay acuerdo sobre ubicacion o funciones
No hay, se requiere crearla y no hay acuerdo sobre ubicacion y funciones

No hay, se requiere crearla y hay acuerdo sobre ubicacion o funciones

Dimensién Rectoria

Opcion 1 No se trato

Opcion 2 Si hay rectoria y no se requieren cambios
Opcion 3

Opcion 4

Opcion 5

Opcion 6

Opcion 7 No hay y no se requiere
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en las Agencias de Desarrollo Regional
(Aredes) y tienen atin mayor poder de
decisién sobre recursos econdmicos.
Varios participantes hicieron un llamado
para que la articulacién sea con base en
las competencias institucionales y no por
representacion sectorial, puesto esto hace
€Ngorroso cualquier proceso de decision.

La tercera dimensién abordada por
las deliberaciones sobre la politica de
desarrollo productivo y empleo fuera de
la GAM fue la gestién institucional. En
este plano, interesaba que las personas
participantes respondicran las siguientes
preguntas: ¢quiénes deben ejecutar las
politicas y qué roles o funciones deben
tener? ¢Qué cambios legales o procedi-
mentales se necesitan?

La principal conclusion de las discusio-
nes fue que, aunque en la actualidad exis-
ten distintos mecanismos de gestion ins-

Escala para ubicar el resultado del ejercicio deliberativo
en la dimension de Gestion institucional

Si hay un esquema, se requieren cambios y no hay acuerdo sobre cuales o en qué

No hay un esquema, se requiere definirlo, pero no hay acuerdo sobre cual o como

No hay un esquema, se requiere definirlo y si hay acuerdo sobre cual o como

Dimensién  Gestion institucional
Opcion 1 No se trato
Opcion 2 Si hay un esquemay no se requieren cambios
Opcion 3 Si hay un esquema, requiere cambios y hay acuerdo sobre cuales
Opcion 4
sentido
Opcion 5
Opcion 6
Opcion 7 No hay y no se requiere

titucional, la mayoria de ellos requieren
ser reformados. Sin embargo, tampoco
en este tema se llegd a un acuerdo sobre
los cambios especificos que debieran ser
impulsados (cuadro 7.4). En el debate
sobre cudl debiera ser el drgano mds
propicio para la articulacién y coordina-
cién regional, se formaron tres bandos:
un grupo se enfocd en 6rganos que ya
existen; por ejemplo, algunos participan-
tes clogiaron los Consejos Territoriales
de Desarrollo Rural del Inder por ser
una iniciativa “de abajo hacia arriba”
¢ involucrar a las personas que final-
mente son las que llevardn a cabo los
acuerdos. Sin embargo, la critica que
se le hace a estos conscjos es la falta de
recursos propios para operar. Otras per-
sonas argumentaron que las Agencias de
Desarrollo Econédmico Local (ADEL)
han creado vinculos con actores relevan-
tes dentro de los territorios, aunque su
margen de accién es sobre zonas peque-
fias en proyectos puntuales. También se
mencionaron los Consejos Regionales
Agropecuarios como una alternativa,
pero varios panelistas argumentaron que
se limitan a un reducido niimero de acti-
vidades. Finalmente, otros participan-
tes plantearon el Programa Nacional de
Clusteres como un ejemplo de gobernan-
za; sin embargo, en la actualidad cuentan
con poco recurso humano y acotados a
pequenos territorios.

Durante la discusién, varios partici-
pantes plantearon la necesidad de crear
nuevas entidades. Una sugerencia fue
replicar el funcionamiento de la triada
Comex-Procomer-Cinde dentro de los
territorios y crear Consejos de compe-
titividad a nivel cantonal. En términos
generales, aunque se propusieron algunos
mecanismos de gestién institucional, no
existe claridad ni consenso sobre la ruta
de ejecucion en esta materia.



La cuarta dimensién trabajada en las
sesiones deliberativas fue el desempeno
institucional. Este refiere a las capacida-
des que las entidades deben tener para
cjecutar sus funciones: ¢deben mejorar
su cjecucion presupuestaria? ¢fortalecer
sus capacidades técnicas y humanas?
¢Introducir sistemas de monitoreo y eva-
luacién? ¢Qué cambios legales o procedi-
mentales se necesitan?

El tema del desempefio institucional
fue ampliamente discutido por los parti-
cipantes. A partir del ¢jercicio deliberati-
vo se extrac que hubo acuerdo general en
que se requieren cambios significativos
en el desempefio institucional, pero las
personas tampoco lograron llegar a coin-
cidencias sobre los cambios fundamenta-
les que debieran ejecutarse (cuadro 7.5).

Esta dimensién fue de las que mids
concentré la discusiéon de los actores.
Aunque no hubo un acuerdo general
sobre los cambios requeridos, se plan-
tearon propuestas que,
generales, se pueden agrupar en cuatro
cjes temdticos (figura 7.3). El primer cje
corresponde a la capacidad de gestion. En
esta materia se insistié en la importancia
que las y los funcionarios a cargo de las
politicas tengan herramientas y habilida-
des para gestionar inversiones y recursos,
asi como manejar los recursos disponi-
bles de la mejor manera e indicadores

en términos

de desempeno. A partir de lo anterior se
reiterd la importancia de capacitar a los
funcionarios con el fin que puedan tener
una mejor comprension y manejo del
desarrollo regional.

El segundo eje refirié a la importancia
de contar con servicios publicos eficientes
y de calidad una condicién indispensable
para la produccién y la productividad.
Este tema fue uno de los mas discuti-
dos en los grupos focales, especialmente
la relacién entre el costo y la calidad
en los servicios de agua, electricidad y
conectividad a internet. En el caso del
primero, se argumenté que no necesa-
riamente existe un problema de escasez,
sino en la continuidad del servicio. Los
cortes del suministro limitan la opera-
cién de empresas, especialmente en zonas
costeras. En esta materia se propuso la
instalacién de plantas desalinizadores,
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Escala para ubicar el resultado del ejercicio deliberativo en la

dimension de Desempeiio

Dimensién Desempeiio

Opcion 1 No se trato

Opcion 2 No se requieren cambios

Opcion 3 Se requieren cambios y hay acuerdo general sobre estos
Opcion 4 Se requieren cambios y hay acuerdo parcial

Opcion 5 Se requieren cambios pero no hay acuerdo

Principales temas de discusion en la dimension de desempeiio

Administracion

Agua
de proyectos
Gestion de .
inversion Electricidad
publica

Conectividad

Reforma
Terrestre educativa
en el MEP
Puertos Certificaciones
maritimos cortas
Puertos Educacion
aéreos técnica

Fuente: Vargas y Roman, 2022, a partir de los resultados de los grupos focales.

sin profundizar en la reforma que esto
implicarfa.

En el caso de la la energia eléctrica se
observa una situacién similar a la del
agua, por las desconexiones frecuentes
y las deficiencias en la atencién de los
proveedores. A todo esto, se le sumé la
discusién no solo de los costos que sig-
nifica la intermitencia en los servicios,
sino también las tarifas que mantienen
las entidades publicas. Entre las propues-
tas que se mencionaron se encuentra la

implementacion de tarifas diferenciadas
segun la época del afo, generacién de
empleo y aporte al desarrollo. También
s¢ sugirié como alternativa la autogene-
racion de energia solar o de otras fuentes
renovables.

Varios participantes mencionaron que
para propiciar mayores avances en mate-
ria de crecimiento y empleo es necesa-
rio mejorar la conectividad a internet
digital. En esta materia se argument6
las dificultades de financiar mayores
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inversiones con los fondos de Fonatel,
por lo que surgid la alternativa de imple-
mentar alianzas publico-privadas. Un
elemento que se mencion6 es que las
municipalidades identifiquen los sitios
dentro de sus cantones que requicren
banda ancha, dado que actualmente no
existe claridad de estas necesidades.

La gobernanza se traté puntualmen-
te. Se indic6 que dentro del proceso de
alineamiento de la accién institucional
hacia las regiones deben generarse indica-
dores de desempeiio que permitan medir
el progreso o retroceso que se deriven de
las acciones coordinadas, con el objetivo
de incrementar la eficiencia, identificar
dénde se requieren mds recursos, inclui-
dos los de capacitacién del propio perso-
nal de las instituciones.

El tercer eje temdtico de las delibera-
ciones sobre el desempeno institucional
correspondié a la infraestructura fisica
en las regiones. Se mencioné que esta
es determinante para trasladar los pro-
ductos de zonas alcjadas a los puertos o
puntos de comercio. Una persona parti-
cipante del grupo focal fue enfatica sobre
la necesidad de desvincular los proyectos
de este tipo del Consejo Nacional de
Concesiones y buscar otros mecanismos
que permitan concretar los proyectos de
construccion.

Finalmente, en los grupos focales se
insistié en la importancia de fortalecer
las capacidades educativas de las personas
que sc incorporan a la fuerza laboral, el
cuarto cje temdtico de la discusién sobre
desempeno institucional. En esta materia
se plantaron distintas reformas necesa-
rias sin concretar cambios espcciﬁcos.

Entre otras, se menciond la importancia
de desarrollar programas para solventar
las brechas por el “apagén educativo™,
aumentar la oferta de certificaciones cor-
tas (cuatro a seis meses), fortalecer la edu-
cacién dual y establecer al bilingtiismo
como una meta en las zonas turisticas
y que reciben IED. Sumada a estas pro-
puestas puntuales, también se menciond
la necesidad de implementar una reforma
del Ministerio de Educacién Publica,
aunque no se establecieron criterios
especificos.

La quinta dimension abordada en las
deliberaciones de los grupos focales fue
el financiamiento de una politica publi-
ca para la generacién de empleos fuera
de la GAM vy las zonas francas. En este
tema se buscaba responder a las siguien-
tes preguntas: ;qué recursos se requieren
para llevar a cabo los objetivos? ¢de cud-
les fuentes? ¢:como se podrian obtener?
¢Qu¢é cambios legales o procedimentales
se necesitan?

De acuerdo con el ¢jercicio deliberati-
vo se identifica que existen claras fuen-
tes de financiamiento, pero es necesario
realizar reformas, aunque no existe un
acuerdo de cudles son las que se requieren
(cuadro 7.6). Es importante mencionar
que, aunque este tema no salié espon-
taneamente al inicio de las sesiones,
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aparecié conforme se iban analizando ‘ ‘
oportunidades y obstdculos al desarrollo

econémico y del empleo en las regiones.
A la postre, terminéd siendo uno de los

Las principales propuestas de reforma
en materia de financiamiento se enfoca-
ron en mejorar la gestién de los recursos
existentes y obtener recursos con nuevas
fuentes (figura 7.4). Respecto al primero,
hubo un consenso entre varios partici-

No es que falte plata, aunque podrian explorarse otras
puntos més relevantes en ambos grupos. fuentes. jPlata hay!, pero esta parqueada por todos lados”
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pantes de que en Costa Rica no existe 5410 7.6
un problema de escasez de recurso en el

sistema bancario, sino de deficiencias que ~ Escala para ubicar el resultado del ejercicio deliberativo

evitan que estos se canalicen de la mejor ~ en la dimension de financiamiento
manera. Las propuestas abarcan desde
reduccién de costos en los trdmites para
la solicitud de créditos hasta modificacio-
nes en las entidades encargadas. Respecto
a las nuevas fuentes, varias propuestas se

Dimensién Financiamiento
Opcion 1 No se trato

Opcion 2 Si hay financiamiento y no requiere cambios

enfocaron en el aprovechamiento de fon- Opcidon3  Sihay financiamiento, se requieren ajustes y si hay acuerdos sobre cuales

dos diversos parala conservacién ambien- Opcién4  Sihay financiamiento, se requieren ajustes, pero no hay acuerdo sobre cuales
tal, tales como el pago de servicios eco- Opcion5  No hay financiamiento, se requiere crear, pero no hay acuerdos

sistémicos marinos y ¢l financiamiento Opcion 6 No hay financiamiento, pero si existen acuerdos de cuales crear

verde.

Figura 7.4

Principales temas de discusion en la dimension de financiamiento

Financiamiento

Estructurar los verde o vinculado
recursos fuera con la prevencion
delCNC y mitigacion del

cambio climatico

Ofrecer pluses a
los financiamientos

Reducir el costo . Reducir el tiempo cuando se dediquen
de los tramites Mejorar la de resolucion a actividades
bancarios para gesti(m de de las gestiones estratégicas Nuevas
la solicitud de recursos crediticias en los _ fuentes de
créditos existentes bancos financiamiento
. . . Mayores alianzas
Mejorar la' Reducir el tlg(npo puiblico-privadas
transparencia de resolucion
en los procesos de las gestiones Creacion de
crediticios crediticias en los fondos de capital
bancos de riesgo en
labolsaoen
fiduciarias

Fuente: Vargas y Roman, 2022, a partir de los resultados de los grupos focales.

Monetizar las
acciones de
protecciony
conservacion

Esquema de
pago de servicios
ecosistémicos
marinos
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Una mirada de conjunto de las discu-
siones en cada una de las dimensiones
permite valorar la medida en que las per-
sonas participantes en los grupos focales
fueron capaces de acordar rutas de eje-
cucién para el disefio e implementacién

de politicas publicas capaces de generar
mds y mejores oportunidades de empleo
fuera del GAM y de las zonas francas. En
este sentido, la principal constatacion es
que, pese al consenso acerca de resolver el
problema que se les planteé y la impor-
tancia de actuar en cada una de las cinco
dimensiones, no lograron definir una
ruta clara de reformas especificas para la
reorganizacion de la institucionalidad y
el rediseno de politicas pablicas (cuadro
7.7).

Las personas participantes fueron
enféticas en detallar sus consideraciones
sobre la manera general en que debe abor-
darse el problema propuesto, los elemen-
tos que deben tenerse en cuenta a la hora
de disehar soluciones y los factores que
no deberfan pesar en este ejercicio. Sin
embargo, aunque algunas formularon
propuestas especificas de reforma, nin-
guna logré acuerdo undnime y ni siquie-
ra mayoritario dentro de alguno de los
grupos focales. La principal conclusién
es que falta bastante camino por recorrer,

nuevos ejercicios de deliberacion politica,
antes de que se pueda definir una hoja
de ruta para resolver el problema de la
generacion de empleo fuera del GAM y
las zonas francas. Si los grupos focales
son indicativos, pareciera que el pais atin
no tiene madura una respuesta que posca
amplio acuerdo entre distintos sectores
para atacar este problema.

En parte, la dificultad para definir
una reforma en el dmbito de interés se
podria explicar por la falta de un acuerdo
sobre ¢l enfoque sobre lo que se espera
debe o no cubrir la politica publica en
ese campo. Las personas reconocieron
que existe una gran cantidad de pro-
puestas de acciones puntuales en temas
especificos, pero sin un abordaje integral
sobre el foco de la politica que orien-
te las estrategias. Aunque ningin par-
ticipante mencioné la importancia de
crear o definir un ente rector, hubo una
amplia discusién sobre los problemas
de la coordinacién interinstitucional y
de la falta de un trabajo armonizado

Ejemplo para la construccion de un meta-relato de una ruta de ejecucion

1 2
Nosetraté  Sihay, no
requiere

Dimensiones ajustes
Foco
Rectoria
Gestion
institucional
Desempeno

Financiamiento

Opciones
3 4 5 6 7
Si hay, requiere Si hay, requiere No hay, requiere No hay, requiere  No hayy no se
ajustes, hay ajustes, no hay ajustes, no hay ajustes, hay requiere
acuerdo acuerdo acuerdo acuerdo

Si hay un esquema,
se requieren
cambios y no hay
acuerdo

Si hay
financiamiento,
requiere ajustes, no
hay acuerdo



entre entidades. Existen esfuerzos diver-
sos desde distintas entidades publicas de
coordinacién regional, pero no hay un
ente rector que conduzca y operativice
una politica de empleo en los territorios
fuera del GAM con resultados tangibles.
Ademis, las personas participantes de los
grupos focales manifestaron la inestabili-
dad de algunos esfuerzos con los cambios
de gobierno, dado que la mayoria de las
politicas son de Gobierno no de Estado.

Un punto de acuerdo fue que la actual
organizaci6n institucional, con multiples
organos que coordinan a nivel regional,
no ha obtenido los resultados esperados
en materia de empleo fuera del Valle
Central y las zonas francas. Durante
las sesiones se discutié de forma amplia
sobre la falta de capacidad de gestién en la
administracién de proyectos y de la obra
publica, pues la generacién de oportuni-
dades laborales en los territorios depende
de la infraestructura publica que permita
trasladar los productos. Ademads, en estos
cantones existen problemas en la presta-
cion de agua, electricidad y conectividad,

Las brechas educativas en la poblaciéon
también limitan la posibilidad de generar
empleo fuera del GAM. En esta mate-
ria se propusieron algunas alternativas,
sin especificar, tales como una reforma
general al MEP, mayores programas de
certificaciones cortas y fortalecimiento
de la educacién técnica.

Finalmente, hubo acuerdo entre los
actores que la generacién de oportuni-
dades fuera del GAM vy las zonas francas
requiere inversion privada en estos terri-
torios. Al respecto se indicd que, aunque
existe una suficiente cantidad de recursos
en las entidades bancarias, estos no se
canalizan de la mejor forma. Sumado a
lo anterior, las dificultades en materia de
tiempo y costo para acceder a los recursos
bancarios es una importante limitacién
para la inversidn privada.

La presente seccion identifica, con una
perspectiva comparativa, experiencias
internacionales relevantes en la imple-
mentacion de politicas publicas, con
enfoque territorial, orientadas a generar
mayores oportunidades laborales. Esta
seccién se efectud a partir de una revi-
sién de la literatura especializada en este
dmbito. La perspectiva comparativa se
aplicé a las cinco dimensiones aborda-
das en los grupos focales: foco de una
reforma, rectorfa, gestién institucional,
desempeno y financiamiento. Un punto
de interés era identificar otros temas e
ideas relevantes ejecutadas que no fueron
consideradas durante los grupos focales.
Esta seccién se enfoca en los casos de
Turquia, Polonia, Francia, Italia, Espana
y Colombia. No son los tnicos paises
que han desarrollado politicas de empleo
para zonas de menor desarrollo econd-
mico, pero todos comparten una amplia
trayectoria en esta materia.

La mirada internacional complementa
los hallazgos del ejercicio deliberativo rea-
lizado por este Informe. Las experiencias
en otros paises que han logrado adelantos
en problemas similares pueden dar valiosas
pistas para avanzar en una reforma de la
institucionalidad y politicas publicas.

Este apartado analiza con detalle las
experiencias internacionales en la defi-
nicién del “foco” de las politicas que
buscan incentivar el empleo y la transfor-
macién productiva en regiones de menor
desarrollo relativo. En términos gene-
rales, los casos analizados comparten el
objetivo de aumentar el empleo en terri-
torios rezagados econémicamente, 0 apo-
yar la insercion de grupos demogréficos
especificos al mercado laboral. En estos
paises, algunas zonas estaban pasando
por un proceso de transformacién pro-
ductiva o fueron fuertemente golpeados
por crisis economicas en anos anteriores
y fue posible identificar politicas enfoca-
das en generar mayores oportunidades de

empleo (cuadro 7.8).
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En Turquia se implementd un pro-
grama de subsidios al empleo como una
medida anticiclica frente a la crisis finan-
ciera internacional del 2008. El objetivo
del programa fue incentivar la contrata-
ci6n de trabajadores de grupos desaven-
tajados en el mercado laboral, especifi-
camente los hombres de 18 a 29 afos y
las mujeres mayores de 18 afos. Ademds,
se aplicaron subsidios especificos para
regiones, de manera que, las empresas se
beneficiaron de distintas exoneraciones
en los pagos de las contribuciones socia-
les dependiendo de la regién donde se
localizaron (Balkan et al., 2016).

Colombia también aplicé una estra-
tegia similar para fortalecer el empleo
juvenil entre los 16 y 35 afios de edad.
Otros programas implementados fueron
el de Trabajemos Unidos, cuyo objetivo
era reducir la pobreza mediante el incre-
mento en la empleabilidad con énfasis en
empleos formales, y el de Jévenes Rurales
Emprendedores, que promovia la emplea-
bilidad de jévenes mediante la generacién
de nuevos negocios en los sectores agro-
industrial, comercio y servicios rurales.
Por ultimo, la Estrategia Nacional para
el Fomento de la Formacién Dual tenia
como principal objetivo fomentar la inte-
gracion de las empresas en programas de
formacién para combatir el desempleo
juvenil (Garcia, 2022).

En Polonia, Francia e Italia se definieron
zonas o regiones especificas para la pro-
mocién de inversién y empleo. Por cjem-
plo, las Zonas Francas Urbanas (ZFU),
fueron creadas en 1996 con el fin de
impulsar la creacién de nuevas empresas,
facilitar la relocalizacién y evitar la salida
de empresas existentes de las zonas mds
vulnerables (Légifrance, 2022; Givord et
al., 2013). Otro ejemplo son los Pactos
Territoriales (PT) de Italia, los cuales se
concibieron con el objetivo de fomentar el
crecimiento econémico y el empleo en las
regiones rezagadas. A este programa se le
suman los Pactos Territoriales de Empleo
(PTE), los cuales corresponden a diez
pactos del sur de Italia, seleccionados para
recibir asistencia técnica y financiamiento
directo de la Comisién Europea, con el
fin de promover objetivos de desarrollo y
empleo compartidos, en lugar de medidas
especificas (Gambaro et al., 2004).
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Experiencias internacionales en la definicion del “foco” de politicas para generar mayores

oportunidades laborales

Pais Programa

Colombia Red de Prestadores de Servicios
Publicos de Empleo, Familias en
accion, Empleo en accion y Jovenes
en accion, entre otros

Turquia Subsidios al empleo

Polonia Zonas Economicas Especiales

Francia Zonas Francas Urbanas

Italia Pactos Territoriales y Pactos
Territoriales de Empleo

Espana Politica de Desarrollo de Clusters

Fuente: Madrigal Quesada y Vargas Montoya, 2022.

Por dltimo, en la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco en Espana, se
implementd una estrategia de transfor-
macidén compuesta por miultiples pro-
gramas. La Politica de Desarrollo de
Clusteres (PDC) adoptada en los afios
noventa surgi6 con el objetivo de fortale-
cer las empresas locales frente a las crisis
econdmicas como las de los afos ochenta
y noventa, y para enfrentar los retos
que suponia la integraciéon en la Unién
Europea. Este programa estuvo también
acompafiado de politicas para incentivar
la investigacién, desarrollo e innovacién,
desarrollar el capital humano y apoyar el
desarrollo empresarial, entre otras poli-
ticas productivas (Monge Gonzélez y
Salazar-Xirinachs, 2016).

Es importante mencionar que la mayo-
ria de programas analizados se dirigfan
a zonas geograficas especificas, general-
mente las més rezagadas econdmicamen-

Objetivo

El enfoque de estos programas no fue “antipo-
breza”, sino la generacion de oportunidades y la
formacion de capital humano para las familias
en condicion de vulnerabilidad.

Incentivar la contratacion de personas con
menores oportunidades laborales

Evitar pérdida de empleo en territorios rezaga-
dos

Crear mayores inversiones privadas

Fomentar el crecimiento econdmico y el empleo
en las regiones rezagadas

Estrategia de transformacion productiva com-
puesta

te. En Italia, la mayorfa de los Pactos
Territoriales se ubicaron en dreas que se
caracterizan por tener un PIB per capita
menor al 75% del promedio de la Unién
Europea, o por ser regiones remotas y con
baja densidad poblacional. Otra posibili-
dad de focalizacion fue la ejecutada en
Turquia, donde las medidas no solo se
implementaron a nivel regional, sino que
también se enfocaron en poblaciones en
desventaja en el mercado laboral (Balkan
etal., 2016).

Las exenciones fiscales y subsidios a las
empresas constituyen la herramienta mds
utilizada para implementar las politicas
analizadas. Los casos de estudio eviden-
cian que estos no son programas gene-
rales, sino que se establecen requisitos
especificos para las empresas que pueden
aplicar y plazos de vigencia definidos
(figura 7.5). Si bien las condiciones, los
montos y los plazos de las exoneraciones

Focalizacion

Mejorar la empleabilidad de los jovenes en la perife-
ria del pais, particularmente entre los 16 y 35 afos
de edad

Las medidas se implementaron a nivel regional y
también se enfocaron en poblaciones en desven-
taja en el mercado laboral. Se aplicaron subsidios
dependiendo de la region donde se localizaban las
empresas.

Se definieron catorce zonas administrativas que
abarcan un area especifica para el establecimiento
de empresas. Cada ZEE cuenta con su propia admi-
nistracion, y los territorios que las conforman no
necesariamente son contiguos.

Se seleccionaron territorios con base en un indice
compuesto de varios indicadores locales: tamano

de la poblacion, desempleo, proporcion de menores
de 25 afios, proporcion de poblacion mayor de 15
anos sin diplomay potencial fiscal de las autoridades
locales.

Se definieron areas que se caracterizan por tener
un PIB per capita menor al 75% del promedio de la
UE, o por ser regiones remotas y con baja densidad
poblacional.

La politica se establecid sobre la comunidad
Autdnoma del Pais Vasco.

varfan de un programa a otro, la mayoria
de los incentivos pretenden impulsar el
empleo via fomento de la produccion.

En el caso de Polonia, se ofrecieron
inicialmente exenciones fiscales totales a
las empresas de ciertos sectores que invir-
tieran en las zonas designadas. Las exen-
ciones han disminuido paulatinamente
conforme las regiones convergen al ingre-
so promedio nacional, y el monto de la
exenci6én varfa dependiendo de la zona
en que se ubique la empresa, el tamano
y la inversién realizada (EMCC, 2021;
Jensen, 2018). En los costos clegibles
para recibir ayuda estatal, se incluyen las
inversiones en activos tangibles e intan-
gibles para nuevos establecimientos, la
extension, diversificacién o transforma-
cién de la produccién de establecimien-
tos cxistentes y los costos por cargas
sociales de dos afos de nuevos empleos
creados.
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Experiencias internacionales en la definicion de instrumentos de politica fiscal para generar

mayores oportunidades laborales

Instrumentos

Exoneraciones

Subsidios a la produccion
y a nuevas inversiones

Fuente: Madrigal Quesada y Vargas Montoya, 2022.

En el caso de Francia, las exoneraciones
de la ZFU estén dirigidas a empresas
con menos de 50 empleados, y que ade-
més deben cumplir ciertas condiciones
en cuanto a ingresos, sector productivo,
contratacién local y propictarios de la
empresa. La exencién es aplicada por
cinco afios y es total sobre los impuestos
locales, de propiedad y de renta, y parcial
sobre las contribuciones a la seguridad
social (Légifrance, 2022; Givord et al,
2013).

En Turquia, en cambio, se optd por
una via distinta: subsidios al empleo para
los hombres de 18-29 afios y las mujeres
de 18 y mds que no estuvieran empleadas
formalmente durante los seis meses pre-
vios a la aplicacién de la ley y que fueran
contrataciones adicionales a la planilla
promedio anual de la empresa, para evi-
tar el reemplazo de otros trabajadores.

El enfoque del Pais Vasco fue mds
integral. Ademds de incorporar politicas
de subvenciones al empleo y la inversién
se desarrollaron programas para mejorar

Detalle

Programas temporables con
fechas definidas

Beneficios escalonados segtin
tipo de empresa. Las mas
pequeias con mayores niveles
de exoneracion.

las habilidades del capital humano.
Adicionalmente, se le dio énfasis a la
construccién de un ecosistema de inno-
vacién que permitiera desarrollar y com-
partir conocimiento entre las institu-
ciones publicas, las universidades y las
empresas. Otro componente importante
fue la creacion de instituciones resilien-
tes, capaces de cjecutar la estrategia de
desarrollo, usualmente con participaciéon
del gobierno local, el sector empresarial,
la academia y la sociedad civil. Todos
estos elementos fueron esenciales para
el desarrollo de los clusteres y para la
orientacién tecnoldgica e innovadora de
la industria de esta regién (Magro et
al., 2022; Monge Gonzélez y Salazar-
Xirinachs, 2016).

En Colombia el pais implementd una
variedad de programas que apuntaran
atender el tema de empleo desde distin-
tos frentes y los instrumentos de politicas
se alejaron del enfoque “tradicional” de
politica fiscal de exenciones o subsidios.
En la mayorfa de los programas, parti-

Requisito para empresas

Empresas pequenas o medianas

Empresas de actividades
economicas especificas

Generacion de una
transformacion productiva

Contratacion minima de cierta
cantidad de personas locales

cularmente los dirigidos a jévenes, la
formacidn de los beneficiarios y el enlace
con los puestos de trabajo constituyeron
la principal herramienta de accidén. En
estos programas, la formacién dual fue
de particular interés como mecanismo
para aportar una educacion para ¢l tra-
bajo. Estas politicas se complementaban
con transferencias monetarias condi-
cionadas, subvenciones y contratacio-
nes temporales para la construccién de
infraestructura publica, principalmente
los que buscaban contrarrestar los efectos
de la crisis econdmica del 2000.

Parte del éxito de una politica depende
de la definicién de una rectoria a cargo
del disefio y evaluacién de las acciones
que se pretenden implementar. Se trata
de un 6rgano u entidad con las compe-
tencias legales, de liderazgo y capacidad
de ejecucion en el disefio de las politi-
cas y en la supervision y evaluacién de
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cumplimiento, aunque necesariamente
en la ¢jecucion de las acciones.

En Polonia e Italia, el ministerio encar-
gado de la economia es el designado para
regir las ZEE y los PT: el Ministerio
de Desarrollo, Empleo y Tecnologia y
el Ministerio de Desarrollo Econémico,
respectivamente. Los PTE tienen la par-
ticularidad de que la Comisién Europea
participa en los procesos técnicos de
capacitacion y canalizacién de recursos
estructurales a través del Ministerio del
Tesoro en Italia, por lo que la rectorfa
recac en ambos entes. En el caso polaco,
una vez definidas las dreas y los para-
metros de inversién para recibir subsi-
dios, las administraciones de las ZEE
son las que expiden permisos en nombre
del ministerio. En Italia, al ente rector
le corresponde apoyar los pactos pre-
viamente conformados y velar por que
tengan un plan de desarrollo elaborado.
Por otro lado, el ente encargado de las
Zonas Francas Urbanas es el ministerio
encargado de la planificacién territorial.
Actualmente, esta tarea le corresponde
al Ministerio de la Transicién Ecolégica
y Cohesion de los Territorios. Ademds,
dado que las exoneraciones también se
aplican sobre los impuestos locales, el
gobierno nacional compensa a las autori-
dades locales por la pérdida de ingresos.

En la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco, la ejecucién de la politica
de desarrollo de clisteres involucrd a
multiples agencias del gobierno regional.
La rectoria y enlace del gobierno con
las Asociaciones Cluster recae sobre el
Departamento de Desarrollo Econdémico
y Competitividad y la Sociedad para
la Promocién y Reconversién Industrial
(SPRI). La SPRI recibe las solicitudes
para el Programa de Ayudas a los cluste-
res del gobierno, verifica el cumplimiento
de los requisitos para recibir las ayudas y
da seguimiento al cumplimiento de los
planes de accién anuales que presentan
los cltsteres.

En Colombia, el Ministerio de Trabajo
(MinTrabajo) fue la principal institucién
rectora de los programas de empleo, con
la participacion de la Agencia Publica
de Empleo (APE) y el Sistema Nacional
de Aprendizaje (SENA). El MinTrabajo

tiene un rol regulatorio y de coordinacién

en la formulacién e implementacién de
las politicas de empleo, y tiene autoridad
sobre la planificacién y gerencia de los
servicios de empleo del pals.

La gestién de las politicas producti-
vas y de empleo es una dimension clave
para el alcance de los objetivos trazados
en cada caso. Aspectos como la gestiéon
presupuestaria, las capacidades técnicas
y humanas, los sistemas de monitoreo
y evaluacién pueden ser determinantes
para aplicar exitosamente los instrumen-
tos de los programas.

Las instituciones gestoras de los PT
y PTE de Italia, asi como las asociacio-
nes claster en el Pais Vasco, involucran
actores del sector publico y del sector
privado. Para las PT, la autoridad coor-
dinadora local, que puede ser publica
o privada, estd encargada de promover
coordinacién, castigar comportamien-
to no cooperativo y conciliar conflictos
entre los participantes. Los PTE son
gestionados por una sociedad de res-
ponsabilidad limitada llamada Sujeto de
Intermediacién Local, con participacién
publica mayoritaria.

Las asociaciones claster del Pais Vasco
no tienen fines de lucro y su Asamblea
General de socios y la Junta Directiva se
encargan de administrar y gobernar cada
clister. Generalmente, estas instancias
incluyen representantes de las empresas,
la academia, la banca y el sector publi-
co, provinciales o del gobierno regional.
Otras instituciones administran las redes
de conocimiento entre la academia, el
gobierno y las empresas, que es otro esla-
bén importante en la transicién hacia
una economia basada en el conocimiento.

En Polonia, la gestion de las ZEE le
corresponde a una administracién con
representacion del gobierno nacional y
gobiernos regionales/locales. Estas admi-
nistraciones estdn a cargo de proveer los
permisos a las empresas en nombre del
Ministerio rector. En muchos casos, las
administraciones compiten entre si para
atraer empresas ¢ inversion a sus zonas, lo
cual ha llevado a una profesionalizacién
de los administradores y a la sofisticacién
delos servicios que proveen alas empresas.

De manera similar, en Francia existen
los Comités de direccién y seguimiento,
encargados de evaluar las condiciones de
aplicacion de las ZFU en relacién con sus
objetivos. Estos comités estin compues-
tos por diversos actores politicos, desde
las autoridades locales hasta diputados
y senadores que representan las zonas.
En el caso de Colombia, la gestion de los
programas de empleo en Colombia reca-
y6 sobre una variedad de instituciones

parte de la Red de Servicios de Empleo.

El financiamiento es otro elemento
fundamental para la ¢jecucién de las
politica publica. En los casos analizados,
la mayoria de exoneraciones de impues-
tos son cubiertas con presupuesto nacio-
nal; en el caso de Francia también se dan
compensaciones a las autoridades locales
por los ingresos perdidos. En Turquia,
los recursos para subsidios provenian del
Fondo del Seguro contra el Desempleo.
La primera implementacién de los sub-
sidios al empleo de hombres jévenes y
mujeres, cubrfa solamente el valor de
las cuotas de seguridad social del salario
minimo. Posteriormente, se elimind el
tope del subsidio.

En el Pais Vasco, tanto el sector publi-
co como ¢l privado participan en el
financiamiento de las actividades de los
clasteres y de los mecanismos comple-
mentarios que constituyen la estrategia
productiva de la regién. Inicialmente, el
gobierno regional financiaba el estable-
cimiento de las asociaciones clister. Con
el tiempo, la contribucién publica dismi-
nuye y le corresponde a la membrecia de
cada asociacion asumir los costos de ope-
racién. Otros de los entes, como las redes
de conocimiento, reciben fondos del
gobierno regional, de la Unién Europea
y de la venta de servicios a las empresas.
En Colombia, la Unidad Administrativa
Especial del Servicio Publico de Empleo
fue la encargada de buscar recursos de los
presupuestos publicos y de otras fuentes
alternativas.



La evaluacién de impacto de los pro-
gramas es un elemento de suma impor-
tancia para definir las politicas que se
podrian aplicar en Costa Rica. De la
experiencia internacional puede inferirse
que los resultados de las politicas pro-
ductivas analizadas depende, en buena
medida, de las condiciones preexisten-
tes en los territorios. Por lo general, los
incentivos a empresas no son suficientes
para impulsar un ciclo de desarrollo eco-
némico sostenido, pues los efectos posi-
tivos desaparccen una vez terminadas las
intervenciones.

En Polonia, Jensen (2018) evalud el
impacto sobre la tasa de empleo de las
municipalidades de territorios con y sin
Zonas Econdémicas Especiales. El estudio
encuentra un efecto promedio sobre la
tasa de empleo de alrededor de 60% de
los territorios con ZEE respecto a los que
no estaban en el programa.

En Italia, Accetturo y de Blasio (2012)
evaluaron el impacto de los PT entre
1996 y 2007. Con base en esta evalua-
cién, no se encuentra evidencia de que
hayan sido efectivos para mejorar el nivel
de empleo o el niimero de plantas en los
municipios participantes. En este analisis
se identifican a los programas como len-
tos, burocréticos y politizados. De igual
manera, los autores concluyen que el
limite de 50 millones de euros dedicados
a cada PT pudo haber sido insuficiente
para impulsar un proceso de desarrollo
local. En cambio, los Pactos Territoriales
de Empleo (PTE) fueron inicialmente
efectivos, ya que los recursos fueron asig-
nados y ¢jecutados rapidamente y con-
tribuyeron a mejorar las relaciones entre
los actores locales y la politica publica
(Gambaro et al. 2004). No obstante,
algunas dificultades de este programa
surgieron de la gobernanza politica, pues
los cambios de autoridades podian ter-
minar relegando los programas a un rol
menor dentro de las administraciones.

En Francia, las politicas de las Zonas
Francas Urbanas propiciaron un aumen-
to en la actividad econdémica producto

del incremento en el nimero de empresas
nuevas y relocalizaciones (Givord et al.
2013). En cuanto al empleo, las ZFU
tuvieron un impacto positivo signiﬁcati—
vo en el 2007 de alrededor de 12 puntos
porcentuales, no asi para los anos pre-
vios. Givord et al. (2013) identifican un
efecto perverso sobre el establecimien-
to de empresas en el 4rea alrededor de
una ZFU, lo que podria indicar que las
ganancias de las ZFU son compensa-
das por pérdidas en los territorios veci-
nos. Los autores también senalan que
un aumento en los empleos no necesa-
riamente implica una reduccién en las
personas desempleadas locales, particu-
larmente en zonas donde los residentes
no poseen las calificaciones necesarias.
En estos casos, combinar programas de
incentivos fiscales con el entrenamiento
del capital humano podria mejorar el
impacto laboral de la politica.

Sobre los subsidios al empleo en
Turquia, Balkan et al. (2016) muestra
que el programa logré una reduccién del
desempleo, un aumento de la formalidad
y del trabajo en jornada completa para los
beneficiarios. Sin embargo, sugieren que
el programa pudo haber sido mis efec-
tivo para formalizar empleos existentes
que para crear nuevos empleos y mayor
actividad econémica.

La estrategia de transformacién pro-
ductiva del Pais Vasco es ampliamen-
te reconocida como un caso de éxito
de desarrollo regional. Mientras que en
1980 ¢l PIB per cdpita de la region era el
80% del promedio de los 15 paises de la
Unién Europea, para el 2014 representa-
ba el 102%. El sector industrial aportd
un 26,3% del PIB de la region y 20,1% de
los empleos en ¢l 2016, ambos por enci-
ma del promedio curopeo. Ademds, el
énfasis en el desarrollo de un ecosistema
de innovacién impulsé el gasto anual en
[+D de un 0,07% del PIB en 1980 a un
1,93% en el 2014, uno de los mas altos
de la UE (Magro et al., 2022; Monge
Gonzélez y Salazar-Xirinachs, 2016).

En sintesis, los casos de éxito de Polonia
y el Pais Vasco tienen la particularidad
de que ya existia una base industrial en
los territorios, tanto de infraestructura
como de conocimiento, sobre la cual las
politicas productivas podian actuar. Para
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Francia, las condiciones favorables imple-
mentadas en algunos territorios tuvieron
el efecto de absorber las empresas de
zonas vecinas sin que esto representara
una mejora en el empleo de la pobla-
cién beneficiaria. En ambos casos, las
condiciones deficientes de infraestruc-
tura, transporte o capital humano, impi-
dicron que las politicas desencadenaran
un desarrollo local robusto. En Italia,
como mencionan Accetturo y de Blasio
(2012), es posible que los recursos eco-
némicos destinados a cada pacto hayan
sido insuficientes, especialmente porque
estos debian cubrir no solo las inversio-
nes publicas sino también una porcién de
las inversiones privadas. La instituciona-
lidad de los pactos pudo haber sido otra
limitante para la efectividad de la politi-
ca, y ciertamente afectd la permanencia
de los programas en algunas regiones.
Estas conclusiones sugieren la impor-
tancia de ponderar cuidadosamente las
condiciones preexistentes en las regiones
de interés a la hora de disenar los instru-
mentos de politica

Colombia es pionera en la creacién de
modelos de asociacién publico-privado
para la prestacién de servicios de empleo
con un modelo cuyo principal objetivo
es propiciar los mecanismos para conec-
tar la oferta y demanda laboral. Esta
politica opera bajo la figura de la Red
de Prestadores de Servicios Publicos de
Empleo (en adelante, la Red) (OIT,
2015). La Red, bajo la coordinacién del
Ministerio de Trabajo de Colombia, estd
compuesta por 236 bolsas y agencias de
empleo (70 publicas y 166 privadas), que
operan en los 92 departamentos admi-
nistrativos del pais.

Esta politica cuenta con la Unidad
Administrativa Especial del Servicio
Publico de Empleo (UAESPE) como su
brazo ejecutor, la cual establece méto-
dos, instrumentos y pardmetros comunes
para la Red y proporciona asesoramiento
técnico a los prestadores de servicios de
empleo para asegurar niveles de cali-
dad consistentes y evitar brechas en la
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operacion. Esta Unidad también es la
responsable de obtener fondos del presu-
puesto publico y de buscar otras fuentes
de financiacién. (OIT, 2015)., La Red
funciona como una asociacién publico-
privada con participacién de actores en
los diferentes niveles de planificacion:
nacional, provincial y local.

Colombia ha venido apostando a los
planes locales de empleo (PLE) como el
marco para el disefo e implementacién
de politicas de creacién de empleo e
inclusién laboral. Segtn la OIT, los PLE
SON un mecanismo para una mejor coor-
dinacién del trabajo de agencias y pro-
gramas gubernamentales, con el fin de

mejorar las condiciones laborales de las
poblaciones mds desfavorecidas. Los PLE
son formulados por actores estratégicos
de las comunidades y organizaciones a
nivel nacional, de regiones y municipios.
También, tienen en consideracion el plan
de desarrollo, los programas de gobierno,
el plan de ordenamiento territorial y
el sistema de informacién (MinTrabajo,
2012). Los PLE responden a las necesi-
dades de los distintos territorios colom-
bianos y sus grupos de poblacién, mien-
tras que anteriormente tenfan un dmbito
nacional.

A principios de la década del 2000,

Colombia puso en marcha diferentes

programas sociales a través de la Red de
Apoyo Social (RAS) con tres iniciativas
de cardcter temporal: Familias en Accién,
Empleo en Accién y Jévenes en Accidn.
Estos programas tenfan esquemas de sub-
sidios para grupos de la poblacion més
vulnerable. Otros buscaban promover
la generacién de empleo en los territo-
rios que lo componen son: el Programa
de Enganche Laboral Trabajemos
Unidos, el Programa Jévenes Rurales
Emprendedores y Estrategia nacional
para el fomento de la formacién dual en
las empresas de Colombia. La cuadro 7.9
presenta una sintesis de los principales
programas implementados en este pais.

Principales programas para la generacion de empleo implementados en Colombia

Programa Detalle

Empleo en accion

Duracion maxima de cinco meses a personas desempleadas.

Financiamiento: compartido entre el gobierno nacional y las municipalidades.

Objetivo: generacion de empleos intensivos en mano de obra, como construccion de infraestructura publica urbana y social.

Condiciones: el subsidio fue condicionado y con foco en la empleabilidad, no fue ejecutado por las instituciones gubernamentales
tradicionales de combate a la pobreza, tuvo una amplia participacion publico-privada y los proyectos de infraestructura fueron pro-
puestos por agentes territoriales.

Resultados: Aumento promedio de 8,6 horas laborales en las personas beneficiarias, un incremento de 39% en el ingreso mensual
y un aumento de 9% en el consumo. Los empleos creados no desplazaron otros empleos formales en la region.

Objetivo: generar empleos formales semicalificados para personas entre los 16 y 24 anos registrados como beneficiarios en pro-

gramas de reduccion de pobreza y que cuentan con el primer ciclo de secundaria y a estudiantes de secundaria superior que quieran

Beneficio: tres meses de formacion tedrica y tres meses de formacion en el lugar de trabajo y durante su participacion reciben una
subvencion para alimentacion y transporte. Una vez que completan la formacion, las personas participantes reciben asesoramiento
para buscar trabajo o generar su propio emprendimiento.

Resultados: 90% de las personas participantes en el programa aumentan su capacidad de emplearse formalmente y que tiene un

Jovenes en accion

adquirir formacion para trabajar.

efecto mas significativo en la empleabilidad.
Programa
Jovenes Rurales den en zonas urbano marginales y rurales.
Emprendedores

Objetivo: personas desempleadas entre los 16 y 35 afios de bajos ingresos y a personas vulnerables de todas las edades y que resi-

Promover nuevos negocios en los sectores agroindustrial, comercio y servicios rurales.

Condiciones: formacion teorico-practico de maximo dos afos seguin las necesidades de las comunidades. Las decisiones sobre el
contenido de la formacidn incorporan un proceso de consulta con empleadores locales y estan sustentadas en informacion sobre el

mercado de trabajo.

Resultados: efectos positivos en el empleo y expectativas laborales de las personas beneficiarias y que 75% de las personas parti-
cipantes ha creado su propio negocio y mejorado su capacidad de gestion.

Estrategia nacional
para el fomento de la

Objetivo: fomentar la integracion de las empresas en programas de formacion para combatir el desempleo juvenil como uno de
los principales retos sociales del pais. Las personas estudiantes en el centro de los procesos formativos, de manera que puedan

beneficiarse del aprendizaje tanto en los centros educativos como en las empresas en forma simultanea, lo que posibilita una mejor
articulacion y adaptacion.

formacion dual en las
empresas de Colombia

Reto: disefo e implementacion de procesos de monitoreo y evaluacion de resultados, los cuales, son clave para implementar proce-
sos de mejora continua.

Fuente: Madrigal Quesada y Vargas Montoya, 2022.



Colombia ha venido impulsando la
formacién dual desde el afo 2001. No
obstante, estos programas se han concen-
trado tinicamente en formacién terciaria
(técnica y universitaria) y con alta con-
centracion y bajo alcance en cuanto a ins-
tituciones educativas, areas de formacion,
empresas y alumnado. Adicionalmente,
la formacion dual se ha concentrado en el
Distrito de Bogota (55% de las personas
inscritas) y en 10 de los 32 departamen-
tos colombianos, destacando el caso de
Antioquia (13%). La preocupacién del
limitado y concentrado alcance de la
formacién dual llevé a una reforma para
implementar un marco normativo que
permite la ampliacién de la oferta a una
mayor cantidad de entidades (Garca,
2022).

Un reto mids que tiene por delante la
estrategia es el disefio e implementacién
de procesos de monitoreo y evaluacion
de resultados, los cuales, son clave para
implementar procesos de mejora conti-
nua. Es importante resaltar que, dado
que el programa de formacién dual de
Colombia fue reestructurado reciente-
mente, ain no se cuenta con evaluaciones
respecto a los resultados obtenidos en
relaciéon con los objetivos inicialmente
planteados.

En esta parte final del anélisis compa-
rativo se efectia una sintesis de las prin-
cipales lecciones aprendidas partir de la
experiencias internacional, la cual podria
ser de utilidad en la busqueda de una
hoja de ruta para el disenio, implemen-
tacién y evaluacion de politicas publicas
en Costa Rica, orientadas a la generacion
de empleo fuera de las zonas francas y la
GAM.

El disefio de politicas con un enfoque
territorial explicito contribuye a la imple-
mentacién de acciones que respondan
més adecuadamente a las necesidades y
oportunidades de cada territorio, lo que
posibilita un mejor alineamiento entre la
oferta y demanda laboral. La participa-
cidn de actores nacionales y territoriales
en su disefio e implementacién contribu-

ye con a mejores definiciones. Ademds,
los planes se alinean con instrumentos
de planificacién nacional y territorial y
con el quehacer de instancias clave para
su adecuada implementacién, todo esto
bajo una rectorfa previamente estable-
cida.

Desde esta perspectiva, la promocion
de desarrollo productivo en territorios
no metropolitanos ha tenido un alto
impacto en la generacién de empleos
y en el desarrollo socioecondmico de
los territorios. Destaca la importancia
de disenar e implementar instrumentos
de politica que generen los incentivos y
condiciones habilitantes necesarias para
atraer inversiones, entre ellas, infraes-
tructura de transportes y servicios basi-
cos, la formacién de capital humano, el
marco juridico-institucional para ofrecer
seguridad juridica, entre otras. Ademds,
es importante el involucramiento de las
instancias territoriales (publicas, priva-
das, académicas y de la sociedad civil)
en el diseno de las politicas orientadas
al disefio ¢ implementaciéon de esquemas
territoriales de desarrollo.

Por su parte, la precisién de las pobla-
ciones meta de las politicas permite iden-
tificar a los grupos de poblacién con
mayor vulnerabilidad en materia laboral
y los determinantes que inciden. Ello
hace posible el disefio posterior de accio-
nes concretas que respondan a las con-
diciones especificas de estas poblaciones
y la evaluacién de resultados con base
en parametros mds claros. Este disefio
debe sustentarse en andlisis y evidencia
que permita identificar dreas y territorios
prioritarios para las intervenciones. El
fin tltimo de estos estudios técnicos es
la optimizacién en el uso de los recursos
destinados a politicas laborales, buscando
impactar la mayor cantidad de personas'y
territorios y al menor costo posible. Un
elemento central del analisis técnico es
la adecuada definicién de metodologias
estandarizadas, las cuales, tienen el reto
de ser completas, claras, concluyentes y al
mismo tiempo de ficil implementacién.

La creacién de condiciones de emplea-
bilidad debe constituirse como un ¢je
transversal de la politica publica orien-
tada al desarrollo productivo y la gene-
racién de empleo. La experiencia inter-
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nacional subraya la importancia de
procurar que las inversiones de capital,
ya sea fisico, humano, social o cultural,
consideren como parte de su foco generar
mayores tasas de empleabilidad. M4s alld
de los beneficios directos de contar con
més y mejores empleos, existen beneficios
indirectos que se traducen en mayores
niveles de bienestar para la poblacion.

Las asociaciones publico-privadas
son una valiosa herramienta de politica
publica para alinear la oferta y demanda
laboral. Ello implica trabajo participati-
vo entre las empresas privadas, que son
las principales generadoras de empleo, y
el sector publico. Entre los instrumen-
tos aplicados destacan la creacién de
agencias y bolsas de empleo que operan
en diferentes territorios y sectores y que
pueden ser administradas por cualquier
organizacién debidamente inscrita en el
ente rector correspondiente. Ademds, la
creacion de una red de agencias y bolsas
de empleos posibilitan ampliar la capaci-
dad de ejecucién de las instancias a cargo
de generar y ocupar puestos de trabajo,
a su vez que permiten definir criterios
estandarizados que se traducen en mayor
eficiencia y seguridad juridica para las
personas trabajadoras y empresas.

Ligado al trabajo con las asociaciones
publico-privado estd el impulso a mode-
los de trabajo con asociaciones empresa-
riales de pequenas y medianas empresas.
Ello facilita el acceso a nuevos mercados
y ahorros en costos de transaccién, que se
traducen en mayor crecimiento y genera-
cién de més y mejores empleos. Ademas,
facilitan la generacién de encadena-
mientos con empresas tractoras (mayor
tamafo y consolidadas en el mercado)
con otras mds pequefias y medianas. Las
asociaciones empresariales también posi-
bilitan una ejecucién mds eficiente de la
politica productiva con una atencién a
un conglomerado.

El uso de incentivos fiscales fue una
constante en las experiencias analizadas.
Usualmente éstos se asocian con costos
incrementales para el erario publico. Sin
embargo, pueden ser mds que compensa-
dos si las politicas implementadas gene-
ran empleo, disminuyen la carga de los
programas de asistencia social y posibi-
litan la movilidad social. Los incentivos
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pueden ir dirigidos tanto a empresas en
marcha como emprendimientos y tienen
una ldgica temporal y no permanente,
de manera que, los territorios y perso-
nas adquieran las condiciones necesarias
para desarrollar modelos autosuficientes.
Estos programas también estin orien-
tados a generar nuevos empleos en la
formalidad, lo que a su vez es un meca-
nismo compensatorio en materia fiscal y
de seguridad social.

La educacién dual surge como una
forma de conectar de forma directa al
sistema educativo con el sector produc-
tivo. De la experiencia internacional se
observa que los esquemas de educacién
dual se extienden a diferentes niveles
(secundaria y terciaria -esta tltima inclu-
ye técnica y universitaria-) y distintas
dreas de especializacién: agroindustrial,
turismo, mecanica de precision, ingenie-
ria acroespacial, entre otros. La busqueda
de un modelo de educacién dual mds
inclusivo podria permitir un mayor apro-
vechamiento de los distintos recursos y
vocaciones productivas con los que cuen-
tan los territorios y de las capacidades de
los distintos grupos de poblacion.

La evaluaciéon de impacto es un aspec-
to medular en la puesta en marcha de
programas orientados a la generacién
de mis y mejores empleos es evaluar
sus efectos directos e indirectos sobre
la poblacién beneficiaria. Estas permi-
ten validar el cumplimiento o no de las
metas originalmente definidas, asi como
disenar las acciones correctivas pertinen-
tes y, en algunos casos, inclusive implica
ajustes o suspension de la politica.

Este capitulo aplicé una metodolo-
gia para la deliberacién sobre propuestas
para el disefio ¢ implementacion de posi-
bles rutas de ejecucion para la generacion
de mds y mejores oportunidades labora-
les fuera de las zonas francas y el GAM.
Esta estrategia combiné tres elementos:
un diagnéstico de la situacién actual, a
partir de la sintesis de las investigaciones
realizadas por el PEN-Conare sobre el
tema; ejercicios de deliberacion con per-
sonas expertos para identificar posibles
soluciones y, finalmente, un andlisis com-
parado de experiencias internacionales
en la aplicacién de politicas de empleo,
especialmente para grupos de la pobla-
cién mds rezagados.

Las personas convocadas no lograron
arribar a acuerdos generales sobre el
camino que el pais debe trazar en materia
de politicas publicas de empleo. Entre los
temas mds relevantes, en los que parece
que existe mayor vacio a la hora de dise-
far las intervenciones, es en la falta de
acuerdo sobre el foco que debieran tener
las reformas institucionales y el alcance
conceptual de las politicas: existe consen-
so de la importancia de definir ese foco,
no existe claridad de cudl deberfa ser.

Las personas participantes subraya-
ron que la mayor parte de los esfuerzos
en materia de desarrollo productivo y
empleo son acciones que cambian con
cada gobierno y no corresponden a poli-
ticas de Estado. Ademds, manifestaron
que existe una falta de coordinacién inte-
rinstitucional que limita la efectividad de
las politicas que existen y que se puedan
implementar en un futuro. En parte,
esto podria obedecer a la falta de un ente
rector en este dmbito, con las potesta-
des para definir, disefar, supervisar la
implementacidon y evaluar las politicas
requeridas.

Costa Rica cuenta con una amplia
infraestructura institucional vinculada
con el desarrollo productivo y la genera-
cién de empleo; sin embargo, no existe

claridad de los roles y funciones espe-
cificas que deben asumir cada entidad.
De acuerdo con el ¢jercicio deliberativo,
las instituciones definen y disefan sus
propios modelos de organizacién y esta
falta de armonia y coordinacién limita
la gestién de las politicas. En materia del
desempeno, las personas participantes de
los grupos focales manifestaron diver-
sos desaffos que limitan la ¢jecucién de
politicas y la generacién de empleo, entre
los que destacan las escasas capacidades
para administrar proyectos de inversion
publica, las dificultades de operacién de
la produccién con las interrupciones en
la prestacién de servicios de agua y elec-
tricidad, y la importancia de mejorar
el perfil educativo de la fuerza laboral.
En su mayoria, las propuestas especificas
podrian considerarse como una serie de
temas puntuales en los que el pais requie-
re mejorar.

A partir de la experiencia internacio-
nal se evidencia que existen multiples
modelos para implementar politicas de
empleo, incluso dentro de un mismo pais
puede corresponder a un conjunto de
programas especificos para distintos gru-
pos de la poblacién y con distintos obje-
tivos ¢ instrumentos liderados por un
ente rector previamente definido. Entre
los principales elementos que se deben
considerar en esta materia se encuen-
tran: incluir un enfoque territorial, pre-
cision en el diseno de las politicas, trabajo
participativo con diversos grupos de la
poblacién, disefio con base en evidencia
y evaluacién de impacto. Esta tltima
es fundamental para no solo valorar los
resultados de las acciones implementa-
das, sino también para realizar ajustes
que permitan un mayor impacto sobre
los grupos de la poblacién objetivo.
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Sesiones grupales: se realizaron los dias 24
de mayo a las 10am y 2pm, con los siguien-
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Garrido, Miguel Aguiar, Yahaira Barquero, José
Manuel Salazar, Dieter Gallop, Silvia Chaves,
Manrique Rojas, Silvia Hernandez, Xinia Chaves,
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Notas

1 Un problema es una falla o rezago a remediar que
crea un cuello de botella clave para el desarrollo
humano, que constituye una amenaza contra la
capacidad futura del pais de alcanzar un alto nivel de
desarrollo. Se formula en términos de una pregunta
que plantea una tension entre un objetivo deseable de
resolver y un conjunto de condiciones de partidas, o
restricciones, que reducen el margen de maniobra para
actuary las capacidades para atender ese objetivo
deseable.

2 Estos fondos son: Fondo de Crédito para el
Desarrollo (FCD), el Fondo Nacional para el Desarrollo
(Fonade), el Fondo de Financiamiento para el
Desarrollo (Fofide) y recursos del Credes. Los recursos
de cada uno de ellos tienen distinto origen y natura-

leza.

3 El Informe Estado de la Educacion (2021) planteo
que, entre el 2018 y 2021, Costa Rica experimento
reiteradas y significativas interrupciones de los ciclos
lectivos que generaron un importante deterioro en los
aprendizajes estudiantiles, lo cual fue denominado
como “apagon educativo”.



