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Introducción

l objetivo del presente documento, está centrado en las Mipyme y en las políticas públicas
para su fomento e integración en la economía costarricense en las dos últimas décadas. Para

ello, se analiza la participación de estas empresas en el marco de la consolidación de una estructura
productiva heterogénea, en la cual coexisten sectores dinámicos y altamente productivos, con
otros sectores rezagados que han ocasionado brechas importantes en el mercado laboral. Se
aborda en detalle la integración de las empresas de menor tamaño en la dinámica del sector exportador.

Lo anterior es particularmente importante en tanto, durante los últimos veinte años en Costa
Rica la política pública se ha enfatizado centralmente en la política comercial de inserción
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Resumen

l presente documento, está centrado en las Mipyme y en las políticas públicas para su
fomento en la economía costarricense. El análisis, se hace a partir de un enfoque alternativo

de clasificación de las actividades económicas, el cual permite precisar con mayor detalle las
desigualdades entre las actividades tradicionales de amplia trayectoria en la economía, de
aquellas actividades que han surgido recientemente y se caracterizan por su amplio dinamismo.
Los resultados aportan evidencia de la evolución de un estilo de desarrollo que acentúa la
presencia de distintos tipos de economía con dinámicas propias y marcadas desigualdades
entre ellas, poniendo en desventaja a las actividades tradicionales, los trabajadores de menor
calificación y las Mipyme. Sectores que deben desempeñarse en un marco de acelerado proceso
de inserción internacional. En esta trayectoria, la política pública fue activa, pero insuficiente
para lograr distribuir los beneficios generados por el impulso ofrecido a la “nueva economía”.
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internacional, no así, en la promoción de los sectores económicos tradicionales de la industria y la
agricultura, promoviendo el impulso a una “nueva economía” y desatendiendo aquellas actividades
relacionadas con una “vieja economía” (Programa Estado de la Nación 2009, 2010 y 2011). Los
resultados del estilo de desarrollo vigente en esta última década, están en línea con lo acontecido
en América Latina, y analizado ampliamente por varios autores (Machinea 2004; CEPAL 2004;
Sunkel e Infante 2009; Guillen sf; Porcil 2010; CEPAL 2011a) quienes retoman la preocupación de
los efectos que genera en el crecimiento y equidad la profundización de la dualidad1 estructural en
una economía, en la cual se plantea y corrobora la existencia de dos perfiles bastante distintos de
sectores productivos. Por un lado, existe un sector que se ha dinamizado a partir de la década de
los ochenta, con adaptabilidad al cambio, receptor de incentivos públicos/privados y encadenado
a la dinámica internacional, y por otro, un sector que quedó al margen de las transformaciones,
debilitado en materia de política pública y encadenamiento con los sectores dinámicos. A su vez,
la heterogeneidad de la estructura económica se traduce en la conformación de un mercado laboral
dual. “Existe un pequeño sector de trabajadores conformado por quienes laboran en los estratos
más modernos, que registran una alta productividad y elevados niveles de remuneración; y otro
sector, cuantitativamente muy numeroso, constituido por los ocupados en los estratos de
productividad intermedia y baja con reducidos niveles de ingreso” (CEPAL 2011b).

Además, de la reorientación que ha experimentado la política pública, la institucionalidad se
ha visto acompañada por problemas de adaptación de las instituciones creadas para atender los
retos que demanda. Según, Machinea (2004) “esta situación refleja que el proceso de desarrollo es
más complejo de lo que se creía a inicios de los noventa y la capacidad institucional no ha logrado
dar respuestas fuertes a los desafíos presentes” (página 33). Con esfuerzos paralelos, pero todavía
poco integrados, se ha logrado establecer una plataforma de atención y fomento para la  micro,
pequeña y mediana empresa (Mipyme), sin embargo, el impacto de estas políticas ha sido débil, en
parte por  los problemas de funcionalidad en los diseños y ejecución de los programas de apoyo
y, por la falta de información necesaria para caracterizar adecuadamente el funcionamiento de las
empresas que no son grandes. Esta realidad, evidencia la necesidad de alinear e integrar los
esfuerzos de la política de fomento a los sectores productivos con el resto de las políticas públicas
(social, fiscal, monetaria, comercial, financiera) que es lo que se conoce como el impulso de políticas
de “convergencia productiva”.2

En Costa Rica, como resultado de estas políticas y de la propia evolución de la actividad
económica, existen amplias diferencias en la productividad del trabajo, tanto entre sectores como
a lo interno3 de ellos, que se han profundizado en los últimos años. El análisis se hace a partir de un

1 La teoría latinoamericana del desarrollo introdujo en el análisis del subdesarrollo el concepto de dualismo
estructural para referirse a la coexistencia dentro de los sistemas productivos de la periferia, de un sector
moderno y sector atrasado, lo que se traduce en la existencia de una estructura social heterogénea (Guillen, R.
sf). Posteriormente, este concepto fue sustituido por otros autores asociados a la CEPAL, por el de heterogeneidad
estructural, el cual refleja mejor la diversidad de formas de producción que han acompañado la historia de los
países en vías de desarrollo.
2 Entendido esta como: “el conjunto de acciones que suelen incluirse en política industrial, pero también las
políticas macroeconómicas y financieras, comercial, educativa, científica y tecnológica, regulatoria y todas
aquellas que incidan en la creación de incentivos que afectan la dinámica de la inversión y los mercados en el
corto y largo plazo” (CEPAL, 2011a).
3 Situación que es conocida como heterogeneidad de la estructura productiva (Porcile, en CEPAL 2011a).
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enfoque novedoso y alternativo de clasificación de las actividades económicas, el cual permite
diferenciar entre las actividades tradicionales de amplia trayectoria en la economía, y aquellas
actividades que han surgido recientemente y se caracterizan por su amplio dinamismo. Con este
enfoque se observa que, por un lado, emergió una “nueva economía”, dinámica, vinculada al
sector exportador, atractiva para la inversión extranjera directa (IED) y con una activa participación
de la política pública. Por otro, se mantiene una “vieja economía”, debilitada, dedicada, en su
mayoría, al mercado interno, con exportaciones de productos tradicionales y con un abandono de
la políticas públicas. Paralelamente, existe un tercer sector, conformado por actividades de servicios
que apoyan tanto a la vieja como a la nueva economía, y que son afectados, al mismo tiempo, por
el desarrollo de éstas y opera como una “bisagra” entre ambas economías (Programa Estado de la
Nación 2009).

Estos tipos de economía, albergan trabajadores con características diferentes, estas diferencias
en algunos casos actúan como ventajas de acceso para algunos, pero también imponen barreras
de entrada para aquellos trabajadores de menor calificación y acceso a instrumentos que les
permitan mejorar sus destrezas laborales. La “nueva economía” ofrece mejores salarios y alberga
a la mano de obra de mayor calificación, por el contrario, en la “vieja economía” está la mano de
obra de menor calificación, perciben menores ingresos y tiene un alto componente informal.

En esta dinámica, las Mipyme se han integrado de diferentes maneras. Por un lado, las
actividades tradicionales y de baja especialización son las que tienen la mayor capacidad para
absorber la mano de obra, por lo general no calificada de las empresas de menor tamaño, y tienden
a concentrarse mayoritariamente en la “vieja economía”, la cual además tiene un alto componente
rural. Por el contrario, la “nueva economía” ofrece mayores oportunidades para empresas de
mayor tamaño (pequeñas y medianas) y se caracteriza por su alto componente urbano.

En este contexto, las Mipyme se han convertido en un tema de vital importancia en materia de
política pública, no solo para Costa Rica sino también para los países de la región Latinoamericana.
Existe consenso acerca de la importancia que tienen estos actores en la dinámica económica y
social, así como acerca de que las oportunidades del estilo de desarrollo no están generando los
mecanismos adecuados para lograr una integración beneficiosa para estas empresas.

Para cumplir con el objetivo planteado de analizar la integración de las Mipyme en la dinámica
productiva del país y su vinculación con los sectores que se han beneficiado de la apertura
comercial, el documento se estructura de cuatro secciones además de  la introducción. En la
Sección 1 se documentan las fuentes de información. La Sección 2 analiza la conformación y
consolidación de una estructura  productiva y laboral con marcadas desigualdades en detrimento
de la “vieja economía”. La Sección 3 describe el análisis de la desventajosa integración de las
Mipyme en la economía dual y el sector exportador dinámico, así como también en esta sección
que trata el tema de la debilidad institucional de apoyo a las Mipyme. Finalmente en la Sección 4 se
presentan las conclusiones y recomendaciones.
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1. Fuentes de Información y Notas Metodológicas

Para el abordaje del primer punto (integración de la Mipyme en una economía dual) se parte del
análisis de la evolución de la economía costarricense  según tipos de economía definida en el
Decimoquinto Informe Estado de la Nación (2009). Los tipos de economía se identifican a partir de
una propuesta alternativa de agrupación de las actividades productivas, según la clasificación
industrial internacional uniforme, tercera revisión (CIIU3). Esta agrupación se hace en función de
aquellas actividades que pertenecen a la economía tradicional (vieja economía), las que se han
convertido en el motor de crecimiento y son las más dinámicas (nueva economía) y las actividades
que tienen relación con los servicios (servicios de apoyo). Estás tres grandes categorías se
conforman a partir de 10 subgrupos (Cuadro 1).

La base de información son las encuestas de hogares. La clasificación sugerida toma en
cuenta al 99 por ciento de los ocupados registrados en las encuestas de hogares (Cuadro 2). El
análisis de la evolución de los tipos de economía se realiza a partir de las EHPM 2001 a 2009.
Específicamente para el seguimiento de las Mipyme se utilizan datos de la Encuesta Nacional de
Hogares 2010 (INEC 2010).

Cuadro 1
Reclasificación de los Sectores de la Economía Costarricense

Tipo de economía Sector económico Sigla Ejemplos

Vieja economía

Economía agrícola para el
mercado interno

EAMI Arroz, frijoles, papas

Economía agroexportadora
tradicional

EAT Café, banano, caña y ganado vacuno

Industria tradicional IT Productos de molinería, procesamiento
de alimentos, construcción,  ebanistería
o carpintería, costura y otros.

Nueva economía

Economía agroexportadora
no tradicional

EANT Follajes, frutas, productos marinos.

Industria de zonas francas IZF Electrónica, componentes médicos,
maquinaria metalúrgica,  otros

Nuevos servicios NS Call centers, servicios empresariales,
turismo, financiero y seguros.

Servicios de apoyo

Comercio COM Establecimientos comerciales privados.

Sector público GOB Gobierno Central, instituciones
autónomas.

Otros servicios:
especializados

OSE Legales, médicos privados, ingeniería,
arquitectura

Otros servicios: No
especializados

OSNE Servicios doméstico,  lavanderías,
alquileres.

Fuente: Programa Estado de la Nación, 2009, con información de Meneses 2011.
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Es importante rescatar que la “nueva economía” si bien responde en mucho a  actividades
relacionadas con el mercado internacional como la exportación de bienes y servicios (zonas francas,
turismo, sector financiero, servicios empresariales), también incluye actividades que se han
dinamizado en los últimos años, como las relacionadas con el mercadeo, publicidad, informática,
entre otras. En particular para el grupo de “zonas francas” no se incluyen a todas las actividades
ahí realizadas, sino únicamente a aquellas que tienen un peso importante en el dinamismo exportador
y son de reciente surgimiento. Para más detalle sobre la metodología de clasificación ver Meneses
2009 y 2011.

El abordaje del segundo punto (integración de las Mipyme en la dinámica exportadora) se
realiza a partir de los hallazgos identificados por el Programa Estado de la Nación en varios años,
a partir de los resultados del análisis de panel de las estadísticas de exportación por tamaño de
empresa de la última década y por los resultados de una encuesta aplicada en el 2011 a 200
empresas exportadoras, que permitió diferenciar algunas características entre las empresas que
se mantiene exportando en relación a otras que dejaron de hacerlo, pero siguen activas  en el
mercado local.

Finalmente, para el tercer punto (evolución de la política de fomento a las Mipyme) se toman
como insumo los trabajos realizados por el Programa Estado de la Nación y los trabajos dedicados
a evaluar las políticas y los programas específicos en el tema.

En este documento, se utiliza el criterio del empleo como indicador  para la clasificación, esto
porque permite comparar diferentes fuentes de información, pese al reconocimiento que existen
otros criterios más integrales para clasificar el tamaño de la empresa (ventas y activos). Las micro
empresas tienen menos de 9 empleados, las pequeñas de 10 a 29 y las medianas de 30 a 100. El
rango de clarificación utilizado varía significativamente con otros países. Por ejemplo, las empresas
de este grupo en Costa Rica tiene de 30 a 100 empleados, rango que entraría en el grupo de
pequeñas empresas si se compara con la escala de la comunidad europea y comparte grupos entre
pequeña y mediana al tomar en cuenta la clasificación de América Latina que además amplia a 249
el límite superior de las medianas.

2. Evolución de la Economía Costarricense: una Estructura Productiva y Laboral
con Marcadas Desigualdades

La economía costarricense, caracterizada por ser pequeña y activa en las políticas de inserción
internacional ha obtenido logros en materia de atracción de IED, apertura de mercados y
diversificación productiva. Esta evolución ha impactado la estructura productiva del país, en
especial la del sector exportador. Del mismo modo, ha consolidado una tendencia, que cada vez,
con mayor profundidad, marca diferencias en los perfiles de la población ocupada que se integra
en cada una de las actividades económicas. Esto evidencia, por un lado, la presencia de un
importante sector informal y por otro, la formación de una estructura dual del mercado laboral, con
implicaciones en la distribución y en la productividad.



BIENESTAR Y POLÍTICA SOCIAL
VOL. 8 NÚM. 2, pág. 47-70

53

Los resultados del estilo de desarrollo vigente en estas dos últimas décadas, están en línea
con lo acontecido en América Latina, y que ha sido analizado ampliamente por varios autores
(Machinea 2004; CEPAL 2004; Sunkel e Infante 2009; Guillen sf; Porcil 2010; CEPAL 2011a). Todos
ellos retoman la preocupación de los efectos que genera en el crecimiento y equidad la
profundización de la dualidad4 estructural en una economía, en la cual existen dos perfiles bastante
distintos de sectores productivos. Uno evolucionado, con adaptabilidad al cambio, receptor de
incentivos públicos/privados y encadenado a la dinámica internacional y otro, que quedó al
margen de las transformaciones, debilitado en materia de política pública y encadenamiento con
los sectores dinámicos. Esta heterogeneidad de la estructura económica (CEPAL 2009) impacta de
forma desigual en el mercado laboral, con la presencia de un reducido sector de trabajadores
conformado por quienes laboran en las ramas de actividad más modernas, con alta productividad,
mejor nivel de calificación y mayores remuneración; y otro sector, cuantitativamente muy numeroso,
constituido por los ocupados en las ramas de actividad de intermedia y baja productividad con
reducidos niveles de calificación e ingreso.

Pese a los importantes avances en materia de inserción internacional y la consecuente
creación de una economía nueva y dinámica, el país ha presentado importantes dificultades para
atender los problemas de desigualdad y encadenamientos productivos. En materia de desigualdad,
el país pasó de una situación que la acercaba a los países desarrollados, a una más semejante a la
de los países latinoamericanos (Programa Estado de la Nación 2011). Internamente, las brechas de
ingresos mantienen una tendencia creciente en un rango de 17 a 19 veces la diferencia entre el
ingreso del decil de mayor con el de menor ingreso.

En relación a los encadenamientos y arraigo de la economía local con la IED, persiste la
brecha entre el PIB y el ingreso nacional disponible (IND) explicada principalmente, por el pago a
factores externos (Gráfica 1). Esta situación refleja que el IND que está generando dentro del país
el proceso de producción, es menor que el valor de la misma, y que su ritmo de crecimiento en
términos reales y per cápita es escaso. Además, hay elementos que dificultan la vinculación de la
economía local, en zonas de bajo desarrollo, con la dinámica de la IED (Martínez y Hernández
2011), lo cual responde principalmente a la baja calificación del recursos humanos y calidad de
infraestructura.

La dinámica de crecimiento seguida además del desarraigo productivo está desencadenada
fiscalmente como consecuencia de las exenciones fiscales concedidas para promover las zonas
francas. En términos de desarrollo humano sostenible, pese a que Costa Rica se ubica en el grupo
de países con índice de desarrollo humano (IDH) alto, el impuesto per cápita, tomando en cuenta
la paridad de poder de compra, es inferior al de ese grupo de países5 (1.529 dólares en Costa Rica;
2.310 dólares como promedio del grupo, año 2007). Visto de otra manera, el país necesitaría aumentar

4 La teoría latinoamericana del desarrollo introdujo en el análisis del subdesarrollo el concepto de dualismo
estructural para referirse a la coexistencia dentro de los sistemas productivos de la periferia, de un sector
moderno y sector atrasado, lo que se traduce en la existencia de una estructura social heterogénea (Guillen, R.
sf). Posteriormente, este concepto fue sustituido por otros autores asociados a la CEPAL, por el de heterogeneidad
estructural, el cual refleja mejor la diversidad de formas de producción que han acompañado la historia de los
países en vías de desarrollo.
5 Estonia, Polonia, Hungría, Chile, Croacia, Lituania, Letonia, Uruguay, Bulgaria, Rumania,  Malasia, Serbia,
Belarús, Brasil, Bosnia y Herzegovina, Colombia, Perú, Turquía, Kazajstán y Líbano.
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su carga tributaria en al menos 4 puntos porcentuales del PIB si quiere equiparar el nivel con los
países de PIB per cápita similares y en 7 puntos porcentuales si busca un acercamiento al grupo de
países con un alto IDH. Esta situación, no es consecuencia del bajo pago de impuestos por parte
de las personas, sino del no pago de impuesto de los sectores dinámicos que se encuentran
exonerados. En este sentido, la estructura actual del sistema tributario limita considerablemente el
alcance de la política fiscal en materia de fomento productivo (infraestructura, innovación) y social
(educación, salud, vivienda), además de sus otras obligaciones.

Desde una visión retrospectiva de largo plazo, los cambios que se observan en la estructura
productiva, permiten observar como el sector primario pasó de representar cerca del 40 por
ciento del PIB en los años cincuenta a menos del 20 por ciento en la década de los noventa y
menos del 10 por ciento en los últimos diez años. Esa pérdida de participación se trasladó
principalmente hacia el sector terciario. Por su parte, la estructura del sector exportador vio
surgir nuevos sectores. Por ejemplo, un nuevo sector agrícola (exportaciones agrícolas no
tradicionales), un dinámico sector industrial de aquellas exportaciones que provienen de empresas
de capital extranjero, que operan bajo el régimen de zonas francas y un nuevo sector de
exportaciones de servicios como call center, servicios empresariales, software y turismo (Programa
Estado de la Nación 2009). En general, los nuevos servicios además de ganar espacio en términos
de participación, lideran los niveles de crecimiento y productividad. Por ejemplo, el ritmo de
crecimiento de los servicios empresariales es cuatro veces mayor al crecimiento del PIB, cinco
veces superior al del agro y el nivel medio de la productividad laboral es superior al promedio
nacional. Igual comportamiento tiene el sector financiero, el crecimiento es el doble y su
productividad es casi el triple, del promedio nacional. Pese a su exitoso desempeño, las
oportunidades de empleo generadas son bajas, los tres sectores que lideran la lista del Cuadro
3, emplean al 15 por ciento de la población ocupada.

Gráfica 1
Índice del PIB e IND Real, 1991=100

Fuente: Elaboración propia con datos del Banco Central de Costa

Rica (BCCR).
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Por el contrario, los sectores más tradicionales del agro, industria (incluida la construcción)
y comercio tienen importantes rezagos tanto en su ritmo de crecimiento como en sus niveles de
productividad. Estos sectores son vulnerables al comportamiento de la economía en sus diferentes
fases tanto de expansión como de contracción. Esta situación responde a la alta presencia de
informalidad que tiende a profundizar las disparidades económicas, en la medida que limita la
participación de las empresas en actividades que generan mayores beneficios y las condena a
desempeñarse en sectores de baja productividad.

En Costa Rica, un tercio de la población ocupada labora en el sector informal.6 Los sectores
de mayor presencia de informalidad son la construcción y el comercio. Además, las personas que
trabajan en estas actividades están estrechamente relacionadas con bajos niveles de educación e
ingreso. En promedio, los trabajadores que las realizan tienen 8 años de escolaridad, cuatro años
menos que los ocupados formales, y casi la mitad ganan menos del salario mínimo establecido por
ley. Esto genera un círculo vicioso que surge de una limitada educación, escasa productividad,
bajos ingresos y mayor pobreza (Meneses 2010). Sin embargo, estos sectores son una fuente
importante de creación de empleo. En el agro, comercio y construcción están el 46 por ciento de los
ocupados.

El análisis por tipos de economía, permite precisar mejor las desigualdades dentro de la
estructura productiva y laboral del país. El perfil de los ocupados tiene marcadas diferencias entre
aquellos trabajadores que laboran en los sectores más dinámicos y aquellos trabajadores que se
mantienen en los sectores tradicionales.

Durante la última década los sectores productivos ligados a la “vieja economía” disminuyeron
sistemáticamente su participación en la generación de empleo, pasando de generar el 29 por ciento
del empleo en el 2001 al 24 por ciento en el 2009. Por su parte los sectores representativos de la
“nueva economía” no fueron particularmente dinámicos en cuanto a la generación de puestos de

Cuadro 3
Crecimiento Promedio del PIB y Nivel de Producto por Persona Ocupada, según Rama de

Actividad. Promedio 2000-2011

Fuente: Elaboración propia con datos del BCCR.

Sector Crecimiento Producto por persona

Otros servicios prestados a empresas 11,8 1,6

Transporte, almacenaje y comunicaciones 9,3 2,7

Establecimientos financieros y seguros 7,7 2,6

Construcción 6,2 0,9

Electricidad y agua 3,9 1,8

Comercio 2,8 0,7

Industria 2,7 2,0

Agro 2,5 0,7

PIB 4,1 1,0

6 Se denomina “sector informal” al conjunto de actividades productivas no agropecuarias cuyo rasgo distintivo
es la baja dotación de capital (humano y físico) con que se realizan.
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trabajo, a lo largo del periodo mantuvieron alrededor del 20 por ciento de la población ocupada.
Dentro de este grupo, el único sector relevante como empleador, y que se expandió entre el 2001 y
2009, fue el de los nuevos servicios, explicado por el posicionamiento de los servicios empresariales.
La economía agroexportadora no tradicional y la industria de zonas francas tienen un peso marginal
(aproximadamente el 8 por ciento de la población ocupada) y, en el último caso, su importancia
decreció (Programa Estado de la Nación 2009). Por el contrario, los “servicios de apoyo” que
albergan la mayor parte de la población ocupada es la que ha participado de forma más activa en la
generación de empleo, pasó del 51 por ciento al 56 por ciento  entre los años 2001 y 2009. En este
sector (formado por el sector público, comercio y servicios especializados y no especializados) el
gobierno explica gran parte de la activa contratación (Gráfica 2).

La estructura de la población ocupada según esta clasificación se confirma la persistencia de
una estructura productiva con marcadas diferencias que impactan la distribución y productividad.
Esto se explica por las brechas existentes en materia de educación y calificación de la mano de
obra. Existe una “nueva economía” que alberga a los trabajadores con mayores niveles de educación
y calificación, que además han recibido incentivos directos de la política pública para hacer repuntar
en la economía sectores como el financiero, turismo y servicios empresariales. Mientras que al otro
lado, existe en la “vieja economía” y “servicios de apoyo” gente con menor nivel de escolaridad,
principalmente por la presencia de sectores como la construcción, comercio y servicios no
especializados. Por ejemplo, la escolaridad promedio de los ocupados en la “nueva economía” es
de 9 años, casi 2,5 años por encima de los ocupados en la “vieja economía”.

Gráfica 2
Porcentaje de la Población Ocupada por Sector1/, según Año. 2001-20092/

Notas:1/ Economía agrícola para el mercado interno (EAMI), Economía agroexportadora

tradicional (EAT), Industria tradicional (IT), Economía agroexportadora no tradicional (EANT),

Industria de zonas francas (IZF), Nuevos servicios (NS), Comercio (COM), Sector público

(GOB), Otros servicios especializados (OSE) y Otros servicios especializados (OSNE). 2/ Las

barras corresponden a cada año.

Fuente: Programa Estado de la Nación 2009, actualizado con metodología de Meneses 2011 e

INEC 2009.
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Además, de las diferencias en años de educación, hay brechas importantes en materia de
competencias, que aumentan la posibilidad para que los trabajadores opten por empleos de calidad
y mejor remunerados. En este sentido, los ocupados de la “vieja economía” son el grupo de
trabajadores con el menor porcentaje de personas que dominan el idioma inglés, tienen acceso a
computadoras y hacen uso del internet (Cuadro 4).

Cuadro 4
Características Seleccionadas de las Personas Ocupadas, según Tipo de Economía. 2010

(porcentajes)

Fuente: Programa Estado de la Nación 2011.

Tiene secundaria
incompleta o menos

Dominio del
idioma Inglés

Acceso a
computadora

Acceso a
Internet

Vieja economía 85,7 4,2 29,6 14,1

Industria tradicional 74,6 5,8 40,2 21,2

Agro exportación tradicional 89,4 2,7 18,6 5,7

Agricultura para mercado
interno

90,0 2,5 19,2 7,6

Nueva economía 63,2 17,4 51,5 31,8

Nuevos servicios 57,9 22,2 56,7 36,2

Zonas francas 48,2 11,8 55,0 29,8

Agro exportación no tradicional 83,4 2,6 21,7 7,0

Servicios de apoyo 7,8 12,8 56,2 33,8

Gobierno 24,7 20,6 73,3 48,7

Otros servicios especializados 28,0 20,3 70,2 49,5

Comercio 60,2 9,3 51,7 28,5

Otros servicios no
especializados

74,8 6,3 40,2 22,7

Todos los ocupados 59,8 11,6 48,5 28,8

Las diferencias antes señaladas, se reflejan  en la desigualdad del ingreso. El ingreso de los
ocupados de la “nueva economía” es 1,4 veces el de los de la “vieja economía” y 1,1 veces el de los
trabajadores de los “servicios de apoyo”, diferencia que mantienen una tendencia creciente en la
última década. Este patrón, a su vez se refleja en la distribución de los ocupados por quintiles de
ingreso, por ejemplo, los trabajadores ubicados en el quintil de menores ingresos son el doble
entre la  “vieja” y “nueva” economía, en la primera este grupo representó el 24,1 por ciento de los
ocupados en comparación al 10,6 por ciento de la segunda (datos para el 2009). Estas proporciones
se invierten en el último quintil (mayores ingresos) con 10,8 por ciento y 25 por ciento
respectivamente (Programa Estado de la Nación 2010).
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A este punto se ha presentado evidencia sobre el hecho de que la evolución de la actividad
económica experimentada del país en los últimos veinte años, ha arraigado la presencia de
heterogeneidad estructural y el desarrollo de un mercado laboral dual, con grandes desigualdades
de cualidades y destrezas entre los trabajadores que se ubican en cada uno de los tipos de
economía. Estas desigualdades, en algunos casos, actúan como ventajas de acceso para algunos,
pero al mismo tiempo imponen barreras de entrada para aquellos trabajadores de menor calificación
y acceso a instrumentos que les permitan mejorar sus destrezas laborales. En consecuencia, este
tipo de mano de obra presenta una escasa movilidad y tiende a ser menos versátil y más vulnerable.

Después de realizar este análisis dos conclusiones saltan a la vista. En primer lugar, emergió
una “nueva economía”, dinámica, vinculada al sector exportador, atractiva para la inversión extranjera
directa (IED), con una activa participación de la política pública, ofrece mejores salarios y emplea
a la mano de obra de mayor calificación, pero, con capacidad de albergar a un 20 por ciento de la
población ocupada. En segundo, se mantiene una “vieja economía” y “servicios de apoyo”,
debilitada, dedicada, en su mayoría, al mercado interno, con exportaciones de productos
tradicionales, abandono de la políticas públicas, que emplea a la mano de obra de menor calificación,
ofrece menores salarios, tiene un alto componente informal, pero, es la principal fuente de empleo,
en ella está el 80 por ciento de la población ocupada. En todo el proceso de evolución descrito
anteriormente, las Mipyme han tenido un incompleto proceso de integración como se verá a
continuación.

3. Desventajosa Integración de las Mipyme en la Economía Dual y en el Sector
Exportador Dinámico

Durante los últimos veinte años, y con mayor fuerza en la última década, la participación de las
Mipyme en la economía nacional se ha convertido en un importante foco de atención tanto para la
investigación, como para la política pública, en especial por su amplia participación en la generación
del empleo y por las dificultades que han presentado para posicionarse en los sectores dinámicos.

La relevancia de este sector en la estructura productiva y laboral justifica su atención.
Representan el 98 por ciento del parque empresarial (81 por ciento microempresas y 16,7 por ciento
pequeñas y medianas), albergaban al 78 por ciento de los ocupados y al 49 por ciento del empleo
formal del país. Esta situación no se aleja mucho de la realidad latinoamericana, aunque en relación
al empleo el promedio es mayor al de la región. El peso que tienen las Mipyme en el parque
empresarial representa más del 90 por ciento, en la región Latinoamericana. Por su parte, el aporte
al empleo ronda el 64 por ciento de la población económicamente activa en la región (Saavedra y
Hernández 2008) (México 50 por ciento,7 Uruguay 47 por ciento, Argentina y Brasil cerca del 43 por
ciento y 42 por ciento en Centroamérica, por citar algunos ejemplos según Ferraro y Stumpo 2010).

La evidencia empírica de la participación en la producción no es suficiente ni contundente.
La mayoría de los estudios se enfocan en el sector de la manufactura (debido al registro estadístico
disponible) donde se destaca una mayor participación en actividades intensivas en mano de obra,

7 Saavedra y Hernández 2008.
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con bajas economías de escala y orientados en general al mercado interno (Ferraro y Stumpo 2010).
De igual forma, el contenido tecnológico y valor agregado de la producción a cargo de las Mipyme
no es un proceso generalizado en la región, hay países en los que estas empresas producen bienes
con mayor contenido tecnológico en relación a las empresas de mayor tamaño, mientras que en
otras, la situación es opuesta.

3.1 Se acentúa la desigualdad: las Mipyme están principalmente en la “vieja economía”

En el siguiente análisis se excluye a las personas ocupadas en el sector público y servicios
domésticos con el objetivo de tener una mayor precisión del aporte del sector empresarial. Hecha
esta aclaración, las Mipyme están concentradas principalmente en “servicios de apoyo” y en la
“vieja economía”, reúnen el 75 por ciento de los trabajadores, de actividades como la construcción,
comercio, industria y agro tradicional y servicios no especializados. Al contrario, la “nueva
economía” tiene menor presencia de ocupados en las Mipyme, pese a contener en ella sectores
que han sido estratégicamente impulsados como las zonas francas, turismo y servicios empresariales
(Cuadro 5).

Vieja economía 374.435 32,2

Economía agrícola para el mercado interno 132.062 11,3

Economía agroexportadora tradicional 55.711 4,8

Industria tradicional 186.662 16,0

Nueva economía 286.198 24,6

Economía agroexportadora no tradicional 32.935 2,8

Industria de zonas francas 41.240 3,5

Nuevos servicios 212.023 18,2

Servicios de apoyo 503.447 43,3

Servicios tradicionales: comercio 240.110 20,6

Servicios tradicionales: otros servicios no especializados 172.868 14,9

Servicios tradicionales: otros servicios especializados 90.469 7,8

Total Mipyme clasificadas 1.164.080 100,0

Otros2/ 167.584

Total Mipyme 1.331.664

Total Ocupados3/ 1.902.000

Tipos de economía Total Porcentaje

Cuadro 5
Ocupados1/ de las Mipyme según Tipo de Economía

Notas: 1/ Excluye al sector público y a la rama de actividad “Hogares privados  con servicio doméstico”. 2/ ocupados relacionados

con el sector público. 3/ Total ocupados del país en el año 2010.

Fuente: Elaboración propia con datos del INEC, 2010.
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La distribución según tamaño de empresa dentro de cada tipo de economía  muestra que los
ocupados en empresas pequeñas y medianas aumentan en las actividades más dinámicas en
relación a las actividades tradicionales y dedicadas al mercado interno. En la “vieja economía” el
porcentaje de ocupados en la microempresa es de 74 por ciento en comparación al 60 por ciento en
la “nueva economía” (Gráfica 3).

Gráfica 3
Distribución de los Ocupados por Tamaño de Empresa, según Tipos de Economía

Fuente: Elaboración propia con datos del INEC 2010.

Finalmente, la distribución territorial también marca la diferencia según tipos de economía y
tamaño de empresa. Los “servicios de apoyo” y la “nueva economía” son en su mayoría actividades
de Mipyme urbanas (73 por ciento y 70 por ciento respectivamente), mientras que la “vieja economía”
se caracteriza por ser una economía en su mayoría rural (57 por ciento). Mucho de este resultado
se explica por el alto componente agrícola que tiene la “vieja economía”.

3.2 Brecha entre la población ocupada en las Mipyme según tipo de economía

En Costa Rica, la desigualdad en el país se ha convertido en una preocupación recurrente. Si bien,
resulta complejo identificar los determinantes, es posible encontrar algunos factores que muestran
las diferencias en el perfil de los ocupados por tipo de economía que terminan incidiendo en el
nivel de ingreso percibido.

Las brechas entre tipos de economía se manifiestan en todos los ámbitos analizados para los
trabajadores de las Mipyme. En relación al nivel de calificación y acceso a instrumentos que les
permitan mejorar sus destrezas, se tiene que en la “nueva economía” y en los “servicios de apoyo”
el nivel de escolaridad promedio es de aproximadamente 9 años, en comparación a los 7 años de
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escolaridad de los trabajadores de la “vieja economía”. Igualmente, el nivel de calificación8 en los
dos primeros sectores es de 68 por ciento y 76 por ciento respectivamente, en la última es del 66 por
ciento. Similar ventaja tienen los trabajadores de las Mipyme de la “nueva economía” y “servicios
de apoyo” en relación al acceso a computadoras, internet y dominio de otro idioma diferente al
español (la mayoría de ellos se refiere al idioma inglés).

En este sentido, la calidad del empleo de las Mipyme presente en cada tipo de economía,
muestra diferencias en detrimento de la “vieja economía”. Tiene el porcentaje más alto de ocupados
sin aseguramiento y subempleo por insuficiencia de horas (Cuadro 6).  Estas diferencias, además
de limitar las posibilidades de los trabajadores de la “vieja economía” para insertarse en las otras,
los hace más vulnerables, como se evidenció en la última crisis. Los sectores dinámicos y de
servicios tuvieron mejores señales de recuperación en relación a los ocupados de la “vieja economía”
(Programa Estado de la Nación 2010).

Cuadro 6
Indicadores de Calificación y Calidad de Empleo de los Ocupados en la Mipyme,

según Tipos de Economía. 2010

Fuente: Elaboración propia con datos del INEC  2010.

Indicador Vieja
economía

Nueva
economía

Servicios
de apoyo

Escolaridad promedio (años)

Calificación (porcentaje de calificados)

Dominio de idiomas (porcentaje)

Acceso a computadora

Acceso a internet

Subempleo por insuficiencia de horas (porcentaje)

Aseguramiento (porcentaje de no asegurados)

6,8

66,0

5,1

29,2

13,3

12,6

24,4

9,3

67,5

15,6

49,5

29,2

10,9

16,4

9,4

76,2

11,8

53,0

32,4

10,1

14,1

En materia de ingreso, la “nueva economía” es la que ofrece las mejores remuneraciones.
Como se documento en el primer apartado, el ingreso promedio de los ocupados en la “vieja
economía” fue más de un 30 por ciento inferior al de los que se encontraban insertos en  la “nueva
economía”, distancia que ha tendido a ampliarse en la última década. Durante este período (2001-
2009) el ingreso principal de los ocupados en las ocupaciones no tradicionales creció a una tasa
promedio real del 1,9 por ciento anual, casi el doble de la tasa observada en las ocupaciones
tradicionales (1,0 por ciento). El patrón anterior se acentúa cuando se analiza el comportamiento de
las Mipyme. El ingreso promedio de los ocupados de las Mipyme de la “nueva economía” es 34 por
ciento mayor al ingreso de la “vieja economía”. Además, es el que tiene la menor disparidad
interna. El ingreso percibido por los ocupados del último quintil y el primero es de 2 veces, este
indicador es de 5,3 en la vieja economía y de 4,3 en los “servicios de apoyo”.

8 Personas que cuentan con estudios secundarios o más.
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Las brechas antes señaladas se resumen en la concentración de ocupados pobres en la
“vieja economía”, 43 por ciento en comparación con el 35 por ciento que hay en los “servicios de
apoyo” y 22 por ciento en la “nueva economía”. La distribución según tamaño de empresa mantiene
el mismo patrón. Del total de ocupados en la microempresa el 45 por ciento están la “la vieja
economía”, y de las pequeñas y medianas los están el 39 por ciento.

Así, las diferencias en materia de calificación y acceso a instrumentos que les permitan
mejorar sus destrezas y la calidad del empleo, se reflejan en los ingresos percibidos, los cuales son
mayores para los trabajadores vinculados a la “nueva economía”. Estas brechas presionan a que
la desigualdad del país mantenga una tendencia creciente. Esta situación, señala la necesidad de
actuar activamente en la promoción de políticas de desarrollo productivo, no apostando solamente
al fomento de sectores dinámicos, sino, replantea la necesidad de volver nuevamente los ojos a
sectores de la economía rezagados pero que contienen un importante porcentaje de la población
ocupada, con cualidades de calificación menores, que les restan opciones para mejorar su calidad
de vida y limitan la posibilidad de corregir los efectos negativos que esto tiene en la productividad
y equidad del país. Todo lo anterior sin descuidar el apoyo que han recibido los sectores que más
aportan al crecimiento del país.

3.3 Difícil permanencia de las Mipyme en el sector exportador

La modesta integración de las Mipyme en el crecimiento de la economía, aunque generan una
mayoría de la ocupación del país, no solo se manifiesta por su vinculación principalmente en
sectores tradicionales, vulnerable y poco dinámicos, sino también en las pocas oportunidades que
tienen para disfrutar de los beneficios que genera el proceso de inserción internacional, pese a que
en el país se han fortalecido las instituciones públicas destinadas a promover la apertura.9 Aunque
las políticas públicas han tenido un impacto positivo en materia de apertura y diversificación no ha
generado las condiciones de acceso necesarias para que la participación de las Mipyme sea
constante, encadenada y reduzca las brechas de los perfiles ente las empresas que exportan y las
que se dedican únicamente al mercado interno.

En materia de políticas públicas, se ha logrado una integración incompleta de las políticas
macroeconómicas. Si bien, se combinaron la política comercial, por medio de la reducción arancelaria,
firma de tratados de libre comercio y atracción de IED, con la política monetaria, estableciendo un
sistema de mini devaluaciones y la política fiscal, con el otorgamiento de incentivos y exoneraciones
tributarias, no se ha logrado un adecuado alineamiento con las políticas de desarrollo productivo,
tecnología y educación. El resultado es positivo en materia de apertura y diversificación (la primera
ronda el 96 por ciento en la última década y actualmente se exportan a 141 países más de 4.200
productos) pero débil en la creación de condiciones para que las empresas Mipyme se enganchen

9 En el país se abrió espacio para la consolidación de una nueva institucionalidad en materia de comercio
exterior,  con la creación del Ministerio de Comercio Exterior, la Promotora de Comercio Exterior (Procomer),
entidad pública de carácter no estatal para la promoción de las exportaciones y la Coalición Costarricense de
Iniciativas de Desarrollo (CINDE), entidad privada declarada de interés público, para la atracción de IED
(Programa Estado de la Nación 2009).
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en esta dinámica, ya sea exportando directamente o encadenándose con las empresas que sí lo
hacen. Si bien más del 80 por ciento de las empresas exportadoras son Mipyme, el aporte de ellas
en las ventas está en los rangos de 11 por ciento a 15 por ciento (Procomer 2011).

En relación a la constancia exportadora, la participación de las Mipyme es vulnerable y
dependen de las políticas implementadas. En este sentido, las condiciones han sido diferentes y
también los resultados. La probabilidad de que una empresa pequeña se mantenga en el mercado
internacional es del 20 por ciento, en tanto que en las grandes esta proporción supera el 80 por
ciento (Umaña 2011), además, el 75 por ciento de las empresas que entran y salen cada año tienen
menos de 30 empleados y únicamente sobreviven el 30 por ciento de las empresas exportadoras
que iniciaron en 1998 (Rivera 2010). Los esfuerzos en la innovación, la efectividad de las políticas
de fomento exportador y las transferencias de tecnología incrementan la probabilidad de que una
Mipyme se convierta en exportadora. Se estima que realizar procesos de innovación aumenta en
más del 50 por ciento la probabilidad de que una empresa sea exportadora. De igual forma, las
firmas que llevan a cabo iniciativas de transferencia tecnológica son tres veces más proclives a
transformarse en exportadoras (Benavides y Sánchez 2010).

Además, existen otro conjunto de factores de tipo externo que afectan la constancia
exportadora. Entre ellos está el clima de negocios, la capacidad de cubrir los costos y trámites de
formalización y cumplimiento de requisitos internacionales, en donde la política pública tiene un
papel fundamental. Otro claro ejemplo son las normas de calidad. En relación a las certificaciones,
las empresas han identificados como principales obstáculos los siguientes: falta de recursos y
opciones de financiamiento, escasa información sobre trámites y ventajas, desconocimiento de
los programas de ayuda al sector y, limitaciones que impone la estructura organizativa de las
empresas. (FUNDES 2010). En Costa Rica estas limitaciones se expresan en el alto porcentaje de
empresas que no tienen certificaciones, más del 90 por ciento (estimación propia con datos de
UNIMER 2011).

Este patrón de comportamiento es semejante con lo sucedido en otros países de América
Latina. En casi todos los países de la región, las Mipyme representan más de la mitad del parque
empresarial exportador, pero la participación en las ventas externas totales ronda el 11 por ciento,
con una relativa estabilidad en el tiempo (Milesi 2009). El porcentaje de empresas que tienen la
capacidad para dedicarse al negocio de exportar es bajo (entre el  5 por ciento y 10 por ciento
según Heieck, S. et al. 2009) y  las que logran entrar se enfrentan a una dinámica inestable, con altas
tasas de nacimiento y mortalidad.

Varios estudios han demostrado que el tamaño de la empresa es un factor determinante en la
permanencia en el mercado exportador, por ejemplo Milesi (2008) concluyen que para los casos de
Argentina, Chile y Colombia, el porcentaje de exportadoras constantes, es decir que exportan
ininterrumpidamente desde que realizaron su primera exportación supera el 84 por ciento cuando
son grandes, se reduce al 70 por ciento para las medianas; en las pequeñas el valor máximo es del
52 por ciento (para Argentina) y en las micro no llega al 40 por ciento. Del mismo modo, el tamaño
también influye en el alcance geográfica de las exportaciones, en las grandes la distancia de las
ventas al exterior son mayores que el de las medianas y el de éstas últimas supera al de las
pequeñas (Milesi 2009).
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En materia de encadenamientos, los resultados son modestos. Si bien es cierto que algunas
pequeñas empresas se han logrado vincular con las grandes transnacionales, éstas en su mayoría
ya contaban con los requerimientos internos en materia de estándares de producción y calificación
del recurso humano. Sin embargo, han quedado por fuera un amplio grupo de empresas que para
ser parte de los programas de encadenamiento necesitan crear capacidades interna y para su
creación la política pública debe promover políticas que trascienden los alcances de la política
comercial. La misma situación está presente en los intentos por lograr resultados visibles en
materia de encadenamientos productivos impulsados por el establecimiento de la IED, especialmente
en zonas de bajo desarrollo socioeconómico. Para que estas zonas sean atractivas se requiere
mejorar las capacidades locales relacionados con la calificación del recurso humano y calidad de la
infraestructura (Martínez J. y Hernández R. 2011).

De la mano con la vulnerable inserción en el negocio exportador, se han establecido
desigualdades entre las Mipyme que exportan y las que se mantienen vinculadas únicamente al
mercado local. Se ha demostrado que la productividad entre las Mipyme exportadoras y no
exportadoras tienen brechas importantes (Mayer y Ottaviano 2008). En el Decimoséptimo Informe
del Estado de la Nación se encontraron diferencias importantes entre las cualidades y capacidades
de los trabajadores y la gestión de las Mipyme que exportan y las que en algún momento lo
hicieron pero terminaron produciendo solo para el  mercado local. Por ejemplo, para el primer grupo
de empresas, el 79 por ciento de los trabajadores tienen estudios universitarios (65 por ciento en el
segundo grupo), tienen el doble de empleados que dominan el idioma inglés y usan software
especializados, en relación  a las Mipyme que se dedican al mercado local. De igual forma, en las
empresas exportadoras se encuentra un porcentaje mayor de recursos humanos especializado en
las áreas de análisis de mercado, mercadeo internacional e informática y tecnología, así como
también, dominan mejor el manejo de la contabilidad, administración, uso de internet, y otros
medios que facilitan la gestión (Cuadro 7).

En síntesis, la evidencia apunta a una realidad en la cual las Mipyme tienen pocas
oportunidades para disfrutar de los beneficios que genera el proceso de inserción internacional.
La desigualdad entre el tamaño de las empresas, se manifiesta no solo por la integración de la
mayoría de ellas en sectores tradicionales, vulnerable y poco dinámicos, sino también en la débil e
intermitente inserción que tienen en los sectores dinámicos y vinculados al comercio internacional.
Los obstáculos que deben superar las Mipyme para lograr constancia exportadora, al igual que,
para vincularse a la “nueva economía” en mucho se explican por la presencia de grandes rezagos
de la mano de obra en materia de calificación y competencias, que dificultan el acceso de gran parte
de la población a los sectores dinámicos, los condenan a desempeñar actividades de baja
productividad y acentúan la desigualdad. También, hay marcadas diferencias entre los procesos
de gestión empresarial de las empresas que logran exportar de forma continua en relación a las que
lo hacen intermitentemente y existe un débil entorno de encadenamientos entre este sector y las
grandes empresas.

Ante el contexto descrito anteriormente, el rol de la política pública se convierte en una
herramienta indispensable. Sin embargo, la respuesta en este campo no ha sido la necesaria, por el
contrario, la institucionalidad creada tiene debilidades importantes en materia de diseño y
articulación, no solo entre las políticas de fomento productivo, sino entre éstas y el resto de
políticas. Además, el salto cualitativo para mejorar las condiciones y dar mayor y mejor acceso a las
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Mipyme depende de la capacidad de arrastre de las políticas de promoción de exportaciones y
atracción de inversiones sobre la “vieja economía” y parte de los “servicios de apoyo” para cerrar
las brechas existentes. En este sentido, el siguiente apartado, expone esta situación, enfocando el
análisis en las políticas de apoyo a las Mipyme, acciones que a pesar de estar presentes en la
dinámica del sector, han logrado resultados insuficientes para las demandas requeridas.

3.4 La política de fortalecimiento de las Mipyme: eje de atención, pero con debilidades
en su institucionalidad

Si bien la propia dinámica económica marca, en mucho, la pauta para la integración de las Mipyme
en la economía, la política pública que ha acompañado este proceso tiene una importante cuota de
participación. Es así como, las Mipyme se han convertido en un tema de vital importancia en
materia de política pública en el país, así como también en la región latinoamericana. Los países
reconocen la importancia que tienen estos actores en la dinámica económica y social, y aceptan
también, que las oportunidades del estilo de desarrollo no están generando los mecanismos
adecuados para lograr una integración beneficiosa de las Mipyme.

Como se describió en los apartados anteriores, la integración de estas empresas no ha sido
la mejor posible, por un lado, la mayoría de ellas se integran en un sector de la economía más de tipo
tradicional y con algunos sectores de baja productividad, que acentúa las desventajas en materia
de escolaridad, capacidades e ingreso de los trabajadores que laboran en ella, y por otro lado, las

Área

Tipo de empresa
(porcentaje) Diferencia

(veces)
Exporta Dejó de exportar

Áreas con personal especializado

Mercadeo Internacional

Análisis de Mercados Internacionales

Informática / Tecnología

Áreas en las que la empresa tiene dominio

Administración de empresas

Contabilidad
Registros contables en computadora

Uso del correo electrónico

Uso del internet

47,5

43,4

69,7

80,8

78,8
83,8

85,9

80,8

20,8

22,8

55,4

55,4

56
70,3

73,3

68,3

2,3

1,9

1,3

1,5

1,4
1,2

1,2

1,2

Cuadro 7
Diferencias de las Empresas Exportadoras y No Exportadoras según Áreas de Gestión

Fuente: Elaboración propia con datos de trabajo de campo.
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Mipyme que logran integrarse al sector dinámico de la economía tienen serios problemas para
mantenerse en el negocio exportador. En este sentido, aunque es de reconocer que los diseños de
las políticas han mejorado e innovado, los resultados en materia de integración de las Mipyme en
la economía han sido muy débiles e incompletos para  reducir las brechas estructurales del tejido
productivo, haciendo que estas diferencias limiten la consolidación de un estilo de desarrollo
inclusivo. En el país “las políticas públicas y el fortalecimiento institucional de los últimos veinte
años se han orientado hacia los sectores dinámicos, como las exportaciones no tradicionales, el
turismo y el sector financiero, mientras que las políticas sectoriales dirigidas hacia los sectores
productivos tradicionales se han debilitado o abandonado, y las tendientes a promover la pequeña
y mediana empresa no han logrado desplegarse para convertirse en una nueva política industrial.
Así, el país tiene una economía fragmentada: importantes sectores de actividad son dinámicos y
tecnológicamente avanzados; otros tienen escasa vitalidad y notables rezagos, y son además los
que concentran a la mayoría de la población” (Programa Estado de la Nación 2009).

Así como se desplegaron políticas de inserción internacional, también se impulsó la creación
de una plataforma institucional responsable de orientar el proceso de integración de las Mipyme
en la dinámica económica. El resultado de este esfuerzo fue la creación de la Ley de Fortalecimiento
de las Pequeñas y Medianas Empresas No. 8262, la Ley del Sistema de Banca para el Desarrollo No.
8634 y más recientemente la política de fomento a las Mipyme y al emprendedurismo. Además
existe una amplia gama de instituciones que ofrecen programas y despliegan acciones para el
sector. En ambos ejes de políticas (comercial y de fomento a las Mipyme) los resultados son
insuficientes para lograr desplegar los beneficios del dinamismo económico en las Mipyme.

En materia de políticas de apoyo a las Mipyme, pese al reconocimiento de los logros en
materia de posicionar la problemática del sector como un tema de interés nacional, tener una oferta
creciente de programas de apoyo y promover la atención en zonas alejadas del país, la plataforma
empleada para fomentar a las Mipyme no ha logrado los resultados esperados.  Los problemas de
funcionalidad en los diseños y ejecución de los programas de apoyo se han hecho evidentes,
mucho de ello, se explica por la complejidad institucional que se ha establecido, dando como
resultado una desarticulación de los múltiples programas de apoyo y ausencia de mecanismos
adecuados de vinculación y coordinación interinstitucional (Programa Estado de la Nación 2009).

Por ejemplo, en el Decimocuarto Estado de la Nación se identificaron importantes debilidades
en la plataforma de apoyo desplegada para atender el sector, según lo establecido en la Ley de
Fortalecimiento No. 8634, lo cual provocó que las actividades y programas de atención se
caractericen por la falta de coordinación, poca claridad en la orientación, duplicidad de funciones,
atomización de programas, inexistencia de evaluaciones de impacto, carencia de protocolos o
metodologías de intervención así como tardía capacidad en la respuesta a las demandas. De igual
forma, las evaluaciones realizadas en el campo de apoyo financiero no arrojan los mejores resultados
y las percepciones e identificación de obstáculos en este campo no han logrado mejoras sustantivas
con el paso del tiempo. Según Chaves y Meneses (2008), aunque se reconoce el aumento de
opciones de financiamiento creadas en el país, estas tienen importantes debilidades como por
ejemplo, la poca información que tienen los empresarios de la oferta, la poca especialización de las
entidades financieras para atender las demandas de un sector con características tan variadas,
bajo nivel de colocación de avales y falta de integralidad entre servicios financieros y no financieros.
Un año después, el estudio de fiscalización realizado al Banco Popular, entidad responsables de
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ofrecer alternativas de financiamiento para sectores vulnerables, concluyó que esta entidad además
de tener importantes debilidades en la gestión, rendición de cuentas y seguimiento a los ejes
estratégicos planteados, no ha logrado cumplir con su mandato principal, pese a que cuenta con
algunos programas especializados para atender a sectores y actores vulnerables (CGR 2012), sin
embargo los procedimientos y regulaciones financieras exigidas siguen siendo un obstáculo para
lograr que las Mipyme tengan acceso al crédito. Finalmente, dos años después, se encuentran
resultados poco alentadores en la evaluación realizada al Sistema de Banca de Desarrollo. En este
informe se destaca la falta de funcionalidad del diseño y se identifican algunas debilidades: i) falta
de definición y articulación entre los actores, recursos, roles y nuevas piezas agregadas al Sistema,
ii) poblaciones objetivo heterogéneas, sin instrumentos ni seguimiento adecuados para cada una
de ellas, iii) atracción de recursos públicos ya comprometidos, iv) falta de planificación estratégica,
v) fallas de coordinación entre las partes del Sistema y estructura administrativa débil para proponer
y especializarse, lo que se traduce en una compleja institucionalidad de los órganos constitutivos
del Sistema de Banca de Desarrollo, y vi) falta de complementariedad entre actores (Gutiérrez-Saxe
et al. 2011).

A las dificultades antes indicadas en relación a las políticas públicas orientadas a las Mipyme
se le suman vacíos importantes en materia de información que impide realizar una adecuada
caracterización, limitando también el impacto de las políticas implementadas. Las Mipyme son un
sector complejo de perfilar, comprende a un grupo grande y heterogéneo de empresas, situación
que demanda esfuerzos adicionales en materia de diseño e implementación de políticas, que sean
capaces de visualizar un marco de acción integral, con el despliegue de acciones especializadas
para atender las múltiples necesidades identificadas. Como bien lo documenta el Programa Estado
de la Nación (2009) “La carencia de una caracterización completa del sector ha propiciado una
delimitación normativa de la población meta de la política pública, que ha sido rebasada por la
realidad del sector y ha limitado su capacidad de actuar”.

El recuento anterior, refleja que la política pública ha estado presente con  el objetivo claro de
apoyar al sector de las empresas de menor tamaño. Esta situación ha dado como resultado una
importante creación de instituciones, mayor poder de injerencia de algunas de ellas y un aumento
considerable de los recursos destinados a programas para apoyar al sector, pero acompañado por
problemas de adaptación de estas instituciones para integrar esfuerzos, rendir cuentas y lograr
resultados para la población. En este sentido, el proceso de desarrollo ha demostrado ser bastante
complejo y con demandas importantes en materia de convergencia de las políticas públicas para
lograr el escalamiento productivo de los sectores rezagados de la economía y asegurar una inserción
laboral productiva y socialmente satisfactoria (CEPAL 2011a y Machinea J. 2004).

4. Consideraciones Finales

Los principales hallazgos del documento resaltan algunos elementos relevantes de considerar en
el diseño e implementación de la política pública. Las principales conclusiones dan cuenta que la
evolución de la economía ha incluido en la conformación de un mercado de trabajo en el cual hay
claras y marcadas brechas de calificación, cualidades y destrezas entre los trabajadores y sectores



68

MIPYME EN COSTA RICA:
CRÓNICA SOBRE SU ESCASA INTEGRACIÓN EN TIEMPOS DE UNA ACELERADA INSERCIÓN INTERNACIONAL

productivos. Las desigualdades que se han consolidado entre los tipos de economía, en algunos
casos actúan como ventajas de acceso para algunos, pero también imponen barreras de entrada
para aquellos trabajadores de menor calificación. En consecuencia, este tipo de mano de obra
presenta una escasa movilidad y tiende a ser menos versátil y más vulnerable.

Las actividades tradicionales y de baja especialización son las que tienen la mayor capacidad
para absorber la mano de obra de las empresas de menor tamaño, y tienden concentrarse
mayoritariamente en la “vieja economía”, la cual además tiene un alto componente rural e informal.
Por el contrario, la “nueva economía” ofrece mayores oportunidades para empresas de mayor
tamaño (pequeñas y medianas) y se caracteriza por su alto componente urbano.

Además, los logros obtenidos por los sectores vinculados a la apertura comercial aunque
ofrece oportunidades que han sido aprovechadas en materia de diversificación productiva y
ampliación de mercados para las empresas en su mayoría grandes, dificulta la integración sostenida
de las Mipyme, las cuales requieren mejoras sustanciales en su gestión y clima de negocios para
poder cumplir con las exigencias que implica la apertura.

Buena parte de las mejoras requeridas para mejorar la integración de las Mipyme tiene
respuesta en el apoyo institucional. Sin embargo, la institucionalidad creada para el apoyo de los
sectores productivos y el de las Mipyme en particular no ha logrado que su integración sea
exitosa. Los limitados resultados se explican en mucho por los problemas de funcionalidad en los
diseños y ejecución de los programas de apoyo;  por la falta de información; y por la desarticulación
con el resto de la política pública.

El desempeño de las Mipyme y los retos que esto implica en materia de política pública
trascienden los esfuerzos del fomento productivo. Si bien, el sector tiene dificultades para integrarse
adecuadamente en la dinámica económica, la respuesta debe enmarcarse en una propuesta integral
de desarrollo productivo con equidad, que permita, por un lado, la inserción de actores y sectores
a la dinámica del crecimiento, pero por otro, encaminar la dinámica económica  hacia la reducción
de las  brechas existentes en materia de heterogeneidad productiva y los efectos que esta tiene en
la población.

La consolidación de los tipos de economía (“nueva economía” y “vieja economía”) en la
estructura productiva del país, profundiza los problemas de heterogeneidad estructural y
desigualdad. Por un lado, se tiene una economía dinámica, que ha gozado de importantes incentivos
respaldados por políticas públicas activas, como resultado, ofrece las mejores oportunidades
laborales, de ingreso y formación profesional, pero con poca capacidad de integrar a la empresas
de menor tamaño y absorber mano de obra. Además, contiene una creciente participación de
Mipyme exportadoras pero insertas en una dinámica volátil y vulnerable. Por otro lado, se tiene
una economía, que emplea al 80 por ciento de la población ocupada, alberga a la mayoría de las
microempresas, muchas ubicadas en la rama de la industria y agricultura tradicional, comercio y
construcción,  que en su mayoría están insertas en el sector informal, tienen menor nivel de
calificación y perciben bajos salarios. Además, de haber experimentado un traslado y debilitamiento
de los programas y políticas de apoyo.

La evidencia expuesta a lo largo del documento resalta la importancia de consolidar un estilo
de desarrollo con políticas públicas que promuevan encadenamientos en su amplio espectro.  De
igual forma, comparte las recomendaciones de CEPAL, la cual en los últimos años retoma la
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problemática de la dualidad estructural del aparato productivo planteando la necesidad de impulsar
políticas de convergencia productiva, entendida esta como “el conjunto de acciones que suelen
incluirse en política industrial, pero también las políticas macroeconómicas y financieras, comercial,
educativa, científica y tecnológica, regulatoria y todas aquellas que incidan en la creación de
incentivos que afectan la dinámica de la inversión y los mercados en el corto y largo plazo”
(CEPAL 2011a).

Además, la heterogeneidad del sector, no solo a lo interno del país sino entre los diferentes
países de América Latina, impone un mayor reto al diseño de política, ya que las adaptaciones de
experiencias internacionales debe ser ingeniosamente trasformadas  con un importante componente
de realidad local.
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