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El Programa Estado de la Nacién se
complace en presentar este trabajo de
Jorge Martinez Piva y René Herndndez
Calderén, sobre un tema estratégico
para el desarrollo de Costa Rica: los
factores que determinan los flujos de
inversién extranjera directa (IED) y
los efectos que ésta ha tenido sobre el
desarrollo nacional y regional.

Como lo demuestran los autores, la
implantacién, en la década de los ochen-
ta, de un estilo de desarrollo basado en
la promoci6n de las exportaciones y la
apertura al comercio exterior, convirtio
a la IED en un factor medular para la
transformacion productiva del pais, el
equilibrio en la balanza de pagos y la
generacion de nuevas y valiosas opor-
tunidades laborales y empresariales.
Sin embargo, en forma paralela esta
inversién acentué la heterogeneidad
estructural de la economia y la segmen-
tacién del mercado de trabajo, lo que
probablemente incidi6 en el incremento
de las desigualdades sociales. Quienes
laboran en zonas francas y otros regi-
menes tienen ingresos superiores al
resto de los trabajadores, pero el impac-
to de la TED sobre la oferta laboral y los
encadenamientos productivos ha sido
menor al previsto.

Un aspecto que recibe particu-
lar atencion es la paradoja que en este
contexto enfrenta Costa Rica. En las
altimas décadas se utiliz6 de manera
prominente la politica fiscal (exencio-
nes, incentivos) para atraer la inver-
si6n extranjera, en especial aquella que
se caracteriza por su alta intensidad

tecnoldgica. Con vista en los resultados
obtenidos puede decirse que la estra-
tegia fue exitosa en ese cometido. Sin
embargo, esta decision ha tenido (y
sigue teniendo) fuertes impactos sobre
las finanzas pablicas. Trajo consigo
una tensién que no ha podido resolver-
se: los sectores mas dinamicos de la
economia generan comparativamente
pocos ingresos tributarios, pese a que la
atraccion de IED supone una exigencia
para el erario pablico, pues parte de
las condiciones que hacen atractivo al
pais implican cuantiosas inversiones en
educacion, capacitacion e infraestructu-
ra. Por otra parte, la pretension de eli-
minar los incentivos fiscales a la IED,
como ha ocurrido en algunos paises,
requiere el desarrollo de una oferta de
incentivos alternativos que demandan
la movilizacién de recursos frescos -de
los que el Estado carece- especialmente
hacia zonas de bajo desarrollo a las que
no ha llegado la inversién extranjera.
La investigacion aborda estos dilemas
medulares del desarrollo costarricense
a partir de una cuidadosa recopilacién
y andlisis del comportamiento de la
IED. En este afan quedan al descubier-
to grandes limitaciones en la informa-
ci6n existente, lo que impide un estudio
mas sisteméatico de los efectos de la
IED sobre el desarrollo regional. Esta
es una carencia inexcusable de nuestras
estadisticas y sistemas de seguimiento,
tratindose de un tema clave para el
pais. Un segundo aporte del trabajo es
la aplicacién de un enfoque comparati-
vo en el estudio de las politicas ptblicas
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de atraccién de la TED y del “ment” de
opciones que tendria Costa Rica para
efectuar ajustes en los instrumentos de
intervencién puablica. En este sentido,
cabe resaltar el anélisis sobre politicas
industriales de nuevo cufio que podrian
aplicarse para fortalecer los encadena-
mientos productivos, fiscales y sociales
de la IED.

Originalmente el documento fue pre-
parado como una investigacién de base
para la elaboracién del Decimoséptimo
Informe Estado de la Nacién, presentado
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en noviembre de 2011. Sin embargo,
debido a la especial importancia del
tema y a la calidad analitica del texto
y de la informacién recopilada, el
Programa Estado de la Nacién deci-
di6 divulgar por separado este trabajo,
mediante la publicacién que el lector
tiene en sus manos y que esperamos
sea de utilidad para todas las personas
que, de una u otra manera, estan vin-
culadas con la atraccién y el desarrollo
de proyectos de inversi6n extranjera en
Costa Rica.

e buaidlllf

Jorge Vargas Cullell
DIRECTOR A.L
Programa Estado de la Nacién
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El presente documento estudia los
principales factores determinantes de
la inversién extranjera directa (IED) en
Costa Rica y sus efectos en el desarrollo
nacional y regional. Para acercarse al
tema, es trascendental reconocer que en
el pais la TED ha jugado un doble rol de
gran importancia: por un lado, ha sido
un elemento central de la estrategia de
promocién de las exportaciones y, por
otro, ha compensado en alguna medida
las bajas tasas de inversion interna, con
lo que se han fortalecido la débil forma-
ci6n bruta de capital fijo y la generacién
de empleos.

En Costa Rica existe una alta concen-
tracién de IED vinculada a la expor-
tacién, lo cual evidencia una estrecha

relacién entre la entrada de inversiones
transnacionales con fines de transfor-
macién de productos o servicios para
su posterior exportacién. Esto es cohe-
rente con la estrategia prevaleciente
entre las empresas transnacionales ins-
taladas en el pais, que es la basqueda
de eficiencia a través de la reduccién
de costos. Para promover el desarrollo
nacional, es fundamental que la poli-
tica de atraccién de IED sea parte de
una politica industrial moderna que,
ademds de procurar el cambio de la
estructura productiva, vele para que la
estrategia a seguir sea inclusiva, y para
que su aporte al desarrollo nacional
genere encadenamientos productivos y
spillovers a nivel “micro”.
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La inversién extranjera directa (IED)
es considerada un elemento fundamen-
tal para el desarrollo de los paises,
especialmente en aquellos que han
adoptado modelos de desarrollo basa-
dos en el comercio internacional. Sin
embargo, en la literatura especializa-
da no existe consenso sobre el marco
analitico méas adecuado para explicar
los factores determinantes y los efec-
tos de la IED, ni sobre las politicas de
promoci6n -tanto a nivel de “entorno”
como a nivel de empresa- que podrian
potenciar los beneficios de estos flujos
de capital provenientes de compaiiias
transnacionales. Ahondar en el anélisis
de esos factores es de gran importancia
para economias pequefias y abiertas
como la costarricense.

A partir de la década de 1950 Costa
Rica inici6 un proceso de integracién
regional y, al mismo tiempo, puso en
marcha varias iniciativas para fomen-
tar su industrializaci6n. El Estado pro-
movié grandes inversiones e impuls6
un modelo de crecimiento econémi-
co y modernizacién que transformé la
estructura productiva, hasta entonces
basada en la agricultura.

Fue el inicio de una estrategia de
desarrollo, con una politica activa de
industrializacién basada en la susti-
tucién de importaciones, que estuvo
vigente hasta principios de los afos
ochenta. Esta estrategia se apoy6 en
altos niveles de protecciéon arancelaria
y otras restricciones cuantitativas, mas
que en una politica selectiva de la TED
orientada a privilegiar la produccién

interna o el desarrollo de nuevos secto-
res. La creacién de capacidades indus-
triales a través de la consolidaciéon de
un aparato productivo nacional fue un
objetivo directo de esta estrategia, en
la cual la IED podia contribuir, pero no
era un pilar fundamental del modelo
de desarrollo. Por estas razones, las
empresas transnacionales que se esta-
blecieron en el pais buscaron acceso al
mercado nacional y regional protegido
-el Mercado Comun Centroamericano-
mas que vinculaciones o encadena-
mientos con el aparato productivo
nacional o eficiencia en sus procesos.
Con la agudizacién de los desequili-
brios acumulados durante todo el pro-
ceso de sustitucién de importaciones
-pocos encadenamientos productivos,
dependencia de insumos y productos
intermedios extranjeros, acelerado cre-
cimiento de los servicios publicos con
una estructura tributaria deficiente y
regresiva, déficit en la balanza de pagos
y en las cuentas fiscales y elevados
niveles de deuda externa- Costa Rica
dio un giro en su estrategia de desa-
rrollo. En los afios ochenta adoptd una
estrategia basada en la insercién inter-
nacional, que permiti6 reducir el sesgo
antiexportador prevaleciente y, de
manera progresiva, revertir la situacion
externa caracterizada por un exceso
de importaciones y lograr superavit en
las cuentas de ahorro internas, facili-
tando asi el pago de la deuda externa.
Esto significé un cambio en el modelo
de acumulacién y desarrollo, y una
profunda reorganizaciéon del Estado
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con miras a articular un nuevo mode-
lo de crecimiento capaz de generar
excedentes significativos (Sunkel, 1990).
También significé un cambio respecto
de los sectores generadores de empleo
y riqueza y, por lo tanto, ha afectado las
estructuras socioeconémicas del pais.

En la nueva estrategia de desarrollo
“hacia afuera”, la atraccién de IED pasé
a ser un componente fundamental. Se
constituy6 en un medio para equilibrar
las cuentas externas, complementar el
ahorro doméstico y, de este modo, gene-
rar empleo y divisas a través de las
exportaciones. La estrategia costarri-
cense coincidi6 con la implementacién
de la Ley de Recuperacién Econémica
de la Cuenca del Caribe (Caribbean
Basin Economic Recovery Act-CBERA,
también conocida como la Iniciativa
de la Cuenca del Caribe, ICC) apro-
bada en Estados Unidos en 1984. Esta
ley promovié el fluyjo de IED hacia
el sector manufacturero exportador y
facilité la creacion y diversificaciéon de
exportaciones (Estrada, 2000; Gitli y
Arce, 2000) al asegurar, bajo ciertas
condiciones, el acceso al mercado esta-
dounidense.

De esta manera, a partir de la década
de los ochenta la estrategia de desarro-
llo costarricense cambié la estructura
exportadora del pais, dinamiz6 a los
sectores vinculados con el comercio
exterior y sent6 las bases de un nuevo
modelo, liderado por el comercio y la
IED.

Sin embargo, este modelo ha mostra-
do importantes limitaciones: al bene-
ficiar a empresas y sectores laborales
que estan en condiciones de competir
en mercado globales, ha acentuado las
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brechas de productividad y la heteroge-
neidad estructural del pais. El gran reto
consiste entonces en ajustar el modelo
para que facilite la incorporacién de
la mayoria de la poblacién y del apa-
rato productivo al crecimiento, a fin de
lograr una sociedad maés inclusiva.

El papel de la inversién extranjera en
este proceso, sus factores determinan-
tes y sus efectos, es el objeto de anali-
sis de este trabajo. Para abordarlo, se
sistematizan los hallazgos de estudios
recientes sobre la IED en Costa Rica,
con el fin de caracterizar los principales
elementos que determinan la atraccién
de estos flujos y las estrategias empre-
sariales adoptadas por los inversio-
nistas. Ademds se plantean algunas
consideraciones en torno a una “nueva”
generacion de incentivos y politicas
industriales, y se evalGan las condicio-
nes para la atraccién de la TED hacia
zonas de menor desarrollo relativo.

Este trabajo se ha estructurado en
cinco secciones. En primera instan-
cia se hace una sintesis de los facto-
res genéricos que, segin la literatura
especializada, determinan la IED, para
luego presentar sus efectos directos y
sus externalidades. La segunda seccién
describe la evolucién de los flujos de
IED entre 1980 y 2010. En la tercera
parte se analiza la promocién de la IED
en Costa Rica y en la cuarta se plan-
tean aspectos de politica puablica para
integrar las politicas de atracci6n de
inversiones y de promocién de expor-
taciones a la estrategia de desarrollo
adoptada por Costa Rica en los tltimos
afos. En el quinto apartado se exponen
las conclusiones del analisis y algunos
comentarios finales.
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La inversion extranjera directa

en Costa Rica:

factores determinantes y efectos
en el desarrollo nacional y regional

A. Marco analitico para
el estudio de la inversion
extranjera directa

Los estudios que plantean un marco
analitico sobre la inversién extranjera
directa (IED) se han concentrado en
dos aspectos: los factores determinan-
tes de la inversion y los efectos de ésta
en la economia receptora. Respecto de
los primeros, existe una amplia literatu-
ra que subraya las principales variables
que inciden en las decisiones de locali-
zacion de las empresas transnacionales
(Blonigen, 2005; Blonigen y Piger, 2011;
Cepal, 2006 y 2007; Walsh y Yu, 2010).
En cuanto a los segundos, pese a que
el debate internacional no ha podido
llegar a un consenso, en este trabajo
se presentan los efectos que la mayor
parte de la literatura especializada
reconoce como los mas importantes, asi
como los elementos que se consideran
potenciadores de los beneficios de la
IED en una economia receptora.

1. Los factores determinantes de la
IED: estrategias empresariales

El anilisis de los factores determi-
nantes de la inversién puede hacerse
desde el punto de vista de las estrate-
gias empresariales (Dunning, 1981 y

2000), o con base en el tipo de inver-
sién (fusiones y adquisiciones, o nuevas
inversiones). Segin el marco analitico
propuesto por Dunning, las empre-
sas transnacionales efecttan sus inver-
siones dependiendo de sus estrategias
predominantes, las cuales pueden estar
orientadas por la basqueda de: i) mate-
rias primas, ii) mercado, iii) eficiencia
(bajos costos, tanto salariales, como
otros relacionados con la produccion y
los impuestos) y iv) activos estratégicos.

En Costa Rica, como en la mayor
parte de las naciones de Centroamérica,
la estrategia seguida por las firmas
inversionistas ha sido buscar eficiencia
a través de la reduccién de costos, lo
que ha permitido al pais convertirse
en una eficiente plataforma para la
exportacién y contribuir en algunos
eslabones de las cadenas globales de
valor'. Si bien algunas empresas tienen
estrategias mixtas, es poca la IED que
busca materias primas (en 2010 Costa
Rica tuvo mayores desinversiones en
el sector primario que flujos de inver-
sién extranjera, lo que hizo que en ese
segmento la IED incluso se contrajera
con respecto a afios anteriores), o acti-
vos estratégicos. Debido a la reciente
apertura de algunos servicios (seguros
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y telefonia celular) es posible que, de
manera puntual en el tiempo, se incre-
menten las inversiones que procuran
abrirse un espacio en el mercado inter-
no de esos sectores. En este andlisis se
sigue una version reducida del para-
digma ecléctico de Dunning, dado que,
como se dijo, la TED llega a Costa Rica
principalmente en busca de eficiencia
productiva. Hay que notar, sin embar-
go, que la inversién relacionada con el
sector turistico busca activos especifi-
cos que el pais ofrece, en especial en
términos de economias de localizacion,
recursos naturales y ambientales.

Mas alla de las estrategias empresa-
riales que guian la TED, es necesario
desarrollar un marco analitico sobre
sus efectos en la economia receptora.
Esos efectos dependen en gran medida
de como se relaciona la TED con la eco-
nomia local y en la calidad de la inver-
sién misma, elementos que se integran
al marco analitico que se plantea en las
dos siguientes secciones.

2. Principales efectos econémicos
de la IED

Diversos estudios de la Cepal® des-
tacan que la IED no es un fin, sino un
medio para impulsar el crecimiento

econémico. Por consiguiente, entre las
principales razones por las que los
gobiernos dedican recursos a la crea-
cién de instituciones y el disefio de
politicas para atraer IED destacan los
efectos y beneficios potenciales de ésta,
como su capacidad de complementar el
ahorro doméstico, transferir tecnologia
y conocimiento y generar, ademds de
empleo, encadenamientos productivos
y efectos de “derrame” que eventual-
mente se pueden traducir en crecimien-
to econémico (figura 1). La inversion
extranjera directa tiene efectos en la
produccion y el crecimiento, y son estos
los més estudiados por la literatura®.
A continuacién se expone de manera
sucinta la forma y los principales cana-
les de transmisién de los efectos de la
IED a la economia en que se aloja.

2.1 Efectos sobre la produccion vy el
crecimiento

El efecto de la TED sobre el creci-
miento econémico se manifiesta a tra-
vés de: i) la inversion fija, ii) el capital
humano, el empleo y los salarios, y iii)
la productividad total de los factores.

El efecto sobre la inversion fija suele
ser un factor determinante del crecimen-
to econémico. La TED puede generar
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complementariedad (crowding in), al
integrar inversiones publicas y priva-
das que no se habrian concretado sin
ella. También puede darse el efecto con-
trario: el “desplazamiento” (crowding
out) de inversionistas domésticos que
no llevan a cabo sus proyectos porque
estos son realizados por firmas extran-
jeras. El resultado neto -de comple-
mentariedad o sustitucién- dependera
de la naturaleza de las operaciones de
las empresas filiales, de la eficiencia de
las compaiiias locales y de las caracte-
risticas de los mercados de factores de
la economia receptora (Agosin, 2008;
Lépez y Umaiia, 2006; Cubero 2006)*.

Los efectos sobre el capital humano, el
empleo y los salarios se dan a través de
la capacitacién y la formaciéon profesio-
nal en habilidades técnicas y gerenciales.
Ademas, como se vera mas adelante, el
efecto positivo de la IED sobre los salarios
es mayor que el de la inversién doméstica,
debido a que las empresas multinacionales
operan con mayores niveles de producti-
vidad. El beneficio también opera por el
lado de la demanda, cuando las empre-
sas multinacionales solicitan habilidades
especificas de la fuerza laboral y encauzan
el desarrollo de programas ad hoc de edu-
cacion técnica o superior™

FIGURA 1

Principales efectos de la IED sobre la productividad y el crecimiento

Capital humano,
empleo y salarios

Principales
efectos sobre la
productividad y el
crecimiento

Inversion fija

Productividad total
de los factores

Efectos directos

Externalidades
pecunarias y
spillovers
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En cuanto a la productividad total de
los factores (PTF), los efectos de la IED
tienen dos mecanismos de transmisién:
directos y por externalidades. Los efec-
tos directos se refieren a las ventajas
que muestran las compaiiias multina-
cionales en términos de conocimiento
y acceso a éste, nivel de aprendizaje,
acceso a financiamiento y capital, mejor
tecnologia y habilidades gerenciales y
acceso a mercados, todo lo cual redun-
da en una mayor productividad. La
expansién de sus operaciones en el
extranjero deberia llevar, por ende, a
un crecimiento de la PTF.

El segundo mecanismo de transmi-
sibn se refiere a las externalidades
sobre las empresas nacionales, que pue-
den ser de dos tipos:

a. Externalidades pecuniarias, resuel-
tas por el mercado a través del
mecanismo de precios y cantidades.

b. Externalidades puras o efectos de
“derrame” (spillovers). Se refieren a
la transferencia de tecnologia, cono-
cimiento y modalidades de apren-
dizaje, y suelen darse por demos-
tracion (aprendizaje e imitaci6n),
rotacién de personal, competencia
y encadenamientos productivos
(Cubero, 2006)°. Los efectos indi-
rectos de este tipo de externali-
dades pueden darse no solo en el
ambito productivo, sino también en

las 4reas de administracién (nuevas
técnicas de gesti6n), mercadeo y
ventas (nuevos canales de distribu-
cion).

2.2 {Cémo beneficiarse de la IED?

En Costa Rica se espera que la IED
sea capaz de generar externalidades
pecuniarias verticales (ventas de insu-
mos o interindustriales) o externalida-
des puras como los efectos de “derrame”
(spillovers), estimular a exportadores
domésticos y propiciar el desarrollo de
nuevas capacidades tecnoldgicas. En
esta seccién se propone un conjunto de
elementos que pueden ser considerados
por los disenadores de la politica eco-
némica relacionada con la IED, con el
fin de potenciar esos efectos positivos.
Estos elementos se concentran en dos
areas: i) un sistema de relaciones de
la TED con el pais receptor, las cuales,
al ser susceptibles de convertirse en
politicas publicas locales, se denominan
factores enddgenos, y ii) la calidad de
la inversién extranjera, que por ser un
elemento relacionado directamente con
las empresas transnacionales, da lugar
a un conjunto de factores exdgenos al
pais anfitrién (figura 2).

Sistema de relaciones con la IED

Un primer elemento del sistema de
relaciones con la IED es la capacidad
de absorcién de las economias recep-
toras (Xu, 2000; Lall y Narula, 2006;
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Girma, 2005), entendida como la capa-
cidad de aprender, imitar y mejorar las
practicas y conocimientos que traen
consigo las empresas transnacionales.
Se trata de las habilidades que per-
miten a una empresa, 0 a su entorno
regional, beneficiarse del conocimiento
e informacién del medio en que se
encuentra, procesarlo y aplicarlo para
mejorar sus capacidades o innovar para
agregar valor (upgrading). La capacidad
de absorcion es el factor esencial para
promover un mayor alcance de los efec-
tos y difusién de los beneficios de las
empresas, sobre todo de aquellas que
operan con niveles tecnologicos supe-
riores a los de la economia local.

En segundo lugar, los encadenamien-
tos productivos (backward and forward
linkages) -en la nocién original de
Hirschman, de 1958- pueden generarse
si la TED requiere desarrollar una red
de proveedores de insumos o productos
intermedios (encadenamientos hacia
atras), o desarrollar plataformas de
exportaciéon de productos terminados
o semiterminados hacia otros merca-
dos (encadenamientos hacia adelante).
La aversién al riesgo de las empresas
transnacionales, o la escasa capacidad
de respuesta a las exigentes deman-
das de éstas por parte de los actores
de la economia receptora, hace que
los vinculos productivos entre unos y
otros no se den de manera automaética
0 espontanea.

FIGURA 2

1. Capacidad de abrsorcion
2. Encadenamientos productivos

4. Vinculos con la politica industrial
5. Politica macroeonémica

a/ SNI: Sistema Nacional de Innovacidn.

3. SNI¥ vinculado con el sector productivo

Marco para potenciar los beneficios de la IED

Marco para potenciar los beneficios de la IED

Sistema de relaciones con la IED Calidad de la IED

1. Participaciones en el SNI¥ local
2. Derrames de conocimientos
3. Calidad de empleo creado

4. Capacidades gerenciales
5. Efectos en el medio ambiente
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Las empresas transnacionales traen
consigo una red global de proveedo-
res de insumos y de servicios, tanto
hacia atrds en su cadena de produc-
ci6n y suministro, como hacia adelante.
Dada la fragmentacién de la produccién
global, estas compaiiias ofrecen a las
firmas locales una oportunidad para
vincularse con ellas como proveedoras
de bienes o servicios, convertirse en
exportadoras indirectas y participar en
las cadenas globales de valor y en las
redes globales de produccién. Por esta
razén se dice que uno de los aportes de
la IED a un pais radica en los vinculos
que puede generar con el entramado de
empresas locales y en la transmisién de
conocimientos y buenas précticas que
se logre por medio de esos vinculos.
“A través de los encadenamientos y
spillovers, la TED intensiva en tecno-
logia puede expandir las capacidades
tecnoldgicas, productivas y de mer-
cadeo de los productores nacionales,
permitiéndoles asi llegar a ser més
competitivos con el paso del tiempo y
ascender en la cadena de valor en sus
respectivas dreas de produccién” (Paus
y Gallagher, 2006). En Costa Rica se
han hecho esfuerzos de promociéon de
vinculaciones productivas a través del
programa “Costa Rica Provee” (recua-
dro 1) que es una forma de politica
puablica de apoyo que puede ser vista
como un primer paso prometedor en el
disefio de futuras politicas industriales.

Para lograr mayores vinculaciones
entre las empresas locales y las trans-
nacionales, es necesario equiparar los
niveles de exigencia, calidad y tec-
nologia entre ellas. Las disparidades
en estos ambitos son el motivo por el
cual las compaiias extranjeras suelen
vincularse con las empresas locales
solo para adquirir servicios o insumos
bésicos. El esfuerzo de la economia
local debe enfocarse en “escalar” en
la cadena de valor en la que participa
con las transnacionales, para generar
mayores oportunidades de transferen-
cia de tecnologia y conocimiento. Se
requiere construir activos basados en
el conocimiento, cuya disponibilidad no
depende de la IED, sino de los cono-
cimientos y destrezas especializados
existentes en el pais. De ahi que, para

lograr que las empresas domésticas
“escalen” en la cadena de valor, es nece-
sario que internamente se desarrollen
politicas para crear las condiciones y
capacidades (capabilities) apropiadas, y
que permitan pasar de actividades de
ensamblaje a actividades de produccién
e investigaciéon y desarrollo (Cimoli,
Dosi y Stiglitz, 2009; Lall, 2004; Mah,
2007; Nolan y Pack, 20083).

Dada la creciente deslocalizaciéon de
actividades productivas a nivel global,
aparecen oportunidades para insertar-
se en nichos o eslabones de las cadenas
globales de valor. Esto calza muy bien
con el actual modelo de atraccién de
IED en Costa Rica, el cual procura
la participacion del pais en algunos
segmentos dindmicos de esas cadenas,
lo que ha abierto posibilidades para
que empresas locales se vinculen a las
transnacionales a través de aportes a
alguno de esos segmentos de la cade-
na localizados en Costa Rica (véase
Monge-Arifo, 2011).

En tercer lugar, la creacién de un
Sistema Nacional de Innovacién (SNI)
puede ser el vehiculo para crear cono-
cimientos y aplicaciones productivas
vinculadas con las las redes globales de
produccién y propiciar los encadena-
mientos antes mencionados, asi como
facilitar “derrames” tecnoldgicos hacia
los distintos agentes que acttian en el
SNI. Los spillovers positivos se con-
centran a menudo en la transferencia
de conocimiento y buenas practicas,
las cuales se podrian multiplicar si las
empresas transnacionales se relacionan
con otros actores del Sistema (Marin y
Arza, 2009). Los spillovers de la IED
dependen mucho de las caracteristicas
de las firmas transnacionales, de su
calidad, en particular respecto del con-
tenido tecnoldgico de sus actividades.
Las empresas que operan en sectores
de alta tecnologia y que realizan activi-
dades de investigacion y desarrollo tie-
nen un mayor impacto en la creacién de
capacidades, “derrames” tecnolégicos y
de productividad, y un efecto positivo
sobre la capacidad de absorcién del
pais receptor y el fortalecimiento de su
sistema de innovacién (Keller y Yeaple,
2009; Griffith et al., 2004; Cepal, 2011).

En cuarto lugar, la politica industrial,

o las politicas més genéricas de desa-
rrollo productivo, pueden convertir-
se en un elemento fundamental que
articule, facilite y promueva tanto la
atraccién como los beneficios “dindmi-
cos” de la IED (asociados al desarrollo
de las capacidades tecnolégicas en los
paises receptores) y no solamente los
beneficios de caricter “estitico” (aso-
ciados a la TED de portafolio o al stock
de IED). La politica industrial, como
se expone mas adelante, puede abarcar
areas como la creacién de empresas
proveedoras para las transnacionales
o el fortalecimiento de la capacidad
innovadora local, lo que facilitaria el
aprovechamiento de las capacidades
que aporta la TED.

En quinto lugar, la politica macroeco-
némica juega un papel crucial en el
sistema de relaciones de la IED, no
solo a través de los canales de trans-
misién mAas convencionales, como el
tipo de cambio, la tasa de interés y
la movilidad de capitales, sino que
también da senales de estabilidad en
términos de inflacion, riesgo-pais y
rentabilidad de la inversién. Ademas, la
IED no se reduce a un renglén mas de
la balanza de pagos y es, de hecho, un
complemento al ahorro doméstico y la
inversién bruta total, que genera efectos
considerables en las finanzas publicas
y de manera particular en las tasas de
recaudacién tributaria. Recientemente
la TED ha comenzado a ser objeto de
preocupacién por sus efectos cambia-
rios, dado que altos montos de inver-
sién pueden apreciar el tipo de cambio
local, asi como altos montos de repa-
triacién de capitales tendrian el efecto
contrario.

Calidad de la IED

El segundo grupo de elementos que
potencian los efectos de la IED se
relaciona con la calidad de la inversién.
Los efectos econémicos de la inversién
extranjera son heterogéneos y estin en
funcién de la naturaleza y caracteristi-
cas de las compaifiias transnacionales.
Algunas empresas, como las extracti-
vas de recursos naturales, suelen tener
un mayor impacto en el medio ambien-
te, mientras que otras, como las pro-
ductoras de software, tienen un mayor
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Desarrollo de proveedores como politica piblica de encadenamientos

El desarrollo de proveedores es una
politica publica de encadenamientos pro-
ductivos caracterizada por la interaccién
de grandes empresas y PYME en relacio-
nes de proveeduria. Su motivacién prin-
cipal es incrementar la competitividad
del conjunto, mediante la generacién de
relaciones de caracter estratégico y pro-
longadas en el tiempo, que lleven a proce-
sos de mejora continua. Asimismo, busca
integrar a las PYME a los grandes flujos
comerciales y financieros mundiales, lo
gue se traduce en el fortalecimiento de
la economia nacional a través de: i) crea-
cion y conservacién de nuevos y mejores
empleos; ii) incremento en las exporta-
ciones indirectas, al elevar el grado de
contenido nacional, y iii) sustitucion de
importaciones y creacién de una cadena
de suministro local.

En Costa Rica esta actividad muestra
avances importantes. En el dmbito pri-
vado, algunas empresas transnacionales
asentadas en el pais han iniciado progra-
mas de desarrollo de proveedores con
el fin de promover los encadenamientos
y la integracién vertical con la industria
local. En el sector publico, la Direccién
de Encadenamientos para la Exportacion
de la Promotora de Comercio Exterior
(Procomer) realiza esfuerzos en el mismo
sentido y, mas recientemente, la nueva
Ley de Zonas Francas impulsa también
este tipo de vinculos.

impacto en la creaciéon de capacidades
locales. En este sentido se afirma que la
IED con més posibilidades de “derra-
mes” tecnoldgicos y creacion y fortale-
cimiento de capacidades locales es una
IED de “mayor calidad”. Si bien este
concepto alude a caracteristicas que
son intrinsecas a las empresas, y por lo
tanto exdégenas a la nacién receptora,
los paises deberian disefiar la politicas
publicas de atraccién de inversiones
tomando en cuenta el tipo y calidad
de las empresas que desean atraer, de
acuerdo con sus objetivos de desarrollo.

La citada Direccion trabaja especificamen-
te para vincular la IED con el entramado
productivo nacional. Opera en Procomer
desde el 2003, con tres componentes prin-
cipales: el Programa Piloto de Proveeduria,
el Sistema Integral de Informacién y el pro-
yecto de creacion de una Oficina Nacional de
Desarrollo de Proveedores. Su objetivo inicial
fue la concrecién de 45 vinculaciones en los
tres primeros afios del programa.

La Direccién ha consequido trabajar con
muchas empresas multinacionales y PYME
costarricenses, aunque en sus primeros tres
afios de operacion solo se formalizaron 36
vinculos, lo que subraya el esfuerzo de crea-
ciéon de capacidades locales que demanda
esta actividad. Entre 2001y 2010 se concre-
taron 1.119 vinculaciones exitosas y se esta-
blecié una red de 569 suplidores nacionales.

Otros logros incluyen la creacién de su
Sistema de Informacién, que cuenta con
una lista de 7.000 PYME disponible en la
pagina web del programa, y el disefio de la
herramienta de diagnéstico y evaluacién de
PYME *“SIProvee”, que utiliza la metodo-
logia ISO-9000 para analizar y calificar a
las PYME encadenadas. Sobre este ultimo
punto, varias multinacionales sefialan que
desconocian la existencia de proveedores
de buena calidad y algunas han creado sus
propios departamentos de desarrollo de pro-
veedores locales (Padilla y Martinez, 2007).

Como es de esperar, las empresas con
mayor potencial de aprovechar las oportu-
nidades de vinculacién con firmas transna-

Un elemento importante de la calidad
de la IED es su propension a vincularse
con el SNT local y, de esta forma, crear o
transmitir conocimiento. Las empresas
transnacionales pueden ser un medio
muy eficiente de vincular a un pais
como Costa Rica, con el conocimiento
de punta en su rama de especialidad.
El nexo més sencillo que tiene una
compaiiia con el SNI se da a través de
la contratacién de profesionales loca-
les, como sucede con muchas empresas
instaladas en Costa Rica. Sin embargo,
otros vinculos méas complejos serian

cionales son aquellas que tienen expe-
riencia y cierta capacidad de inversion
para cumplir con los requisitos exigi-
dos. El desarrollo de nuevas empresas,
o la vinculacién de PYME con compaiiias
foraneas, requeriran esfuerzos mayores,
e incluso institucionalidad nueva para
apoyar a estas pequefas empresas en su
crecimiento y en la creacion de las capa-
cidades necesarias.

Por otro lado, recientemente la nueva
Ley de Zonas Francas incremento el tope
maximo autorizado a las empresas de ese
régimen para abastecerse de insumos en
el mercado local, de un 25% a un 50%
del total del valor agregado. Ademads
se permiten contratos simultdaneos con
varios proveedores nacionales y se eli-
miné la restriccion de un afio méximo de
contrato con los proveedores nacionales.
Se permite también que la maqguinaria y
el equipo de las empresas ubicadas en
zonas francas puedan trasladarse fuera
de esas areas, de manera que los provee-
dores locales puedan integrarlas a sus
procesos productivos.

En sintesis, existe un margen para el
disefio de politicas publicas y para el
fortalecimiento de los encadenamientos
productivos de la IED. Ese esfuerzo debe-
ria ser parte de una politica industrial
mas holistica, que incluya no solo la inte-
gracion vertical de los procesos produc-
tivos, sino también el aumento del valor
agregado de los segmentos de la cadena.

deseables: participacién en proyectos
de investigacién, uso compartido de
laboratorios, financiamiento a investi-
gadores nacionales (m4s all4 de las con-
sultorias, las pasantias profesionales o
los intercambios de investigadores).
Ademas de la vinculacion con el SNI,
es importante que las empresas tengan
la capacidad de generar “derrames”
tecnolégicos y de conocimientos. Estos
pueden ser basicos, como el uso de
ciertos estandares de trabajo, métodos
de pruebas y calidad, o bien pueden
ser complejos, en los casos en que
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las empresas se vinculan con el tejido
productivo local y transfieren conoci-
mientos, sea en la produccién o en la
administracién. Ademas, la IED puede
vincular a las empresas locales con
las que colabora con redes de conoci-
miento global, corporativas u otras. De
hecho, la literatura empirica ha desta-
cado estas dimensiones como factores
relevantes para entender el impacto
de la IED en los paises en desarrollo,
sobre todo en materia de spillovers, y
para explicar la capacidad de avan-
zar hacia actividades tecnolégicamente
mas sofisticadas en naciones receptoras
(Marin y Arza, 2009; Todo y Miyamoto,
2002).

El aporte de la IED en la creacién de
empleos decentes es otro elemento dis-
tintivo de su calidad. En este anélisis
se asume que la generacién de empleos
bien remunerados, en los que los traba-
jadores encuentran sus derechos garan-
tizados, con proteccién social plena (de
acuerdo con las leyes nacionales) es
un distintivo basico de la calidad de
la TED. Sin embargo, es deseable que
las empresas transnacionales colaboren
para elevar los estandares de empleo
-que promuevan la inclusién social y
la productividad, que mejoren las con-
diciones de trabajo, que provean el
tiempo libre y el descanso adecuados,
Yy que permitan acceso a una asistencia
sanitaria apropiada- e impulsar la cre-
ciente sofisticacién del mismo.
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Finalmente, los efectos de la IED en
el medio ambiente son otro elemento
que determina su calidad. En este sen-
tido, los efectos negativos deberian ser
un criterio para que la politica publica
desaliente a la IED y, por el contrario,
las empresas con altos estindares y
técnicas medioambientales, deberian
constituirse en un objetivo de la poli-
tica puablica de atraccién de inversién
extranjera.

B. Evolucion de los flujos de IED

1. Flujos de IED y efectos
en la balanza de pagos

Entre 2000 y 2010 Costa Rica enfren-
t6 un déficit en su cuenta corriente de
més de mil millones de délares en pro-
medio. El origen de ese desequilibrio se
centré en la deficitaria balanza comer-
cial del pais, la cual fue financiada en
gran medida por los crecientes ingresos
de IED. En promedio, en los once
anos del periodo los flujos de inversion
extranjera representaron el 98% del
balance de cuenta corriente (cuadro 1)

En Costa Rica los flujos de IED y
el déficit de cuenta corriente se com-
portan de manera prociclica, lo cual
implica que los primeros suavizan, pero
no controlan, los déficits en la balanza
de pagos. Si bien la IED es relevante
para atenuar el desbalance en cuenta
corriente, no llega a ser un elemento
contraciclico que ayude a equilibrar la

LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA EN COSTA RICA

balanza en momentos criticos: cuando
aumenta la IED, se incrementa aun mas
el déficit en cuenta corriente (grafico 1).

Por otra parte, entre 1980 y 2010 los
flujos de IED hacia Costa Rica fue-
ron mas estables y mostraron menos
volatilidad que en el conjunto de pai-
ses de Centroamérica y Republica
Dominicana, especialmente en los
periodos 1997-1998 y 2008-2009 (gra-
fico 2).

La IED también ha servido para
compensar en alguna medida las bajas
tasas de inversiéon de Costa Rica, al
fortalecer la formacién bruta de capital
fijo y la generaci6n de empleo. Las tasas
de inversién en el pais han sido hist6-
ricamente bajas. La formacién bruta
de capital fijo crecié en promedio 6,8%
entre 1990 y 1995, y 5% entre 1995 y
2000. Entre 2000 y 2009 solo alcanz6
un incremento anual promedio de 4,4%
y represent6 el 21,2% del PIB en el bie-
nio 2009-2010.

De acuerdo con la Unctad (2008), los
paises mds pobres necesitan tasas de
inversién estables del orden del 20%
del PIB para poder crecer a un ritmo
que les permita reducir la brecha que
los separa de los paises desarrolla-
dos, mientras que para las naciones en
desarrollo y de renta media como Costa
Rica la proporcién requerida es del 25%
del PIB. Se comprueba asi que en Costa
Rica los crecientes montos de IED han
ayudado a compensar las bajas tasas de

CUADRO1

(millones de ddlares corrientes)

Costa Rica: principales rubros de la balanza de pagos, 2000-2010

Fuente: Cepal, 2010.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2000-

2010

. Balance en cuenta corriente -690,7  -6029 -856,9 -880,0 -791,5 -981,0 -1022,6 -1646,4 -2753,6 -634,2 -1298,7 -1105,3
II. Balance en cuenta de capital 18,1 20,8 13,9 25,4 12,7 159 11 21,2 74 328 58,8 20,7
I1l. Balance en cuenta financiera 141,2 4283 1058,0 11585 830,3 12141 1902,8 26009 23749 688,0 20485 1313,2
Inversion directa en el extranjero 8,5 9,5 34,0 26,9 60,6  -43,0 98,1 262,4 59 6,8 91 41,9
Inversion directa en la economia declarante  408,6 4604 6594 5751 793,8 8610 14691 18961 2021,0 1322,6 14126 1080,0
IV. Errores y omisiones 3792 1671 52,0 35,0 28,8 1444 149,5 172,0 233 1738  -2475 88,5
V. Balance global -152,2 131 1630 3389 80,3 3935 1030,8 11477 -348,0 2605 5611 3171
VI. Reservas y partidas conexas 1522 -13,1  -163,0 -3389 -80,3 -393,5 -1030,8 -11477  348,0 -2605 -561,1 3171
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Costa Rica: déficit en cuenta corriente y flujos de inversién extranjera directa (IED),
correlacion y tendencia. 1980-2009
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Cepal, 2010.

GRAFICO 2

== |nversion extranjera directa

Centroamérica, Republica Dominicana y Costa Rica:
flujos de inversion extranjera directa (IED). 1980-2010
(millones de délares a precios constantes de 1982-1984)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Cepal, 2010.

inversion, dado que ésta representé el
22,5% de la formaci6n de capital fijo en
la Gltima década (grafico 3).

Las estadisticas sobre el total de IED
en Costa Rica son escasas e irregula-
res, con excepcion de aquella concen-
trada en zonas francas o en servicios

Costa Rica

hoteleros. Esto se debe a que no existe
una metodologia Gnica, ni obligatorie-
dad de llevar registros de inversi6n
(tanto de las nuevas inversiones, como
de las reinversiones de utilidades y los
préstamos entre compaiiias).

Sin embargo, dado que los regimenes
de exoneraciones si estdn obligados a
generar registros de las inversiones en
zonas francas, se cuenta con informacién

Inversion extranjera directa

«=m | ineal (inversion extranjera directa)

confiable sobre los empleos creados
por la TED en ese sector. Los datos
han mostrado un crecimiento continuo
en los ultimos afios (7% en promedio
entre 2004 y 2008) con solo una caida
en 2006, cuando el empleo en zonas
francas disminuy6 un 15% con respecto
a 2005.

La creacion continua de empleos por
parte de la IED se relaciona con un
hecho estilizado y destacado por Cepal
(2011), sobre la estrategia empresarial
adoptada por las compaiiias transnacio-
nales en Centroamérica y la Republica
Dominicana. Esa estrategia se fun-
damenta en la basqueda de eficiencia
(reduccion de costos), lo que les permite
“externalizar” sus procesos productivos
y desarrollar plataformas de exporta-
cién para servir a terceros mercados.
Esto ha llevado a que esas empresas
ubiquen en Costa Rica sus segmentos
de produccién més intensivos en mano
de obra (Martinez Piva, 2008).

A pesar de que la estrategia de bus-
queda de eficiencia implicé el aprove-
chamiento de las diferencias salariales
entre Costa Rica y las sedes corpora-
tivas de las firmas inversionistas, en
Costa Rica los salarios que ofrecen las
empresas de zonas francas son superio-
res al promedio del resto del pais. La
evolucién del tipo de empleos que estas
empresas estan ofreciendo ha implicado
también un cambio en las condiciones
laborales y en el perfil de los emplea-
dos contratados, pues ha aumentado
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GRAFICO 3

Costa Rica: participacion de la inversion extranjera directa (IED)
en la formacion bruta de capital fijo (FBKF). 1990-2009

(porcentaje y tendencia)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Cepal, 2010.

CUADRO 2

s 8838 8588
SR SRRIR]RKIISKS
IED/FBKF === Log.(IED/FBKF)

Costa Rica: salarios promedio segin empleados. 2004-2008

(délares corrientes)

2004 2005 2006 2007 2008
Salario promedio en zonas francas 5779 588,4 650,0 740,3 842,5
Salario profesional promedio 810 821 478 530 611
Salario minimo promedio 248 259 272 293 336

a/ Cifras preliminares

Fuente: Elaboracidn propia con datos de BCCR, MTSS y Procomer.

el namero de trabajadores calificados.
Este resultado apoya un hecho respal-
dado por la evidencia empirica interna-
cional: la tasa de productividad laboral
en las multinacionales es mayor que
en las deméas empresas del pais, lo
que acenttia las persistentes brechas
internas de heterogeneidad estructural
(Cepal, 2010). Este comportamiento del
empleo en las zonas francas contrasta
con el de otros sectores, tanto por el
dinamismo de las contrataciones como
por el crecimiento de los salarios. Si
no se compensan estos efectos en el
mercado laboral, se profundizaran las
brechas entre los sectores vinculados
con el sector externo y los dedicados al
mercado interno.

En 2008, el 41% de los empleos en
zonas francas se concentr6 en el sector
servicios, cuyo salario promedio fue de
1.125 doélares mensuales, en contraste
con un salario base de 753 délares para
los demads profesionales del pais’. En el
mismo afio -que corresponde a la infor-
macién mas reciente de Procomer- el
salario promedio en las zonas francas
fue de 842 délares, un 38% superior al
salario profesional promedio. Este dife-
rencial explica el dinamismo laboral,
via demanda de trabajo, de las zonas
francas.

Sin embargo, la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT)® va
mas alld del salario al identificar
los factores de éxito en las politicas

relacionadas con el empleo. Ademaés de
generar un ingreso, el trabajo debe faci-
litar el progreso social y econémico, y
fortalecer a las personas, a sus familias
y sus comunidades, satisfaciendo asi las
aspiraciones de los individuos duran-
te su vida laboral. Esto es lo que la
OIT denomina “trabajo decente”, cuya
concrecion se logra a través de cuatro
objetivos estratégicos que tienen como
eje transversal la igualdad de género.
Esos objetivos son:

a. Crear trabajo. La economia debe
generar oportunidades de inversién
y propiciar la iniciativa empresa-
rial, el desarrollo de competencias
la creacién de puestos de trabajo y
modos de vida sostenibles.

b. Garantizar los derechos de los tra-
bajadores, para lograr su reconoci-
miento y respeto. En particular se
deben asegurar los derechos de los
trabajadores mas pobres o desfavo-
recidos, que necesitan representa-
cién, participacién y leyes adecua-
das que se cumplan y defiendan sus
intereses.

c. Extender la protecciéon social, para
promover tanto la inclusién social
como la productividad. Se debe
garantizar que mujeres y hombres
disfruten de condiciones de trabajo
seguras, que les proporcionen tiem-
po libre y descanso adecuados, que
tengan en cuenta los valores fami-
liares y sociales, que contemplen
una retribucion adecuada en caso de
pérdida o reduccion de los ingresos,
y que permitan el acceso a una asis-
tencia sanitaria apropiada.

d. Promover el didlogo social. La par-
ticipacién de organizaciones de tra-
bajadores y de empleadores, sélidas
e independientes, es fundamental
para elevar la productividad y evi-
tar los conflictos en el trabajo, asi
como para crear sociedades cohe-
sionadas.

Los flujos de IED que han llegado
a Costa Rica han creado empleos a un
ritmo de al menos el 7% anual (entre
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2004 y 2008 segin datos de empresas
en zonas francas) y en cumplimiento
de las leyes de protecciéon y seguridad
social (leyes laborales y obligaciones
patronales respecto del seguro social).
En 2010 los empleos en zonas francas
absorbieron el 2,7% de la poblacién
econémicamente activa (58.472 perso-
nas en total). Es dificil analizar el apor-
te de la IED a los objetivos vinculados
con los derechos de los trabajadores
-mas alld de los salarios y aportes
obligatorios a la seguridad social- y al
fomento del didlogo social®.

3. Sectores de destino de la IED
Después de la crisis econémica inter-

nacional de 2008, la recuperacion de los

flujos de IED en Costa Rica no ha sido

igual para todos los sectores. En 2010 la
agricultura sufri6 una importante caida
de inversiones, por lo que sus flujos
netos fueron negativos. Tampoco han
logrado recuperarse algunos segmentos
que durante la década anterior tuvieron
notables tasas de expansién, como la
actividad inmobiliaria y el turismo; de
ahi que en 2010 las regiones del pais
cuyo crecimiento estaba siendo impul-
sado por esos sectores se mantuvieran
deprimidas (cuadro 3).

El crecimiento de la TED en 2010
vino de la mano del sector manu-
facturero y los servicios, a través de
inversiones que se ubicaron mayori-
tariamente en zonas francas (cuadro
4). Esta recuperacién sugiere que la
trayectoria del modelo costarricense
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-que busca convertir al pais en una pla-
taforma para las exportaciones- sigue
profundizédndose. Es importante subra-
yar que una proporcion significativa de
las inversiones se dio fuera del régimen
de zonas francas, en empresas “norma-
les” que también estdn vinculadas con
el sector externo, como es el caso de las
exportadoras de pifia.

Los flujos de inversién extranjera
directa que se dirigen a Costa Rica
siguen dominados por empresas manu-
factureras; en 2010 estas representaron
el 57% del total de IED que recibi6 el
pais (cuadro 5). La inversion en el sec-
tor servicios, aunque importante, sigue
siendo menor. Por otra parte, sobresa-
len los magros flujos de TED que llegan
a los sectores agricola y agroindustrial.

CUADRO 3

(délares corrientes)

Costa Rica: flujos de inversién extranjera directa por sector de destino, 2000-2010

a/ Datos preliminares.

Fuente: Banco Central de Costa Rica.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010¥
Agricultura -11,2 0,5 -8,6 -36,3 50,6 371 62,2 0,5 4476 68,0 9,1
Agroindustria 11,5 52 2,8 8,4 -0,3 29,6 3,2 32,3 19,4 4,8 15,4
Comercio 15,5 11,1 15,2 6,0 23,9 47,6 56,3 72,8 79,6 3,0 41
Industria manufacturera 296,2 231,6 483,0 386,7 456,0 3449 4393 689,2 554,7 407,3 812,2
Servicios 173 574 52,8 83,2 173 73,3 60,4 57,5 145,4 241,5 273,8
Sistema financiero 27,1 43,1 17,2 2,2 22,6 40,9 3434 74,0 29,0 871 70,0
Turismo 51,3 102,5 76,0 88,3 41,4 535  136,1 321,3 291,5 253,6 80,9
Actividad inmobiliaria 15,0 9,0 21,0 31,0 178,4 2346 3645 644,6 485,1 265,6 147,0
Otros/nd 14,1 -0,0 0,0 57 39 -0,5 10,3 39 25,9 21,8 18,3
a/ Datos preliminares.
Fuente: Banco Central de Costa Rica.
CUADRO 4
Costa Rica: flujos de inversién extranjera directa por régimen de destino, 2000-2010
(ddlares corrientes)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010/
Empresas requlares 86,9 109,4 328,0 147,5 149,0 1719 336,3 519,0 775,0 363,9 420,1
Sector turismo 51,3 102,5 76,0 88,3 41,4 535 1240 321,3 291,5 253,6 80,9
Sistema financiero 27,1 43,1 17,2 2,2 22,6 40,9 3434 739 28,9 87,0 70,0
Zona franca 2329 186,2 226,8 311,6 401,9 3625 2963 350,2 481,6 404,8 689,2
Inmobiliario 15,0 9,0 21,0 31,0 178,4 2346 364,0 631,3 472,2 241,7 147,0
Perfeccionamiento activo -4.,6 10,2 -9,7 -5,5 05 2,4 51 0,4 29,0 43 54
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CUADRO 5

Costa Rica: inversion por sector de destino. 2010

Sector Millones de délares Participacion
Industria manufacturera 812,2 57,5
Servicios 273,8 19,4
Actividad inmobiliaria 147,0 10,4
Turismo 80,9 57
Sistema financiero 70,0 50
Otros/nd 18,3 13
Agroindustria 154 11
Comercio 41 0,3
Agricultura -9,1 -0,6
Total 1.412,6 100,0

Fuente: Elaboracién propia con datos de Cepal, 2011.

I GRAFICO 4

Costa Rica: tasa de crecimiento de la IED por sector de destino.

2001-2010
(tasas de crecimiento anuales?®)

Sistema financiero
Servicios

Actividad inmobiliaria
Turismo

Industria manucfacturera
Comercio

Otros/nd

Agricultura
Agroindustria

2,0 -15 -1,0

05 00 05 1,0 15

a/ Se emplea la media recortada de orden 1de las tasas de crecimiento anuales para eliminar los valores extremos.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Cepal, 2011.

Es importante tener en cuenta que,
por lo general, los servicios no requie-
ren altas inversiones para la apertura
de empresas o sucursales, hecho que se
comprueba al observar el crecimiento
del empleo por sectores: si bien los
mayores flujos de IED se han asociado a
la actividad manufacturera, la mayoria
de los puestos de trabajo generados por
la IED en Costa Rica corresponden al
sector servicios. A esto hay que anadir
que las industrias que se han instalado
en el pais son crecientemente intensivas
en capital, todo lo cual explica su mayor

participacion en el total de la IED. Los
flujos de inversién han mostrado diver-
sos grados de dinamismo, siendo los
sectores de servicios los que presentan
las tasas de crecimiento més altas en
los dltimos diez afos (grafico 4).

La reciente apertura de los mercados
de seguros y telefonia celular explica
gran parte del dinamismo de los ser-
vicios, asi como el crecimiento de algu-
nos servicios empresariales. “Destaca
el ingreso de empresas aseguradoras,
como Mapfre de Espafia (en alianza con
la panamefia Mundial), Seguros Bolivar

LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA EN COSTA RICA

(empresa panamefia de capital colom-
biano), Qualitas de México, Assa de
Panama, Pan-American Life Insurance
Company (Estados Unidos), American
Life Insurance Company (Alico) de
MetLife de los Estados Unidos y la
Aseguradora del Istmo Adisa (coinver-
sibn de la costarricense Cooperativa
Nacional de Educadores (Coopenae)
y la panamena QBE). En servicios
empresariales, compaifiias como Sykes
y Amway han continuado invirtiendo
en el pais” (Cepal, 2011). Las inversio-
nes en servicios de telecomunicaciones
se reflejaran sobre todo en 2011 y 2012.

Otro rasgo importante de los flujos
sectoriales es su contenido tecnoldgico,
el cual a su vez estéd vinculado a inversio-
nes intensivas en capital, con productos
de mayor valor agregado y mayor poten-
cial de “derrame” tecnolégico. Los datos
de 2010 indican que a Costa Rica llegé el
3% del total de IED de alta intensidad
tecnoldgica que recibié América Latina
(Cepal, 2011), lo que hace de este pais el
cuarto mayor receptor absoluto de este
tipo de TED en la regién (por detras de
Brasil, México y Argentina). En 2009, el
mismo andlisis desarrollado por Cepal
(Cepal, 2010) sefialaba que entre 2003 y
2009 el 3% de los proyectos de inversion
extranjera en areas de investigacion y
desarrollo tuvo como destino a Costa
Rica, superada por grandes economias
regionales como Brasil (39%), México
(28%), Argentina (11%), Chile (9%) y
Colombia (6%). En 2010, el 33% de los
proyectos de inversién en Costa Rica se
concentr6 en los segmentos de intensi-
dad tecnoldgica alta y media-alta, lo que
muestra una estabilidad en cuanto a los
flujos dirigidos a esos segmentos, ya que
en 2004 y 2007 los montos fueron de
25% y 36%, respectivamente.

Por dltimo, hay que subrayar la alta
concentraciéon de IED vinculada al
comercio exterior, es decir, aquella que
se realiza con propésitos de transfor-
macion de productos o servicios para su
posterior exportacién (grafico 5). Esto
es de esperar, dado que la pequefiez
del mercado interno inhibe las inver-
siones que buscan nuevos mercados
locales. Sin embargo, también indica
que la estrategia predominante entre
las empresas transnacionales que se
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I GRAFICO 5

Costa Rica: evolucion de las exportaciones y los flujos de inversion
extranjera directa y su correlacion, 1980-2010
(millones de délares corrientes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Cepal y Comtrade.

CUADRO 6

Costa Rica: origen de las inversiones del exterior, 2010
(porcentajes del total)

Pais Millones de dolares Participacion
Estados Unidos 772,2 54,7
Otros 372,9 26,4
Espafia 82,2 58
Canadd 36,0 2,5
[talia 32,4 2,3
Inglaterra 29,1 2,1
El Salvador 26,4 19
Alemania 24,8 1,8
Panamé 18,6 1.3
\enezuela 9,6 0,7
Argentina 8,5 0,6
Total 1.412,6 100,0

Fuente: Elaboracion propia con datos de Cepal, 2011.

instalan en Costa Rica es la basqueda
de eficiencia a través de la reduccién de
costos. La sofisticaciéon de la IED, en
términos de su contenido tecnologico y
su intensidad de conocimientos, sugiere
ademas que el pais ha logrado mejorar
su posicionamiento internacional inser-
tandose en cadenas globales de valor,
en algunos segmentos de mayor conoci-
miento y contenido (servicios de salud,
servicios de back office profesionales,
dispositivos médicos, manufactura
intensiva en capital y tecnologia), lo que
ha elevado el salario promedio real en
los sectores dedicados a la exportacion.

4. Paises de origen de la IED

El origen de los flujos de inversién
extranjera directa sigue concentrado
en los Estados Unidos, lo que refleja
una trayectoria vinculada con la promo-
cién de exportaciones y las facilidades
de acceso al mercado estadounidense
logradas a través de los afios, primero
con la Iniciativa para la Cuenca del
Caribe, luego con la Ley de Asociacién
Comercial Estados Unidos-Cuenca del
Caribe (CBTPA por sus siglas en inglés),
el conjunto de regimenes especiales de
fomento a la exportacion y, méas recien-
temente, con el tratado de libre comercio
con ese pais (cuadro 6).

La consolidacién de Estados Unidos
como principal fuente de TED profun-
diza la trayectoria de especializacion e
inserci6n internacional que ha seguido
Costa Rica, con el fin de constituirse
en una plataforma de exportaciéon pri-
mordialmente orientada hacia ese pais
y, por lo tanto, muy vinculada a su ciclo
econdmico.

5. Inversiones costarricenses
en el exterior

El sector empresarial costarricense no es
un gran inversionista en el extranjero. Ello
se debe en parte a que su inserci6n interna-
cional se ha dado a través de las exporta-
ciones, donde se han concentrado los apo-
yos estatales, tanto los antiguos certificados
de abono tributario (CAT), como los actua-
les incentivos vinculados a las zonas fran-
cas, los servicios de inteligencia comercial
y logistica que brinda Procomer y los
esfuerzos pablicos por abrir mercados a
las exportaciones nacionales.
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En la internacionalizaciéon de las
empresas costarricenses se pueden
distinguir tres etapas. La primera de
ellas corresponde a la conformacién
del Mercado Comiin Centroamericano.
Al menos hasta los afios ochenta, los
exportadores nacionales participaron
en él sin que hubiera incentivos especi-
ficos para ello, aprovechando las econo-
mias de escala y las ventajas de acceso
al mercado regional.

En una segunda etapa, a partir de los
afios ochenta, pero sobre todo en los
noventa, las empresas realizaron inver-
siones externas como una estrategia de
crecimiento distinta a las exportacio-
nes. Ya para entonces existian incenti-
vos a las exportaciones, pero no para
la inversién externa. Las compaiiias
que se expandieron de esta forma bus-
caban nuevos mercados como un paso
natural en el patrén de desarrollo e
insercién internacional seguido por el
pais. Era un modo de enfrentar la
competencia, adquirir escala de planta
y generar ingresos que no dependieran
exclusivamente de los vaivenes de la
economia nacional. En este periodo
se destacaron inversiones como las de
Atlas Eléctrica, Durman y Esquivel,
Supermercados Unidos, Rica Foods y
Corporaciéon Cefa, entre otras. Esta
segunda etapa finalizé con la venta de
la mayoria de estas empresas a corpo-
raciones extranjeras, operaciones que
no se hicieron a través de la bolsa de
valores de Costa Rica, sino por medio
de contratos privados.

En unatercera etapa, que inici6 alrede-
dor de 2000, las inversiones de empresas
costarricenses en el extranjero han sido
menores. Su principal objetivo ha sido
el acceso a mercados (planta de Britt
en México y tiendas de la misma firma
en otros paises, ITS InfoComunicacion,
Grupo CESA, Constructora Meco,
Grupo M, Global Packaging Group,
DestinosTV, entre otros) y, en algunos
casos, el acceso a materia prima y la
basqueda de mayor eficiencia (planta de
Dos Pinos en Panam4 y compra de una
empresa distribuidora en Guatemala,
Vegetales Fresquita en Nicaragua y
Honduras, Rica Foods en Nicaragua).
Estas empresas siguen siendo de capital
costarricense.
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Lamentablemente las estadisticas
sobre inversiones en el exterior tienen
limitaciones de cobertura y sistema-
tizacién, que obligan a buscar otras
fuentes de informacion y a replantearse
la magnitud de las transnacionalizacién
de las empresas de Costa Rica. Fuentes
oficiales como el Banco Central de
Honduras indican que las inversiones
de empresas costarricenses en ese pais,
al tercer trimestre de 2010, alcanzaban
los 48,1 millones de délares, sobre todo
en proyectos de generacién de energia
renovable y produccién y procesamien-
to de alimentos. El Banco Central de
Reserva de El Salvador informa que
las inversiones directas provenientes
de Costa Rica sumaron 7,3 millones de
délares en 2010 (grafico 6). Estos datos
son superiores a los reportados por el
Banco Central de Costa Rica, lo que
subraya la inconsistencia de la informa-
ci6n estadistica disponible en el pais.

La internacionalizacién de las firmas
costarricenses a través de inversiones
en el exterior, aunque atn débil, es un
hecho que debe ser considerado en el
disefio de politicas publicas de desarro-
llo, como se vera en el apartado sobre
aspectos institucionales y de politica
industrial. Esas politicas van desde el
apoyo que se pueda dar a estas empre-
sas y la politica fiscal que se les aplique,

GRAFICO 6

hasta la modernizacién del mercado de
valores (para facilitar el financiamiento
de las empresas y a la vez permitir que
estas mantengan su presencia nacional
aun cuando sus acciones sean vendidas
a sujetos de otras nacionalidades) y los
encadenamientos productivos.

Segin la revista América Economia,
de acuerdo con sus ventas Recope y el
ICE no solo son las mayores empresas
costarricenses, sino que ademés figu-
ran entre las entidades no financie-
ras mas grandes de América Latina
(América Economia, 2010). El Banco
Nacional de Costa Rica y el Banco de
Costa Rica son el tercero y el séptimo
més grandes de Centroamérica (por
activos en 2010). ;Deben ser transna-
cionales? ;Deben las empresas estata-
les crecer hacia el exterior? El Instituto
Nacional de Seguros ha dado pasos fir-
mes para convertirse en una compaiia
regional y tiene planes de invertir para
vender sus servicios fuera de Costa
Rica. Las decisiones sobre las operacio-
nes de las empresas estatales fuera del
pais, asi como las vinculaciones de la
IED con el resto de la economia, deben
ser parte de una estrategia congruente
con el modelo de desarrollo basado en
la insercién internacional, lo mismo
que de una politica industrial moderna.
Este tema se abordara mas adelante.

Costa Rica: inversiones en el exterior. 19990-2010
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Cepal.



Desde mediados de los afios ochenta
Costa Rica emprendié esfuerzos para
lograr una mayor insercién internacio-
nal de su economia, sobre todo a través
de la promocién de las exportaciones
y la atraccion de IED. Las acciones
en ese sentido han sido muchas y muy
variadas: desde programas de ajuste
estructural que han afectado diversos
ambitos de la economia real, hasta poli-
ticas comerciales, concretadas median-
te negociaciones bilaterales, multilate-
rales y subregionales, para mejorar las
condiciones de acceso a los mercados
mundiales e implementar un regiona-
lismo abierto en Centroameérica.

Segin la literatura especializada,
estas acciones, si bien necesarias, no
son suficientes para aprovechar las
oportunidades creadas. Es preciso,
ademés del cambio en los precios rela-
tivos que esas politicas implican, dise-
flar e implementar programas para
el fomento de los sectores producti-
vos, dirigidos a adecuar la oferta a
las condiciones de la demanda en los
mercados externos —para desarrollar
una oferta exportable y competitiva— y
mejorar la competitividad internacio-
nal de los paises. Asimismo, se deben
establecer programas de promocién de
exportaciones e incentivos —fiscales-
que alenten a los sectores productivos
a reorientar sus recursos hacia las
exportaciones, compensando el sesgo
antiexportador atn prevaleciente!’.

Costa Rica, al igual que los demas
paises centroamericanos, creé regime-
nes de fomento a las exportaciones en
forma paralela al proceso de apertu-
ra econOmica, con incentivos fiscales
como la exencién de impuestos a las
importaciones de maquinaria y equipo,
materias primas e insumos interme-
dios, y la exoneracién del impuesto
sobre la renta ligada al desempefio
exportador: el certificado de abono
tributario (CAT).

También se promulgéd legislacién
para crear el régimen de zonas francas,
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el cual fue disenado para el estableci-
miento de empresas 100% exportadoras
en parques industriales que operan bajo
el concepto de extraterritorialidad -en
materia aduanera y fiscal-, con incenti-
vos de exoneracién de gravimenes para
la importacién de maquinaria, equipo,
bienes intermedios e insumos, libertad
en el manejo de divisas y exencién del
impuesto sobre la renta, entre otros. El
régimen fue concebido fundamental-
mente para la atraccién de IED para
la exportacién, aunque también ha sido
aprovechado por empresas nacionales
que se instalan en zonas francas y cuya
produccién estid destinada a la expor-
tacion.

Sin embargo, el costo fiscal que repre-
sentaban los incentivos a las expor-
taciones fue objeto de fuertes cues-
tionamientos, sobre todo los CAT,
que finalmente fueron eliminados. Lo
mismo sucedi6 con la exencién del
impuesto sobre la renta que algunas
empresas nacionales obtenian por sus
actividades de exportacion.

Ma4s recientemente, en el marco de
la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC), las exoneraciones fiscales
otorgadas en los regimenes de zonas
francas fueron declaradas improceden-
tes por contravenir el Acuerdo sobre
Subsidios y Derechos Compensatorios,
ya que estaban vinculadas al desempe-
fio exportador de las empresas ahi esta-
blecidas. El reto entonces fue crear un
conjunto de incentivos de “nueva gene-
raci6n” para atraer IED" y, de manera
gradual, pasar de un régimen de pro-
mocién de exportaciones -incentivos
vinculados al desempefio exportador-
a otro de promocién de inversiones,
independientemente de los mercados
de destino de la produccién y la pro-
cedencia -nacional o extranjera- de las
inversiones. Dado que los incentivos
fiscales se consideran esenciales para
la atraccién de IED hacia Costa Rica,
estos se han convertido en un instru-
mento de politica de fomento produc-
tivo importante para diversificar las
exportaciones e impulsar el desarrollo
en determinada direccién o en alguna
region en particular.

Si bien las zonas francas y sus incen-
tivos son parte fundamental de la poli-

tica de desarrollo productivo y sus
aportes a la economia nacional son
significativos (ademds de ser impor-
tantes generadoras de empleo, en 2010
representaron el 54% de las exporta-
ciones y fueron las inversiones que més
crecieron), sus encadenamientos pro-
ductivos son escasos y muestran débiles
efectos de transferencia tecnoldgica.
Es por ello que la nueva Ley de Zonas
Francas incluye cambios que pretenden
subsanar estos problemas y, a la vez,
apoyar a las zonas de menor desarrollo
relativo, sin que ello implique renunciar
al otorgamiento de incentivos fiscales.

Con la reforma a la Ley de Zonas
Francas se elimin6 el requisito de
exportacién para que las compaiiias
amparadas a ese régimen puedan obte-
ner los incentivos fiscales incluidos en
la nueva normativa. Ademas, se levan-
taron las restricciones a las ventas
que esas empresas pueden hacer en el
mercado local, que ahora son tratadas
como cualquier otra importacién, sujeta
al cobro de aranceles sobre los insumos
importados contenidos en los productos
y otros pagos, asi como a los proce-
dimientos normales de importacién.
Adicionalmente, la Ley restringe el tipo
de empresas que pueden acogerse al
régimen, estableciendo sectores estra-
tégicos (recuadro 2) de acuerdo con los
siguientes lineamientos:

a. proyectos calificados de alta contri-
bucién al desarrollo social y que
generen empleo de calidad,

b. proyectos que, por la incorporacién
de avanzadas tecnologias, contribu-
yan efectivamente a la moderniza-
cién productiva del pais,

c. proyectos que desarrollen activida-
des de investigacion y desarrollo, y

d. proyectos que promuevan la innova-
cion y la transferencia tecnolégica, o
la incorporacién de tecnologias lim-
pias, la gesti6n integral de desechos,
el ahorro energético y la gestién
eficiente del agua.

Por otra parte, la nueva Ley establece
excepciones a la restriccién a sectores
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estratégicos, para promover la instala-
cién de empresas en zonas de menor
desarrollo relativo y los encadenamien-
tos productivos. Las compaiiias que se
instalen en zonas de menor desarrollo
relativo podran acogerse al régimen
sin pertenecer a los sectores estratégi-
cos. Gozaran de la exencion total del
impuesto sobre la renta durante los
primeros seis afios, pagaran un 5% de
impuesto durante los segundos seis y
un 15% durante los seis siguientes, y
los montos minimos de inversién son
iguales a los de las firmas de sectores
estratégicos que inviertan en esas
zonas. Igualmente, las empresas que
destinen una proporcién significativa

RECUADRO 2
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de sus ventas (40% o mas) a las compa-
fias de zonas francas podran acogerse
al régimen sin tener que estar ubicadas
en los sectores estratégicos, pero en
ambos casos deben realizar nuevas
inversiones.

Si una empresa de un sector estraté-
gico se instala en una zona de menor
desarrollo relativo y mantiene al menos
cien empleos permanentes, estara
exenta del pago de impuestos sobre el
capital y el activo neto, del impuesto
territorial y del impuesto de traspaso
de bienes inmuebles por diez afios, asi
como de todos los tributos sobre las uti-
lidades por ocho afios y del 50% en los
siguientes cuatro. Para ello, debera rea-

lizar una inversién inicial de 100.000
délares si se ubica dentro de un parque
industrial, y de 500.000 délares si lo
hace fuera de una de esas instalaciones.

Otros beneficios son el derecho a un
crédito fiscal de un 10% anual por la
reinversion de las utilidades en activos
ﬁjos nuevos, los gastos en entrenamiento
y capacitacién del personal local o resi-
dente en el pais y en entrenamiento
y capacitacién a micro, pequeias y
medianas empresas que sean proveedo-
ras de las compafias de zonas francas,
y la posibilidad de diferir el pago del
impuesto sobre la renta hasta la recep-
ci6n de los dividendos por parte de la
entidad controladora o hasta un plazo

Sectores estratégicos con derecho a gozar de los beneficios del régimen de zonas francas

a) Empresas que cada afio, en promedio,
emplean al menos a doscientos tra-
bajadores debidamente reportados en
planilla, a partir de la fecha de inicio de
operaciones.

b) Empresas ubicadas en alguna de las
siguientes industrias:

e Electrénica avanzada (tales como: equi-
pos de cdmputo e impresion, micropro-
cesadores, equipos de comunicacion,
circuitos integrados, tubos catddicos,
conectores avanzados, equipos de
sonido y video digital).

Componentes eléctricos avanzados.

Dispositivos, equipos, implantes e
insumos médicos (incluidos ortopedia,
ortodoncia, dental y optometria) y sus
empaques o envases altamente espe-
cializados.

Automotriz (dispositivos e insumos).

Piezas y componentes maquinados de
alta precision.

Aeroespacial y aeronautica.

Industria farmacéutica y biotecnologia.

Energias renovables (tales como:
celdas fotovoltaicas/solares, bate-
rias de polimero u otros materiales

avanzados, pilas de combustible, partes
y componentes de turbinas edlicas y/o
hidroeléctricas).

¢ Automatizacién y sistemas de manufac-
tura flexibles (tales como: equipos de
control de proceso computarizado, ins-
trumentacién de procesos, equipos robo-
ticos, equipos mecanizados de control
numérico computarizado).

¢ Materiales avanzados (tales como: poli-
meros o biopolimeros, siper conductores,
cerdmicas finas o avanzadas, compuestos
de alta resistencia, pigmentos, nanoparti-
culas y sus formulaciones).

¢) Empresas que, en su operacioén local, desti-
nan al menos el equivalente al 0,5% de sus
ventas a gastos en investigacion y desa-
rrollo, segun las siguientes definiciones:

¢ Investigacién: indagacién original pla-

nificada que busque descubrir nuevos
conocimientos y adquirir una superior
comprensiéon en el dmbito cientifico y
tecnoldgico.

Desarrollo: aplicacion de los resultados de
la investigacion o de cualquier otro tipo
de conocimiento cientifico para la fabri-
cacion de nuevos materiales o productos,
o para el disefio de nuevos procesos o
sistemas de produccidn, asi como para la
mejora tecnolégica sustancial de mate-
riales, productos, procesos o sistemas
preexistentes.

e Gastos en investigacion y desarrollo:
incluyen salarios y gastos en perso-
nal y servicios de apoyo directo a la
investigacion en si, compra de acti-
vos relacionados con la investigacion y
desarrollo (nuevas maquinas, equipos
de laboratorio, equipos de cémputo y
licencias de software, otras licencias,
plantas y edificios) y gastos que puedan
catalogarse como conexos.

d) Empresas que para su operacion
local cuentan al menos con una de las
siguientes certificaciones: 1SO 14001
(14004) o equivalente, LEED o equi-
valente.

Existen otros requisitos ademas de la res-
triccién a los sectores estratégicos des-
critos, pues algunos beneficios estan diri-
gidos a nuevas inversiones. Asimismo, la
Ley excluye a aquellas empresas que en la
actualidad no estdn, total o parcialmente,
exentas del impuesto sobre la renta; esto
significa que las compafiias nacionales y
extranjeras establecidas fuera de zonas
francas no pueden acogerse al régimen,
aun estando ubicadas en los sectores
estratégicos definidos. Al mismo tiempo,
se cred la posibilidad de que las empresas
que ya estadn en zonas francas puedan
acceder al régimen bajo las nuevas condi-
ciones, siempre y cuando realicen nuevas
inversiones.



méximo de diez afios, lo que ocurra pri-
mero. El crédito fiscal por estas activi-
dades es un estimulo a la capacitacién y
entrenamiento de la mano de obra local
y para fomentar los encadenamientos
productivos con las empresas naciona-
les no amparadas al régimen.

En su estrategia de insercién interna-
cional, Costa Rica ha utilizado intensa-
mente la politica fiscal, lo que ha redun-
dado en dos grandes tendencias con
efectos directos sobre la recaudaciéon
tributaria y la capacidad de inversién
puablica. La primera es la reduccion de
los ingresos tributarios debido a los
procesos de desgravaciéon y el incre-
mento de las exenciones. La segunda
es el aumento de las demandas sobre
los recursos publicos para atender tres
objetivos: garantizar la estabilidad
econdmica, favorecer el desarrollo de
una mayor competitividad sistémica y
enfrentar los costos sociales del modelo
de desarrollo seguido (Cepal, 2009).

Costa Rica tiene ingresos tributarios
relativamente bajos en comparacion
con otros paises del mundo, ademas
de déficits fiscales persistentes, que
limitan su capacidad para financiar las
inversiones complementarias requeri-
das para el fortalecimiento de la inver-
si6bn privada, tales como la inversién
social y en infraestructura, la innova-
cién y desarrollo, e incluso gastos de
apoyo a la promocion de exportaciones
y la atraccién de IED. Por lo tanto, la
estrategia de inserci6n internacional y
los incentivos creados a partir de ella
-incluyendo la reduccién de aranceles
en las dltimas dos décadas y las exone-
raciones a las exportaciones no tradi-
cionales, las zonas francas, el turismo
y la mineria- han tenido un costo fiscal
muy alto (Cepal, 2010).

Estimaciones de la OMC sefialan
que los montos que se han dejado de
recaudar por concepto de diversos pro-
gramas de tratamiento fiscal especial,
deducciones autorizadas, exenciones de
impuestos y estimulos fiscales, repre-
sentaron el 1% del PIB de Costa Rica en
2005 (199,9 millones de délares; OMC,
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2007a) lo que ayuda a visualizar las
magnitudes de los incentivos y del costo
de oportunidad respecto de la inversién
publica que no se realizé (Cepal, 2010).
Actualmente, algunos de los sectores
més dindmicos de Centroamérica -las
actividades productivas de exportacién
ubicadas en las zonas francas- estan
exentos de impuestos, lo que redun-
da en débiles encadenamientos fisca-
les con las economias nacionales. Las
recientes reformas al sistema de subsi-
dios a las exportaciones -regimenes de
zonas francas- se dirigieron a mantener
los incentivos a las inversiones y no a
incrementar la carga tributaria, lo que
habria redundado en una mayor equi-
dad en los aportes al fisco que hacen los
distintos agentes econdémicos.

Resulta complejo determinar si los
beneficios recibidos a cambio de los
incentivos fiscales superan el costo esti-
mado por la OMC. Seria necesario
hacer un estudio contrafactual y de
estética comparativa, cuyos resultados
serian inciertos, dado que en las empre-
sas que operan como centros de costos
-como es el caso de muchas exporta-
doras ubicadas en zonas francas- es
dificil conocer sus niveles de renta y los
impuestos correspondientes.

De acuerdo con el indice de desa-
rrollo social (IDS) elaborado por el
Ministerio de Planificacién (Mideplan,
2008b), las regiones con mayores rezagos

en el pais son la Huetar Atlantica y
la Brunca. Por cantones distribuidos
en quintiles, los valores mas bajos en
el IDS (primer quintil) corresponden
principalmente a las zonas limitrofes y
la costa atlantica. En la regiéon Brunca,
el 89,5% de los distritos se ubica en los
rangos mas bajos y no hay ninguno en
los quintiles cuarto y quinto, mientras
que la Huetar Atlantica tiene el 85,7%
de sus distritos en los quintiles mas
bajos y ninguno en los grupos més
altos. “La Regioén Central, que concen-
tra mas de la mitad de los distritos del
pais (57,7%), posee una posicibn muy
favorable, ya que la mayoria de los
distritos pertenecen a los quintiles méas
altos” (Mideplan, 2008b).

El rezago que muestra el IDS se
refleja también en los flujos de inver-
si6bn extranjera. Lamentablemente no
se cuenta con datos desagregados por
regiones, por lo que no se pueden
apreciar las diferencias entre ellas. El
cuadro 7 ilustra los flujos de TED que
llegaron a Costa Rica entre 2004 y 2010
y como ésta se concentrd en algunas
provincias, en detrimento de aquellas
que pertenecen a las regiones mas reza-
gadas. En 2010 San José y Heredia
absorbieron el 68,8% de la IED (73%
en el periodo 2004-2006), mientras que
Limén y Puntarenas recibieron un 0,4%
y un 10%, respectivamente.

El analisis de las razones por las
cuales los flujos de IED se concentran
en algunas regiones y no llegan a las
zonas con menor desarrollo relativo,
remite a los elementos que las firmas

CUADRO 7

Costa Rica: distribucién de flujos de IED por provincia, 2004-2010
(porcentajes)

Provincia Promedio 2010
Heredia 40,6 371
San José 33,7 31,7
Puntarenas 9,3 10,0
Guanacaste 9,2 8,6
Alajuela 3,3 51
Limén 2,1 0,4
(Cartago 18 71

Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Central.
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transnacionales consideran relevantes
para decidir la apertura de operaciones
en un pais o region. Si bien, como se ha
dicho, la estrategia que predomina en la
IED que llega a Costa Rica es la bisque-
da de eficiencia a través de la reduccién
de costos y, en principio, los incentivos
fiscales ayudarian a lograr ese objetivo,
las empresas también toman en cuenta
otros factores que van maés alld de los
costos. Entre estos destacan la proxi-
midad de los recursos y servicios que
necesitan (insumos, medios de transpor-
te, puertos y aeropuertos internaciona-
les, telecomunicaciones, infraestructura
hotelera, servicios técnicos relevantes,
etc) y la disponibilidad de fuerza de
trabajo calificada. De manera creciente
las compafiias también valoran algunos
aspectos cualitativos: el clima, el medio
ambiente, las condiciones para su expan-
sién y los recursos y servicios disponi-
bles para su personal (entorno para el
desarrollo de sus empleados, incluyendo
a los expatriados, servicios educativos
de calidad, infraestructura de ocio y
seguridad). Expertos en localizacién de
empresas transnacionales indican que
los siguientes son los principales ele-
mentos para la toma de decisiones en
este &mbito:

Recurso humano calificado.
Programas del INA.

Calidad del suministro eléctrico.
Seguridad.

Infraestructura.
Telecomunicaciones.

Disponibilidad de colegios para los
hijos de expatriados.

Desarrollos inmobiliarios para
residencias de expatriados.

Incentivos fiscales.
Zonas francas.

El rezago de la IED en Limén y
Puntarenas tiene una estrecha relacion

con estos elementos. Como muestra el
cuadro 8, estas provincias no tienen
indicadores suficientemente atracti-
vos para las empresas transnaciona-
les. Aumentar los flujos de inversién
extranjera hacia ellas sin duda requiere
cambios en esos indicadores, lo que
pasa por importantes esfuerzos de
inversi6n publica, es decir, por un pro-
ceso de creacion de polos de desarrollo.

Para enfrentar rezagos similares y
promover los flujos de TED, algunos
paises han disefiado diversas estrate-
gias. A continuacién se comentan algu-
nas de ellas a modo de ejemplos. En
la Reptblica Popular de China, hasta
2007 existieron impuestos especiales
parala IED, entre ellos una tarifa redu-
cida del impuesto sobre la renta para
las empresas extranjeras ubicadas en
zonas econdmicas especiales (que desa-
rrollaban manufacturas tecnol6gicas en
la costa o en antiguos distritos urba-
nos). Sin embargo, en 2008 el impuesto
sobre la renta para todas las sociedades
de IED se redujo y se generaliz6 en una
tasa del 25%. Es decir, dejaron de exis-
tir parques industriales con incentivos
similares a los de las zonas francas de
Costa Rica. No obstante, como medida
transitoria se mantuvieron los incen-
tivos fiscales para las companias rela-
cionadas con alta o nueva tecnologia
ubicadas en las zonas occidentales o en
las regiones auténomas. Ademads, como
apoyo a ciertas empresas pequefias, se
les otorga una tarifa preferencial del
20% en el citado impuesto. También
subsisten incentivos a la inversién en
las zonas menos desarrolladas, como
las 4reas de la region occidental donde
se realizan actividades de agricultura,
proteccién del ambiente y generacién
de energia renovable. Las empresas de
alta o nueva tecnologia pagan un tipo
impositivo del 15% vy, si se establecieron
en zonas econdmicas especiales o en la
nueva area de Pudong, en Shanghai, a
partir del 1° de enero de 2008, estan
exentas del impuesto sobre la renta
durante los dos primeros afios a partir
del afio en que por primera vez obten-
gan ingresos de sus operaciones pro-
ductivas y comerciales, y después estan
sujetas a una tarifa del 12,5% (es decir,
la mitad de la tasa legal uniforme del

25%) del tercer al quinto afio (Martinez
Piva, 2010).

En Europa se han desarrollado par-
ques o distritos industriales, en los que
el Estado concentra los servicios nece-
sarios para la instalacién de empre-
sas nacionales y transnacionales. Los
beneficios, ademés de las economias
de aglomeracién (cercania de otras
empresas proveedoras de bienes y ser-
vicios) incluyen dreas para el manejo de
carga, disposicién de desechos y servi-
cios publicos como telecomunicaciones,
energia y, por supuesto, seguridad. En
algunos parques se ha procurado el
establecimiento de centros de investiga-
ci6én y se promocionan las alianzas con
las universidades, con miras a fomentar
los vinculos entre el sector privado y
la investigacion académica, ademés de
incentivar la inversién con mayores
grados de intensidad tecnoldgica. En
el marco de la Unién Europea (UE) se
crearon fondos de desarrollo regional
con el objetivo de impulsar la cohesién
econdmica y social mediante la correc-
cién de los principales desequilibrios
territoriales y la participaciéon de las
comunidades en los procesos de desa-
rrollo y reconversioén. Estos fondos bus-
can la convergencia entre las zonas més
y menos desarrolladas, al tiempo que
se profundiza la integracién regional.
Por eso se pone énfasis en inversiones
productivas y en infraestructura que
integren a las regiones rezagadas con
las mas dindmicas y faciliten la recon-
version productiva de las que lo necesi-
ten. Existen mecanismos de medici6n
de la convergencia mediante el célculo
del PIB regional y otras variables socia-
les, como el empleo. El financiamiento
proviene de la UE, mediante aportes
de los Estados miembros con base en
un principio de solidaridad (los mas
ricos aportan més fondos) y los recursos
provenientes de aranceles cobrados al
entrar en el territorio aduanero comin.

Algunos paises han buscado “deto-
nantes” que atraigan la inversion (aero-
puertos, puertos e infraestructura de
mayor calidad) e incluso se han creado
autoridades publicas para el desarrollo
de polos econémicos. Este es el caso del
Fondo Nacional de Fomento al Turismo
de México (Fonatur, cuyo origen esti
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CUADRO 8

Posicion de Limén y Puntarenas en indicadores clave para la atraccion de IED. 2008

Elementos relevantes para la localizacion empresarial Region Central Limén Puntarenas
Porcentaje de poblacion del pais que alberga 63,9 10,3 75
Recurso humano calificado
Escuelas de primaria 1331 504 763
Colegios de secundaria 406 77 88
Universidades publicas Cinco universidades publicas: Sedes regionales: Sedes regionales:
Universidad de Costa Rica (UCR), UCR y UNED UNAy UNED
Universidad Nacional (UNA),
Instituto Tecnoldgico
de Costa Rica,
Universidad Estatal a Distancia (UNED)
y Universidad Técnica Nacional
Escolaridad promedio (personas de 15 afios y mds) 8,9 6,9 6,8
Cobertura de secundaria (porcentaje del total de poblacion) 74,3 62,5 71,1
Poblacion con instruccion universitaria (porcentaje del total de poblacion) 19,3 58 6,5
Programas del INA
Unidades regionales 4 1 1
Centros polivalentes 1 nacional 2 regionales 2 regionales
Centros de formacion profesional 4 2
Centros de formacion profesional-taller pablico 18
Centro de formacion plurisectorial 1
Centros nacionales especializados 8
Centros de desarrollo tecnoldgico 3
Ndmero de participantes en programas de INA (2009) 81.274 10.356 8.150
Ndmero de programas del INA ejecutados en 2009
Formacion profesional 608 72 85
Capacitacion técnica 1.533 401 75
(alidad del suministro eléctrico nd nd nd
Seguridad (porcentaje de denuncias al O1J por region):
Delitos contra la propiedad 81,4 71,1 72,8
Delitos contra la vida 6,4 10,4 71
Delitos sexuales 1.3 2,3 15
Infraestructura:
Vial (densidad de vias/km?) 1,2 0,4 0,6
Portuaria No ST No
Aeroportuaria ST No No
Hotelera (nimero de hoteles) 150 27 33
Telecomunicaciones
Internet (por cada mil habitantes) 41,6 14,5 10,1
Radiobases (porcentaje del total) 56,2 8 59
Telefonia fija (por cada mil habitantes) 3,4 2,4 2
Disponibilidad de servicios para expatriados: colegios bilingiies, residencias, salud privada nd nd nd
Incentivos fiscales Si Mayores Mayores
Zonas francas (alquiler competitivo) 2397 74 149

a/ Se consideran las regiones Brunca (en la que se ubican algunos cantones de Puntarenas) y Huetar Atlantica (de la que forma parte Limdn) segun la clasificacion de

planificacién de Mideplan.

b/ Se considera la provincia de Puntarenas y no solo la regién Brunca.
¢/ Se considera la provincia de Limén y no solo la regién Huetar Atlantica.
d/ Nimero de empresas en régimen de zona franca, lo que incluye a dos empresas que ofrecen servicios inmobiliarios para instalacion de empresas en Limén, dos en

Puntarenas y veintidés en la region Central.

Fuente: Elaboracidn propia con datos de Mideplan, 2009 e INA, 2010.
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en el Fondo de Garantia y Fomento de
Turismo, Fogatur, de 1956), que es el
responsable de la planeacién y ejecu-
ci6én de proyectos turisticos de impacto
nacional. A través de la figura denomi-
nada Centros Integralmente Planeados
(CIP), el Fonatur ha creado las condi-
ciones para atraer inversi6n (nacional
y extranjera) y desarrollar polos turisti-
cos. Canctn fue el primer CIP e inicié
operaciones en 1974. En la actualidad
existen otros seis Centros: Huatulco,
Ixtapa, Loreto, Los Cabos, Nayarit y
Sinaloa. Para crear los “detonantes”
de la IED se requiere inversion, y esta
es aportada mayoritariamente por el
sector publico y luego complementada
por inversiones privadas. Este modelo
podria ser de utilidad en el proyecto
de aeropuerto internacional para el
Pacifico Sur de Costa Rica, el cual
podria dar servicios de trafico inter-
nacional a la zona de Chiriqui, en
Panama.

Recientemente Honduras disend
un plan de atraccién de IED basado
en el concepto de “Ciudades Modelo”
(Charter Cities) o Regiones Especiales
de Desarrollo (RED). Si bien existe
una tendencia mundial a reducir o
eliminar este tipo de espacios fiscal-
mente privilegiados, existen ejemplos
de ellos aun en los paises desarrolla-
dos, como las islas Jersey, Gibraltar y
Gran Caimén. Sin embargo, las RED
son mas complejas que lo que hoy se
conoce como paraisos fiscales, ya que
cuentan con leyes en diversas &reas
y servicios diferentes a los del pais
anfitrién. Propuestas originalmente
por Paul Romer (2010), las RED son
zonas especiales que permiten a los
gobiernos adoptar con rapidez siste-
mas de reglas nuevas e innovadoras,
que pueden diferir notablemente de la
normativa vigente en el resto del pais.
Suelen ser territorios poco habitados
que son ofrecidos de manera voluntaria
por un gobierno, y en los que se estable-
ce un fuero o sistema propio de reglas
en un sentido amplio, que comprende
leyes, instituciones, acuerdos organiza-
cionales, derechos de propiedad, modos
de gobernanza, reglas laborales, etc.
(Romer, 2010; Romer y Fuller, 2010). En
enero de 2011 el Parlamento hondurefio
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aprobo la creacién de las RED y actual-
mente se trabaja en la elaboracion de su
marco legal. Empresas automotrices de
Corea del Sur han mostrado interés en
invertir en estas zonas, asi como algu-
nas de India, Taiwan y China. El pro-
yecto también ha sido presentado a gru-
pos empresariales de Estados Unidos
y Europa. Al interior de Honduras, se
ha manifestado preocupacién por la
soberania del pais y se ha calificado la
iniciativa como una propuesta neoco-
lonialista, que toma como ejemplo a
Hong Kong. Este no parece un modelo
a seguir en Costa Rica, pero hay que
tenerlo en cuenta como un futuro com-
petidor por la TED que busca incentivos
fiscales para el desarrollo de sus ope-
raciones.

Como ya se indicd, en Costa Rica se
ha procurado incentivar la inversién en
las regiones de menor desarrollo relati-
vo a través del establecimiento de zonas
francas. Cuando se promulgé la Ley de
Zonas Procesadoras de Exportacion y
Parques Industriales (n° 6695) y se cred
el régimen de zonas francas, en 1981,
uno de los objetivos principales era
lograr un desarrollo méas equilibrado
de la industria local, especialmente
en Limé6n y Puntarenas. Sin embargo,
en 1984 se reconocié que habia sido
imposible desarrollar las zonas francas
en esas provincias, debido a su escasa
infraestructura industrial.

CUADRO 9

La evidencia historica sobre las zonas
francas en Limén y Puntarenas sugiere
que para atraer IED se requiere elevar
las capacidades locales (educativas, de
infraestructura, seguridad, servicios
para expatriados, etc.) lo que escapa al
alcance y naturaleza de los incentivos a
las zonas francas.

La politica industrial se define como
el conjunto de politicas cuyo objetivo es
transformar la estructura productiva
de un pais, de modo que afecte siste-
méticamente el vector de los bienes y
servicios generados en la economia,
haciendo que el tejido productivo sea
més complejo -con mayores interrela-
ciones- y tenga un creciente contenido
tecnoldgico. En este trabajo se aborda
la politica industrial en sentido amplio,
de manera que incluye el apoyo a la
industria naciente, la politica para la
pequena y mediana empresa (PYME),
los programas de articulacién produc-
tiva, la politica de ciencia, tecnologia
e innovacion, el sistema de propiedad
intelectual, la politica comercial y la
politica de IED.

En las décadas de los ochenta, noven-
ta y parte de la de 2000, en el marco
del llamado “consenso de Washington”,

Costa Rica: distribucion de flujos de IED del sector turismo,

por provincia, 2006-2010 y 2010
(porcentajes)

Provincia Promedio 2006-2010 2010
Alajuela 2,6 0,0
(Cartago 1,0 0,7
Guanacaste 41,2 9,7
Heredia 2,3 0,0
Limén 1,0 0,0
Puntarenas 28,4 32,2
San José 23,6 57,4
Total 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Central.



las politicas que conforman la politica
industrial de Costa Rica fueron disefia-
das y aplicadas de manera independien-
te unas de las otras y, en muchos casos,
con objetivos distintos a los de la politica
industrial. Asi por ejemplo, la politica
comercial se enfocé en la creacién de
una oferta exportable que procurara las
divisas que se requerian con urgencia
para pagar la deuda externa, para lo
cual se crearon incentivos especificos y
se negociaron acuerdos comerciales que
ofrecian mejores condiciones de acceso a
los mercados internacionales.

Por su parte, la politica de IED
se centr6 en la atraccién de capitales
que vinieran a complementar el aho-
rro doméstico, lo que desde el punto
de vista macroeconémico ayudaria a
equilibrar la balanza de pagos. Pero
también esa politica sirvié de apoyo
a la politica comercial, y se enfoc6 en
atraer empresas con vocacion expor-
tadora que permitieran aumentar en
forma expedita los flujos de comercio
hacia el exterior.

Por esta razon, no se exploraron otras
opciones relacionadas con los poten-
ciales aportes de la IED al desarrollo
productivo nacional que podrian haber-
se integrado a la politica industrial.
El esquema de promocién del comer-
cio exterior y atraccién de inversio-
nes para la exportacién, si bien puede
considerarse exitoso, en tanto incre-
ment6 y diversificé significativamente
las exportaciones, no ha propiciado la
transformaciéon de la estructura pro-
ductiva. Esto es asi porque no se impul-
saron las transformaciones estructura-
les ni los encadenamientos mediante
el desarrollo de redes de proveedores
nacionales, tanto de insumos como de
logistica e ingenieria, ni se logr6 formar
conglomerados productivos o clusters
(Cepal, 2008 y 2004a; Imbs y Wacziarg,
2003; Narula, 2002).

En algunos paises, como los del
sudeste asitico, la politica comercial
fue un componente de la politica indus-
trial, y bajo ese marco se disefiaron
medidas de proteccién comercial y
se crearon subsidios especificos para
algunos sectores. Ademés se coordi-
naron inversiones complementarias, se
aprovecharon economias de escala, se
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incentivo la importacion y adopcién de
tecnologias, se articul6 la capacitacion
de los recursos humanos a partir de los
planes de fomento industrial y se finan-
ciaron programas de capital de riesgo e
incubacitn de firmas de alta tecnologia,
entre otras acciones.

Desde esta perspectiva, Costa Rica
no ha contado con una verdadera poli-
tica industrial, ni ha desarrollado el
conjunto complejo de politicas que la
caracterizarian. En el mejor de los
casos ha tenido una politica industrial
trunca, en el sentido de que se enfoco
en generar demanda para la creciente
mano de obra y facilitar la creacién de
una oferta exportable, pero desvincula-
da de la red productiva nacional.

Sin embargo, el pais ha venido traba-
jando con diversos mecanismos para la
atraccién de IED de calidad y ha forta-
lecido algunas de las capacidades para
su aprovechamiento, lo que facilita el
disefio de una politica industrial moder-
na, que logre vincular y potenciar el
impacto de las empresas transnacionales
en la economia nacional. En ausencia
de una politica piablica que dé direccién
a la IED, ésta tenderia a reforzar la
especializaciéon productiva de la nacién
anfitriona, lo que en el caso de Costa
Rica significa la profundizacién de un
modelo de plataforma exportadora sus-
tentado en salarios relativos bajos. En
este sentido, se puede decir que existen
las bases para el desarrollo de una poli-
tica industrial, aunque todavia débiles.

En afios recientes la discusién sobre
la politica industrial se ha revitalizado
y reconceptualizado, de modo tal que
los argumentos tradicionales en torno
a ella —como los conceptos de indus-
tria naciente, targetted interventions en
nichos especificos y politica fiscal con-
traciclica (Aghion et al., 2009)- hoy
tienen cabida en ambitos donde hasta
hace poco tiempo no eran conside-
rados, como en algunos organismos
internacionales y circulos académicos
de caracter ortodoxo, lo que facilita el
disefio y aplicacion de politicas indus-
triales. El debate estd avanzando desde
el “por qué” de la politica industrial,
hacia el “qué” (areas de intervenci6n)
y el “como” (formas de intervencion)
(Chang, 2010; Rodrik, 2008).

En América Latina y el Caribe se
observa un lento pero progresivo retor-
no, con distintos grados de fortaleza
institucional, hacia la implementacién
de verdaderas politicas industriales
(Peres, 2009). En Costa Rica existe
espacio para maniobrar en dos frentes:

Las instituciones deben realizar las
acciones de coordinacién necesa-
rias, para asegurar que las condi-
ciones end6genas que facilitan el
aprovechamiento de la IED estén
en sintonia con las condiciones ex6-
genas relativas a las empresas (las
decisiones de inversion).

Se debe definir el tipo de desarrollo
que se quiere para el sector produc-
tivo nacional (politica industrial),
en el entendido de que sus vinculos
con las empresas transnacionales
(IED) y con la economia global
son indispensables (economias de
escala, frontera tecnoldgica, produc-
tividad). En este contexto, también
se debe decidir si se apoyara el
desarrollo de transnacionales cos-
tarricenses y el desarrollo de “cam-
peones nacionales”.

Sobre el primer punto, las politicas
nacionales de educacién, innovacién e
incentivos a la IED deben estar en sin-
tonia con el perfil de las empresas que
se desea atraer al pais, de manera que
la capacidad de absorcién de los efectos
positivos sea la mayor posible.

Sobre el segundo punto -desarro-
llo del sector productivo nacional- en
Costa Rica se han puesto en marcha
varias politicas con efectos directos en
el sector productivo: i) politicas delibe-
radas para el fomento y la diversifica-
ci6n de las exportaciones®, ii) politicas
enfocadas a elevar la inversién, par-
ticularmente la IEDY, y iii) politicas
industriales para elevar la eficiencia y
la productividad de los sectores pro-
ductivos®®. Poco o nada se ha hecho
con respecto a la creacion de empresas
transnacionales costarricenses, como
se analiza en la siguiente secci6n.

Uno de los logros alcanzados a través
de estas politicas es que los sectores
més dindmicos son los exportadores
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de bienes y servicios, en especial los
que funcionan bajo el régimen de zonas
francas (mayores tasas de crecimiento
y de productividad y creciente parti-
cipacién de mercado). También se ha
logrado incrementar sustancialmente
los flujos de TED, pero sus efectos sobre
la economia local y su dinamismo como
resultado de encadenamientos produc-
tivos y externalidades son, en el mejor
de los casos, tenues. Existe consenso
en que la generacién de empleo consti-
tuye el principal atributo de las firmas
extranjeras que operan en zonas fran-
cas o en otros regimenes de promocién
de exportaciones.

Los margenes para el disefio e imple-
mentacién de “politicas industriales”
(del tipo mencionado en el inciso iii
anterior) son reducidos, dado el marco
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de regulaciones de la OMC en el que
Costa Rica se desenvuelve'® (cuadro 10).

Sin embargo, es posible profundizar
otros tipos de politicas que faciliten la
vinculacién de las empresas nacionales
con la economia internacional.

Por dltimo, es importante que la poli-
tica industrial del pais incluya elemen-
tos que van mas alla del éxito exporta-
dor directo o indirecto, como la lucha
contra la heterogeneidad estructural,
esto es, que busque un sistema inclusivo
en el que la mayoria de la poblacién y
de los sectores productivos aumenten
sus capacidades y su productividad.
De lo contrario, apoyar la insercién
internacional de los sectores que de
por si tenian ventajas, si bien positivo,
profundizaria las desigualdades que ya
son evidentes en la economia.

LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA EN COSTA RICA

2. Apoyo a los
“‘campeones nacionales”

La insercién de Costa Rica en la
economia global se materializa en la
participacion de sus empresas en diver-
sos ambitos de las operaciones de los
mercados mundiales, entre las que
destacan las exportaciones, el finan-
ciamiento del sector productivo por
medio de capitales internacionales y las
inversiones en el exterior. Hasta ahora,
las empresas y los incentivos piblicos
se han enfocado en las exportaciones
como forma de internacionalizacion,
y han hecho poco en lo que concierne
a las inversiones costarricenses en el
exterior. Es entonces relevante definir
una posicién sobre el rol de la politica
publica en el apoyo a las companias
nacionales y a su crecimiento a nivel

CUADRO 10

Restricciones de la OMC a una politica industrial

Restriccion

Limites a la politica industrial

Nacion mds favorecida

Un producto hecho en un pais miembro no puede tener un trato menos favorable que cualquier producto similar originario

de otro pais miembro.

Trato nacional

Los bienes extranjeros no pueden tener un trato menos favorable, en cuanto a impuestos nacionales, que los bienes

nacionales similares.

Reciprocidad

La politica industrial no puede contraponerse a las concesiones comerciales mutuas o correspondientes

acordadas entre dos paises.

Acciones de salvaguardia

Acuerdos antidumping

Acuerdo sobre subsidios y medidas
compensatorias (SMC)

Solamente en forma temporal se pueden tomar medidas de salvaguardia para proteger una industria doméstica
especifica contra un aumento en las importaciones de cualquier producto.

La politica industrial no puede hacer dumping con sus exportaciones, esto es, diferenciar los precios,
aunque si puede proteger la produccion local ante la competencia foranea desleal.

No se puede subsidiar la exportacion (en los paises con ingresos per capita superiores a mil délares). El acuerdo de SMC
cuenta con reglas para ejecutar medidas que compensen el dafio causado a las industrias domésticas por los subsidios

a la produccion de los bienes extranjeros importados.

Medidas de inversion relacionadas
con acuerdos comerciales

Aspectos de los Derechos
de Propiedad Intelectual relacionados
con el Comercio (Adpic)

La politica industrial no puede tener instrumentos que condicionen la inversion a un desempefio que tenga
un efecto comercial: requisitos de contenido local y de comercio equilibrado.

La politica industrial debe respetar la propiedad intelectual, cuyas dreas son: patentes y proteccion

de las variedades de plantas, derechos de propiedad y derechos relacionados, informacion sin revelar, marcas
registradas, indicaciones geograficas, disefios industriales y layouts de disefios de circuitos integrados.

Por lo general, la propiedad intelectual otorga al inventor el derecho exclusivo sobre el uso de sus creaciones durante
un periodo determinado. En algunos casos, sin embargo, los derechos son vélidos indefinidamente.

Fuente: Rodrik, 2004, adaptado y resumido por Mercado, 2010.




internacional, mas alld del modelo de
promocién de exportaciones.

En este sentido, un ejemplo desta-
cado en América Latina es el apoyo
gubernamental que reciben las empre-
sas de Brasil en sus procesos de inter-
nacionalizacién. Cepal (2011) subraya
dos ejemplos especificos, en los que
el Banco Nacional de Desarrollo
Econémico y Social (BNDES) ha res-
paldado los esfuerzos de dos empresas
para constituirse en actores relevantes
de la agroindustria mundial y, de este
modo, convertir a su pais en el mayor
“jugador” global de ese sector. Se trata
de la compra de las firmas estadouni-
denses Keystone Foods y Pilgrim’s
Pride, por las brasilefias Marfrig y JBS
Friboi, respectivamente. El BNDES
Participaciones (BNDESPAR) suscribi
el 100% de la emisi6n de acciones por
1.260 millones de dolares que realizo
Marfrig para pagar la adquisicién de
Keystone Foods, y suscribi6 casi todas
las obligaciones de JBS Friboi en cum-
plimiento de la garantia para la compra
de Pilgrim’s Pride, por 800 millones de
délares. Como resultado de estos pro-
cesos, BNDESPAR ahora tiene el 13,9%
del capital de Marfrig y cerca del 17%
de JBS Friboi. El apoyo de la politica
publica a la expansion internacional de
sus empresas lideres no es nuevo, pero
se acentu6 con la Politica de Desarrollo
Productivo (PDP) iniciada en 2008".

Las ventajas que un pais puede obte-
ner de la transnacionalizacién de su sec-
tor productivo son variadas: aprovecha-
miento de otros mercados (crecimiento
estable, financiamiento en moneda
extranjera, tasas de interés favorables,
mayor demanda, economias de escala);
ventajas del comercio intraindustrial
e intraempresarial como instrumen-
to para penetrar mercados; acceso a
nuevas tecnologias, conocimientos y
estandares gerenciales; mayor capaci-
dad para emprender actividades de
investigacion y desarrollo; encadena-
mientos productivos; dinamizacién de
los mercados de capitales, entre otros.

Pero también existen riesgos al
impulsar una politica industrial que
favorezca a “campeones” nacionales.
Uno de ellos consiste en profundizar la
heterogeneidad estructural de la eco-

| APORTES PARA EL ANALISIS DEL DESARROLLO HUMANO SOSTENIBLE 31

nomia, ya que los esfuerzos podrian
concentrarse en empresas grandes y no
en las pequefias y medianas, que son
las que més podrian necesitar ayuda
para crecer. También existe el riesgo
de que las empresas que fueron objeto
de apoyos publicos sean vendidas a
firmas extranjeras, lo que implicaria
una fuga de recursos hacia el exterior.
Ademés, no se puede garantizar que los
beneficios de la internacionalizacion se
“derramaran” hacia el resto de la eco-
nomia. Por ello, al evaluar una politica
de este tipo es importante realizar no
solo un analisis costo-beneficio, sino
también valorar el costo de oportuni-
dad de los recursos involucrados y la
institucionalidad requerida. Asimismo,
se debe considerar que una politica
publica que promueva la internaciona-
lizacién también adolecera de fallas de
informacién y creard incentivos a las
denominadas actividades “rentistas”
(rent-seeking) y a situaciones de corrup-
cién (Cepal, 2011).

Otro elemento relevante en el dise-
fio de una politica de inversién inter-
nacional para Costa Rica es el rol
que pueden jugar las grandes empresas
estatales, que son las mayores del pais.
Su crecimiento y modernizacién pue-
den traer los beneficios —ya menciona-
dos- que las transnacionales aportan a
sus naciones de origen. Algunos paises
han creado consorcios transnaciona-
les basados en sus empresas estatales:
Sinohydro en China, DCNS (Direction
des Constructions Navales) en Francia,
Petrobras en Brasil, Empresas Piblicas
de Medellin y Ecopetrol en Colombia,
etc. Otros las han privatizado parcial-
mente, como sucedié en Alemania con
Deutsche Post (el Estado conserva el
30,5% de las acciones). En todos los
casos, las bolsas de valores locales
juegan un rol importante en el finan-
ciamiento y anclaje de estas firmas a la
economia nacional.

Sea cual sea el escenario, serd pre-
ciso fortalecer la institucionalidad y la
politica industrial encargadas de pro-
mover que los beneficios empresariales
de la internacionalizacién se trasla-
den al resto de la economia, a través
de las entidades del Sistema Nacional
de Innovacion, las instituciones finan-

cieras (incluyendo bolsas de valores
modernas y dindmicas) y los apoyos a
las companias locales (Cepal, 2011).

Las recientes reformas de los incen-
tivos fiscales y cualquier debate sobre
el sistema impositivo nacional pueden
servir para alimentar la discusién en
torno a los nuevos mecanismos de pro-
mocién comercial y fomento productivo.

Queda claro que el otorgamiento de
incentivos fiscales puede ser parte inte-
gral de las politicas de fomento pro-
ductivo. No se trata de ejercer presién
sobre el déficit de las finanzas publicas,
sino de brindar estimulos que aporten
al desarrollo, con una perspectiva prag-
mética de sostenibilidad fiscal®®.

La interpretacion de los incentivos
fiscales como una inversién que busca
fomentar el desarrollo productivo es,
sin embargo, un asunto polémico. En
algunos sectores politicos persiste la
opinién de que su otorgamiento dis-
torsiona la asignacién eficiente de los
recursos y erosiona los ingresos tributa-
rios. No obstante, los incentivos fiscales
pueden ser necesarios, aunque no sufi-
cientes, para orientar el desarrollo de
un pais en determinada direccién, con
el propésito de incrementar la produc-
tividad y la competitividad de ciertos
sectores productivos e impulsar el cre-
cimiento econémico, todo lo cual final-
mente ha de revertirse en un aumento
del bienestar de la poblacién.

La discusi6n en torno a estos puntos
llevé a la racionalizacién de los incen-
tivos fiscales a la IED, de manera que
—como se vio en una seccioén anterior-
hoy las exoneraciones del impuesto
sobre la renta se otorgan solo a sectores
estratégicos, a partir de un minimo
de inversi6n y un minimo de empleos
permanentes, o bien a ciertos sectores
productivos o a empresas que se ubi-
quen en zonas rezagadas. Esos benefi-
cios podrian verse como la “inversién
pais” para atraer IED, que ha de tra-
ducirse en encadenamientos produc-
tivos y transferencia de tecnologia y
conocimientos. Para que esa “inver-
sién pais” sea rentable, los incentivos



32  APORTES PARA EL ANALISIS DEL DESARROLLO HUMANO SOSTENIBLE |

fiscales deben ser acompafiados por
acciones especificas dirigidas a maxi-
mizar esos resultados. De lo contrario,
los beneficios esperados de la IED
-y del esfuerzo fiscal realizado por el
pais- no se materializaran. La expe-
riencia de Costa Rica en la atraccion de
inversiones de alta tecnologia y en otros
sectores es muy ilustrativa, pues los
incentivos otorgados no han generado
transferencias de tecnologia significati-
vas (Paus y Gallagher, 2006).

Por otra parte, para aprovechar al
méaximo esa “inversién pais”, el esta-
blecimiento de companias extranjeras
debe ser acompafnado por un com-
promiso explicito de contribuir con el
desarrollo nacional. En ese sentido, el
Gobierno podria negociar “acuerdos de
entendimiento” con las firmas transna-
cionales, a fin de propiciar la genera-
ci6n de externalidades. Esos acuerdos
deben negociarse caso por caso, y pue-
den incluir, ademaés, el compromiso de
facilitar espacio para “incubar” nuevas
empresas y participar en programas de
fomento del “emprendedurismo”, entre
muchas otras iniciativas.

En la misma linea, el Gobierno puede
negociar con las empresas desarro-
lladoras de parques industriales —que
también reciben incentivos fiscales— su
transformacién en parques tecnoldgi-
cos, brindando facilidades para fomen-
tar encadenamientos productivos y la
creacién de nuevas empresas naciona-
les. Cabe anotar que con los “acuerdos
de entendimiento” no se trata de impo-
ner requisitos de desempefio a la IED,
sino de generar una situacién “ganar-
ganar”, haciendo compatibles los planes
de atracciéon de TED con los planes de
desarrollo del pais.

La IED en Costa Rica, como en
buena parte de los paises en desarrollo,
ha jugado un doble rol: por un lado es
un elemento central de la estrategia
de promocién de las exportaciones y,
por otro, ha servido para compensar
en alguna medida las bajas tasas de
inversioén nacional, con lo cual se han
fortalecido la débil formacién bruta de
capital fijo y la generacién de empleos.

Hay que reiterar que en Costa Rica

existe una alta concentracién de IED
vinculada a la exportacién, es decir,
de la entrada de capitales transnacio-
nales con fines de transformacién de
productos o servicios para su posterior
exportacion. Esto es normal, pues la
pequefiez del mercado interno inhi-
be las inversiones que buscan nuevos
mercados locales. Sin embargo, ello
también sugiere que la estrategia pre-
valeciente entre las empresas que se
instalan en Costa Rica es la busqueda
de eficiencia a través de la reduccién
de costos. La sofisticacién de la TED
indica, ademds, que el pais ha logra-
do mejorar su insercién internacional
vinculandose a cadenas globales de
valor en algunos segmentos de mayor
conocimiento y contenido tecnolédgico
(servicios de salud, servicios de back
office profesionales, dispositivos médi-
cos, manufactura intensiva en capital
y tecnologia), lo que ha redundado en
mejores salarios.

La vinculacién de algunos segmentos
profesionales y productivos a la eco-
nomia internacional ha sido un éxito
parcial de esta estrategia de desarrollo.
No obstante, la mayor parte de la fuerza
laboral y del sector productivo sigue
desvinculada de sus bondades, y una
politica industrial, entendida en sentido
amplio como una politica de mejoras
productivas y de aumento de la produc-
tividad de todos los sectores, deberia
enfocarse a corregir tal desequilibrio.
En otras palabras, la politica industrial
moderna, ademds de procurar el cam-
bio de la estructura productiva, debe
velar por que el modelo sea inclusivo.

Los beneficios que la TED puede
traer al sector productivo dependen en
gran medida de los encadenamientos
productivos y los spillovers que genere
a nivel “micro”, y no de su contribucién
al equilibrio de la balanza de pagos.
Para analizar esos aportes se requieren
microdatos no disponibles para este
trabajo. Sin embargo, fuentes secunda-
rias indican que la IED no transfiere
tecnologia motu proprio, ni transforma
la estructura productiva de manera
espontdnea. Por esta razén la estrategia
de IED solo puede ser concebida como
parte de una politica mas integral de
desarrollo productivo, que identifique

y priorice los sectores que se desea
fortalecer y, al mismo tiempo, sea com-
plementada por politicas que busquen
desarrollar capacidades de absorcién
en las empresas locales, mejorar la edu-
caci6n bdsica y técnica superior, forta-
lecer las instituciones y ampliar la base
cientifica y tecnolégica (Cepal, 2006).

En esta linea de argumentos, la modi-
ficacién de los incentivos en Costa Rica
debe verse como una oportunidad para
ejecutar una politica de desarrollo de
los sectores productivos, en el contexto
de un esquema de fomento de las inver-
siones que propicie la transferencia de
tecnologia y de buenas practicas, el
escalamiento (upgrading) en la cadena
de valor y la basqueda de vinculaciones
con las empresas nacionales, asi como
el aumento de la competitividad de
estas ultimas, para que participen en
mayor medida en el esfuerzo exporta-
dor y se generen efectos de “derrame”
sobre el desarrollo nacional.

Los nuevos incentivos para la IED
prevén espacios para fomentar las inver-
siones en zonas rezagadas. Sin embargo,
dada la estrategia que explica la llegada
de IED a Costa Rica (btsqueda de efi-
ciencia mediante la reduccion de costos),
las empresas no tienen motivos para
ubicarse en lugares donde los costos
de produccién seran al menos iguales a
los que pueden obtener en otras areas
del pais. Por esta razdn, para atraer
IED hacia zonas de menor desarrollo
relativo los incentivos fiscales no son
suficientes, y es necesario ofrecer otros
elementos cualitativos que conviertan
a esas zonas en polos de atraccién de
IED. Es decir, la IED por si sola no
genera polos de desarrollo. Las politicas
complementarias de desarrollo produc-
tivo deben crear las condiciones de
“entorno” (infraestructura basica, tele-
comunicaciones, sistema de educacién
y capacidad de la mano de obra), como
los factores “micro” relacionados con la
capacidad de absorcién de los efectos de
“derrame” y las externalidades (spillo-
vers) de la IED. Ademas, los beneficios
que la TED puede aportar a las zonas
rezagadas del pais, mas alld de los
empleos y spillovers relacionados con
la capacitacién, requieren capacidades
locales que deben ser construidas.



Al ser la IED una forma importante
de transferencia de conocimiento entre
los paises en desarrollo, las empre-
sas transnacionales y algunos agentes
importantes de los sistemas nacionales
de innovacién (SNTI), es particularmen-
te relevante entender el papel de estas
empresas en esos sistemas y c6mo ellos
influyen en los efectos de la IED en una
economia receptora. Las transnaciona-
les pueden ser una fuente de acceso a
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competencias tecnoldgicas originadas
fuera de un SNI y ofrecer a la economia
receptora la posibilidad de ser parte
de los procesos globales de creacién
y difusién de conocimiento (Marin y
Arza, 2009)”. Los efectos indirectos de
la TED son heterogéneos y dependen
de las caracteristicas de las empre-
sas transnacionales, en especial res-
pecto del contenido tecnolégico de sus
actividades. Las compaiiias de sectores

de alta tecnologia y con actividades en
investigacion y desarrollo tienen, por
una parte, un mayor impacto en la crea-
cién de capacidades, “derrames” tec-
noldgicos y spillovers de productividad
y, por otro, un efecto positivo sobre la
capacidad de absorcion del pais recep-
tor y el fortalecimiento de su sistema de
innovacién (Cepal, 2011).
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Notas

1 Nétese que esto ha cambiado a través del tiempo, ya que a
fines del siglo XIX el objetivo de la IED era la bdsqueda de mate-
rias primas. Véase Cepal, 2011.

2 Véase Cepal 2006, 2009, 2010 y 2011.

3 Laliteratura sobre los efectos de la IED en el crecimiento eco-
némico es extensa; para los fines de este andlisis solamente se
esbozan los rasgos esenciales y las relaciones mas importantes.

4 Los flujos de IED pueden diferir de la inversion fija hecha por
las empresas multinacionales. Véase Cubero, 2006, y Lopez y
Umafia, 2006.

5 El caso de Intel ha sido ampliamente documentado y es un
ejemplo del efecto indirecto para el caso de Costa Rica. Véase
Larrain, 2001.

6 Véase ademds Gorg y Greenway, 2001; Romo, 2003; Kokko,
1996; Aitken y Harrison, 1999; Blomstrom y Kokko, 1998, y
Blomstrém y Sojholm, 1999.

7 El célculo del salario profesional en délares se hizo con base
en el promedio simple de los salarios minimos publicados por el
Ministerio de Trabajo y Sequridad Social (MTSS) seglin categoria,
y el promedio del tipo de cambio para la venta publicado por el
Banco Central de Costa Rica el mismo dia en que el MTSS dio a
conocer la informacién de salarios minimos.

8 Cfr. Programa de Trabajo Decente, en http://www.ilo.org/
global/about-the-ilo/decent-work-agenda/lang--es/index.htm

9 Para recabar datos sobre estos aspectos serfa necesaria una
investigacion de campo que incluya informacién periodistica
y judicial, ademds de entrevistas con actores clave, lo que por
ahora escapa a los objetivos de este trabajo.

10 Esta secci6n se basa en Alonso, 2011.

11 Véase Rodriguez y Robles, 2003; Blomstrém y Kokko, 2003;
Alonso, 2002 y 2008; Hernandez, 2007; Mercado, 2010; Martinez-
Piva, 2010; Unctad, 1995 y Willmore, 1997.

12 Hay tres tipos bdsicos de politicas de incentivos: i) incentivos
fiscales; ii) incentivos financieros vy iii) politicas de promocién.
Véase Blomstrém y Kokko, 2003.
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13 Incluye incentivos financieros y fiscales para empresas que
operan en zonas francas, reintegro de exportaciones (drawback)
y servicios no financieros para exportadores. Véase Mercado,
2010 y Melo, 2001.

14 Incluye incentivos e instrumentos fiscales horizontales
enfocados a sectores o a regiones especificas. Véase Melo, 2001.

15 Estas politicas son diversas y, por lo general, adolecen
de fallas de coordinacion o debilidades institucionales en su
implementacidn. Incluye los instrumentos de apoyo a cadenas
productivas, conglomerados o clusters, PYME, fondos tecnolé-
gicos, entre otras.

16 Existen otros factores que contribuyen a restringir el espa-
cio de politica industrial gue no se discuten aqui, como la politi-
ca macroecondmica (especialmente las restricciones fiscales y
de sostenibilidad de la deuda), la escasez de crédito, los dere-
chos de propiedad intelectual, los mercados incompletos, los
acuerdos de libre comercio, entre otros. Véase Mercado, 2010.

17 En la PDP se definieron cinco estrategias adecuadas a los
diferentes grados de desarrollo de los sistemas productivos y
las empresas de Brasil. La primera de ellas se refiere al “lide-
razgo mundial” y tiene el objetivo de mantener o posicionar
sistemas productivos o empresas entre los cinco mayores
“jugadores” mundiales en sus actividades, considerando que
el liderazgo se puede expresar en las dimensiones patrimonial,
tecnoldgica o productiva. Los sectores incluidos en esta estra-
tegia son la industria aerondutica, petréleo, gas y petroguimica,
bioetanol, minerfa, papel y celulosa, sidertrgica y carnes (Cepal,
20M).

18 En el caso centroamericano, la IED proviene de paises
con sistemas impositivos universales, por lo que el ahorro de
impuesto no aumenta la tasa de rentabilidad de la empresa
multinacional (mucho menos en empresas filiales; Rodriguez y
Robles, 2003).

19 Los patrones de cooperacién entre las empresas transna-
cionales y las firmas locales en paises en desarrollo han dado
lugar a una creciente discusién sobre como y en qué medida las
empresas locales son integradas en los sistemas de innovacién
globales (Metcalfe y Ramlogan, 2008).
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