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A esto se refiere Logos, un nombre que, junto a la investigacion, revela la naturaleza integral de

esta revista.

PRESENTACION

UNA PLATAFORMA PARA INVESTIGAR, RAZONAR Y DIVULGAR.

La revista Logos surge con dos propdsitos esenciales.

El primero es generar y divulgar investigaciones
originales, ensayos rigurosos y reseflas exhaustivas
sobre bibliografia relevante, con un énfasis en temas
socioeconomicos, comerciales y empresariales, pero
con unavocacion abierta a otras areas del conocimiento.
El segundo es dotar a LEAD University de un nuevo
pilar que fortalezca su solidez académica y estimule una
cultura interna de creacion intelectual, fundamentada
en la investigacién y la razén, elementos clave de la
educacion superior.

Logos sera la primera revista cosechada nacional e
internacionalmente en repositorios de acceso abierto
como KIMUK y LA Referencia por una universidad
privada costarricense. Este logro se sustenta en la
vocacion de la universidad, pero sobre todo en el
esfuerzo, seriedad, compromiso y vocacion investigativa
y reflexiva de un amplio grupo de colaboradores. Su
principal plataforma de publicacién es digital, pero esta
disefiada de modo que cada articulo o ejemplar en su
totalidad, pueda imprimirse con facilidad. El contenido
de este ejemplar y los autores que lo han hecho posible
dan testimonio del compromiso que hemos asumido.

En este numero centramos nuestra mirada en
diversas facetas del comercio exterior, sus dinamicas
empresariales e institucionales, sus interacciones con la
geopolitica y su impacto en la economia y el mundo

del trabajo de Costa Rica. Las coyunturas actuales lo
justifican plenamente y, por ello, esperamos que el
contenido sea de interés no solo para especialistas, sino
también tomadores de decisiones, lideres de opinién y
personas interesadas en la materia.

La aparicion de Logos es otro aporte a un quehacer que,
desde el establecimiento de LEAD University en 2016,
se ha puesto como objetivo clave la constante busqueda
de la excelencia. Por esto, forma parte de una obra en
construccion, pero dotada de solidos fundamentos.
En atencion a lo primero, evolucionara junto a nuevas
necesidades y oportunidades percibidas; en respeto de
lo segundo, sera siempre cuidadosa de la calidad y la
relevancia.

Desde nuestra interdisciplinariedad, los miembros
del comité editorial ~Simone Bunse, Carlos Gonzalez
Alvarado, Marcela Hidalgo, Grettel Lopez, Fernando
Ocampo y Eduardo Ulibarri— tendremos la tarea de
orientar el curso de la revista y velar por su contenido.
Nos acompaian Lorne Cruz, bibliotecélogo y experto
documentalista y Alejandra Matamoros, disefiadora y
coordinadora de diagramacion de esta revista.

Esperamos que el contenido sea de su interés y
agradeceremos cualquier comentario sobre este
ejemplar y sugerencias sobre los que vendran.
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CONFRONTACIONES
COMERCIALES, TECNOLOGIAS
DISRUPTIVAS Y RIVALIDAD
GEOESTRATEGICA:

La busqueda de una gobernanza comercial global
renovada en medio de cambios estructurales.

Anabel Gonzalez Campabadal

RESUMEN

Las confrontaciones comerciales, las nuevas tecnologias y la competencia geopolitica es-
tan redefiniendo la economia global y con ello el panorama de las politicas de comercio e
inversion estd cambiando rdpidamente. Mientras se desarrollan diferentes escenarios, el
comercio administrado esta ganando terreno, las reglas estan cada vez mas fragmentadas
en diversas esferas de influencia y la gobernanza del comercio mundial se estd debilitando.
La Organizacion Mundial de Comercio se encuentra bajo una tension significativa y el en-
torno empresarial es mas incierto, volatil y cada vez mas impulsado por el poder. En estas
condiciones, la busqueda de un sistema comercial mundial renovado es fundamental para
apoyar el crecimiento, el avance tecnoldgico y la estabilidad mundial.

Palabras claves: comercio, Organizacién Mundial de Comercio, OMC, guerras comercia-
les, tecnologia, inversion, sistema multilateral de comercio, gobernanza global.

ABSTRACT

Confrontations in trade, new technologies and geopolitical competition are redefining the
global economy and, with it, the landscape of trade and investment policies is changing
rapidly. While different scenarios are developing, managed trade is becoming more popu-
lar, rules are becoming more fragmented in various spheres of influence and global trade
governance is weakening. The World Trade Organization is under significant tension and
the business environment is more uncertain, volatile and increasingly driven by power.
Under these conditions, the search for a renewed global trading system is essential to
support global growth, technological advancement and stability.

Key words: trade, World Trade Organization, WTO, trade wars, technology, investment,
multilateral trade system, global governance.

La autora es consultora en comercio e inversién y miembro senior no residente del Peterson Institute for International Economics.
Se ha desempefiado como Directora Senior de la Practica Global sobre Comercio y Competitividad del Banco Mundial (2014-
18), Ministra de Comercio Exterior de Costa Rica (2010-2014) y directora de la Divisién de Agricultura de la Organizacién Mundial
del Comercio (2006-09), entre otros. Es miembro del Consejo de Futuro Mundial sobre Comercio e Inversion del Foro Econdémico
Mundial.

Este trabajo esta basado en Gonzalez 2019. Agradezco a Monserrat Monge su valioso apoyo en la traduccién de este articulo.
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INTRODUCCION

Las confrontaciones comerciales, las nuevas tecnolo-
gias y la competencia geopolitica estan redefiniendo la
economia global y con ello el panorama de las politicas
de comercio e inversion estd cambiando rapidamente.
Mientras se desarrollan diferentes escenarios, el comercio
administrado esta ganando terreno, las reglas estan cada
vez mas fragmentadas en diversas esferas de influencia
y la gobernanza del comercio mundial se esta debili-
tando. La Organizaciéon Mundial de Comercio (OMC)
se encuentra bajo una tension significativa y el entorno
empresarial es mas incierto, volatil y cada vez mas impul-
sado por el poder. En estas condiciones, la busqueda de
un sistema comercial mundial renovado es fundamental
para apoyar el crecimiento, el avance tecnoldgico y la es-
tabilidad mundial.

La tarea en cuestion es dificil, entre otras cosas porque
se desenvuelve en el contexto de las confrontaciones co-
merciales entre Estados Unidos (EE.UU.) y China sobre
el papel del capitalismo de mercado frente al capitalismo
estatal. Al avanzar hacia la modernizacién de la OMC,
los paises enfrentan el desafio de reconciliar los objetivos
de preservar la naturaleza del sistema basada en normas
y asegurarse que todas las principales economias sigan
formando parte de él. Los miembros de la OMC ya es-
tan presentando propuestas para esclarecer los temas en
consideracion. Sin embargo, ain no se ha logrado un im-
pulso a la negociacion de nuevas reglas sobre temas clave
que subyacen las tensiones actuales, a saber, la solucion a
la inminente paralizacion del mecanismo de solucion de
controversias y el incremento de los aranceles por parte
de los EE.UU. bajo argumentos de seguridad nacional. El
tiempo no se detiene.

EL PAISAJE CAMBIANTE

Durante los tltimos 70 anos, el comercio mundial
se ha regido por un conjunto de reglas basadas en la
no discriminacion, la transparencia y los compromisos
vinculantes y exigibles en materia de aranceles y otros
instrumentos de politica, que han brindado mayor cer-
tidumbre y estabilidad, y han contribuido a la mayor
apertura del mercado. A la base del sistema, la OMC, y
antes, el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT), garantiza que el comercio fluya sin
problemas, de manera lo mas predecible y libre posible.
Este marco global de reglas comerciales ha ayudado a
crear un grado de prosperidad sin precedentes en todo
el mundo. El comercio ha sido durante mucho tiempo
un motor del crecimiento mundial: se multiplicé por 27
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entre 1950 y 2008, tres veces mas que el crecimiento del
producto interno bruto (PIB) mundial. La expansion de
las cadenas globales de valor (CGV) ha facilitado la inte-
gracion de los paises en desarrollo en la economia mun-
dial y ha permitido a mil millones de personas salir de la
pobreza. Durante la crisis financiera mundial, la OMC
ayudo a evitar que la Gran Recesion se convirtiera en
otra Gran Depresion, ya que los miembros de la OMC
continuaron cumpliendo con sus obligaciones. El sistema
ha funcionado en general porque los paises han visto la
necesidad de que la OMC funcione en su propio interés
“correctamente entendido” (Bacchus, 2018).

Hoy, las perspectivas de liberalizacion del comercio
y la inversion a nivel mundial se han debilitado y van en
direcciones diferentes, con crecientes confrontaciones de
comercio e inversion. EE.UU. y China estan en el centro
de estos conflictos de gran importancia, pero los proble-
mas sistémicos subyacentes amplifican el impacto mas
alla de los dos paises. Otras fuentes de tension, como la
amenaza de los aranceles estadounidenses en las impor-
taciones de automoviles, se suman a las preocupaciones
sobre la escalada y las represalias. Las fricciones actuales
estan socavando la confianza en la economia mundial y
el comercio mundial, la inversion y la produccion siguen
bajo la amenaza de la incertidumbre politica. La no re-
solucion de las diferencias no solo aumentaria los costos
para los productores y consumidores, sino que también
reduciria la inversion empresarial, afectaria las cadenas
de suministro y desaceleraria el crecimiento de la pro-
ductividad (FMI, 2019), todo mientras se continda ero-
sionando el sistema de comercio global basado en nor-
mas. La posible propagacion en la inversion extranjera
directa, la inmigracion y el intercambio transfronterizo
de informacion y datos cientificos puede hacer retroce-
der la globalizacién (McKinsey Global Institute, 2019).

Mientras tanto, las tecnologias emergentes estan esti-
mulando el desarrollo de nuevas técnicas de produccion
y modelos de negocio que estan transformando funda-
mentalmente los sistemas de produccion globales (Tabla
1). También tienen el potencial de modificar profunda-
mente la forma en que se lleva a cabo el comercio, quién
comercia y qué se comercia (OMC, 2018). Si bien algunas
de estas tecnologias, como los robots, no son nuevas, su
adopcion se estd extendiendo mas rapido que antes. La
competencia para liderar en estas nuevas tecnologias es
feroz. Los gobiernos y las empresas de todo el mundo lle-
van a cabo acciones legitimas (e ilegitimas) para lograr
posicionarse en una determinada tecnologia, promover
su aplicacion comercial y obtener participacion en nue-
vos mercados. Las economias avanzadas, que durante
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TABLA 1 : DOCE TECNOLOGIAS CLAVE EMERGENTES

Sensores vinculados

M_.)) ubicuos

También se

QC-)\ Inteligencia artificial y
ﬁq’ robética

Desarrollo de maquinas
que pueden sustituir a los
humanos, en tareas cada
vez mas asociadas con
el pensamiento, la mul-
titarea y las habilidades

motoras finas. tos, sistemas y redes.

conoce
como el ‘internet de las
cosas’. El uso de senso-
res en red para conectar,
rastrear y administrar de
forma remota produc-

Realidades virtuales y Fabricacion aditiva

A )
aumentadas Avances en la fabrica-

cion de aditivos, utilizan-
do una amplia gama de
materiales y métodos.
Las innovaciones inclu-
yen la bioimpresion 3D
de tejidos organicos.

Interfaz  de siguiente
paso entre humanos y
computadoras que in-
volucra entornos inmer-
sivos, lecturas hologra-
ficas y superposiciones
producidas digitalmente
para experiencias de
realidad mixta.

Materiales avanzados
y nanomateriales

Blockchain y tecnologia

’ de contabilidad
<€ distribuida

Tecnologia de contabili-
dad distribuida basada en
sistemas  criptograficos
que administran, verifican
y registran publicamente
datos de transacciones.

) .'JD

nalidad.

:@: Captura,
R\ almacenamiento y

Creacion de nuevos ma- . L transmisién de energia

teriales y nanoestructu-
ras para el desarrollo de
propiedades de materia-
les beneficiosos, como
la eficiencia termoeléc-
trica, la retencion de la
forma y la nueva funcio-

Nuevas tecnologias
informaticas

Nuevas arquitecturas
Avances en la eficiencia para infraestructura de
de la bateria y la pila de computacion, como

combustible;  energias
renovables a través de
tecnologias solares,
edlicas y de mareas;
distribucién de energia
a través de redes inte-

computacion  cuantica,
computacién biolégica o
procesamiento de redes
neuronales, asi como
expansion innovadora de
las tecnologias de com-

ligentes; transferencia putacién actuales.
de energia inalambrica;
y mas.
Biotecnologias Geoingenieria Neurotecnologia A Tecnologias espaciales

J_‘J Innovaciones en inge- \@ Intervencion tecnoldgica
fsj- nieria genética, secuen- en sistemas planetarios,

tipicamente para mitigar
los efectos del cambio
climatico mediante la
eliminacién del diéxido
de carbono y el manejo

ciacién y terapéutica, asi
como interfaces de com-
putacioén biolégica y bio-
logia sintética.

de la radiacion solar.

Fuente: Foro Econémico Mundial, 2018.

muchas décadas han empujado los limites del desarrollo
tecnoldgico, ahora estan unidas a la creciente presencia
de China y otras economias emergentes en el escenario
tecnologico de vanguardia (China Power Team, 2019).
En un mundo de tecnologia “multipolar’, la friccion co-
mercial ha aumentado, ocupando un lugar central en
el ambito del comercio. Mientras que la escalada de ac-
ciones unilaterales para responder a tales tensiones esta
perturbando los flujos de comercio e inversion e impac-
tando negativamente el sistema multilateral de comercio,
también esta erosionando el entorno empresarial para el
progreso de la innovacion y el aumento de la actividad
econdmica productiva (Gonzalez, 2018).

Las confrontaciones econdmicas y tecnoldgicas ac-
tuales se centran en consideraciones geoestratégicas, que
van desde la ventaja militar que puede generar el domi-
nio en algunas de estas tecnologias, (Ciuriak, 2018) has-
ta el aumento de los conflictos comerciales relacionados
con la seguridad cibernética a nivel mundial (Madnick,

Innovaciones como las '

' Desarrollos que permi-
drogas inteligentes, la

ten un mayor acceso y

neuroimagen y las in- 'y exploracion del espacio,
terfaces bioelectronicas incluidos microsatélites,
que permiten leer, co- telescopios avanzados,
municarse e influir en la cohetes reutilizables y
actividad cerebral hu- motores cohete integra-
mana. dos.

Johnson y Huang, 2019). Ademas, una redistribucion del
poder econémico global ha dado lugar a una nueva era
de gran rivalidad de poder y al uso de herramientas eco-
ndémicas para lograr objetivos estratégicos y para reducir
o gestionar unilateralmente la exposicion a la interde-
pendencia de la economia global (Roberts, Choer, Mo-
raes y Ferguson, 2018). Un punto de vista sostiene que
las fricciones actuales son mucho mas profundas que las
confrontaciones comerciales y tienen mas que ver con el
control de tecnologias como la inteligencia artificial, in-
sumos basicos como las fuentes de energia para vehicu-
los eléctricos y el control de la conectividad, tanto fisica
como digital (Choer Moraes, 2018).

EL FUTURO DEL COMERCIO Y LA INVERSION !

El escenario de las politicas de comercio e inversion
estd cambiando a medida que los gobiernos y las em-
presas intentan enfrentar los desafios asociados con las

" Esta seccion se basa en Tan y Gonzalez 2019.
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confrontaciones comerciales actuales, las tecnologias
disruptivas y la rivalidad geoestratégica. Existen varios
escenarios plausibles para el futuro, dependiendo de la
interaccion de factores geopoliticos y econdmicos clave,
en particular si los paises eligen la cooperacion interna-
cional u optan por un camino “unilateral” y si el mundo
se movera en la direccion de mayor o menor facilidad
de movimiento transfronterizo de bienes, servicios, capi-
tales y personas. Tan y Gonzalez (2019), dibujan cuatro
escenarios en términos estrictos para agudizar los riesgos
y las compensaciones involucradas, mientras reconocen
que la realidad puede terminar en un punto intermedio o
en una combinacion de partes: i) “reglas internacionales
abiertas”, donde los paises cooperan para abordar cues-
tiones a través de una OMC revitalizada y marcos inter-
nacionales complementarios; ii) “coaliciones en compe-
tencia’, donde los paises colaboran pero a menudo se ven
arrastrados hacia esferas en competencia con bloques
regionales fuera de la OMG; iii) ‘disrupcién tecnoldgica,
donde los paises no pueden cooperar y la disrupcion tec-
noldgica se adelanta a la regulacion, creando un mundo
sin fronteras para algunos pero con gran incertidumbre e
ineficiencias; y iv) “soberania primero”, donde en ausen-
cia de cooperacion, las barreras unilaterales prohibitivas
conducen a ineficiencias, altos riesgos econémicos y una
disminucién de la productividad y la innovacién (Figura

1).

COMERCIO ADMINISTRADO,
FRAGMENTACION DE REGLAS Y
DEBILITAMIENTO DE LA GOBERNANZA
COMERCIAL GLOBAL

Mientras que la zona de aterrizaje de los enfrenta-
mientos actuales atin esta en juego, desde la perspectiva
de la politica de comercio e inversion, estan surgiendo
tres caracteristicas. Primero, la reactivacion del comercio
administrado, una politica centrada en lograr resultados
concretos a través de la intervencion del gobierno. Esto
incluye el retorno de “el arancel” y otras medidas, como
restricciones voluntarias a la exportacion, utilizadas para
perseguir objetivos econémicos y de seguridad nacional.
Esto no es menor: el 40 por ciento del total de las impor-
taciones de Estados Unidos podria estar sujeto a nuevos
aranceles (Bown, 2018). Los aranceles se estan utilizan-
do como un chip de negociacién para una variedad de
propositos, uno de los cuales es trasladar la manufactu-
ra a los EE.UU. (Lawrence, 2018), bajo el argumento de
seguridad econdmica nacional. Los socios comerciales
afectados han activado el mecanismo de solucion de di-
ferencias de la OMC para contrarrestar los aumentos de
los aranceles estadounidenses y, al mismo tiempo, han
tomado represalias unilaterales con sus propios aranceles
sobre las importaciones de productos estadounidenses.
En los acuerdos para suspender o evitar nuevos arance-
les estadounidenses, los compromisos para importar mas
gas natural, productos agricolas y otros estan jugando un
papel (Elliott, 2018).

El comercio administrado se complementa con otras
politicas en las dreas de inversion, controles de exporta-
cioén e impuestos, cuya combinacién puede llevar a “di-
sociar” a EE.UU. de la economia china (Lee, 2018). El
fortalecimiento de los mecanismos de evaluacion de la
inversion revisada, en el caso americano por el Comité
de Inversion Extranjera en los Estados Unidos (CFIUS),
esta desalentando la adquisicion de empresas estadouni-

FIGURA 1 : CUATRO ESCENARIOS PARA EL FUTURO DEL COMERCIO Y LA INVERSION

Disrupcién Tecnoldgica

Los paises no pueden cooperar, la disrupcion tecnoldgica
rebasa a la regulacién, creando un mundo sin fronteras para
algunos, con mayor incertidumbre e ineficiencias.

Soberania primero

Los paises no pueden cooperar, las barreras unilaterales
prohibitivas conducen a ineficacias, altos riesgos economi-
cos y un declive de la productividad y de la innovacion.

Fuente: Tan y Gonzalez, 2019.
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Reglas internacionales abiertas

Los paises cooperan para resolver sus diferendos en el
marco de una OMC revitalizada y arreglos preferenciales
complementarios.

Coaliciones en competencia

Los paises cooperan, pero a menudo se ven obligados
a alejarse de la orbita de la OMC vy alinearse con alguno
de los bloques regionales dominantes (América del Norte,
Europa y Asia).



denses en sectores considerados sensibles desde la pers-
pectiva de la seguridad nacional. La Unién Europea (UE)
(Blenkinsop, 2018), asi como otros paises (Unctad, 2018),
también han adoptado normas para filtrar la seleccion de
inversiones. Los controles ampliados de exportacion para
abordar las inquietudes relacionadas con el lanzamiento
de tecnologias criticas para usos finales, usuarios finales
y destinos de interés también forman parte del paquete
en algunos paises (Akin Gump, 2018). En el frente fiscal,
la adopcidn de la Ley de Reduccion de Impuestos y Em-
pleos de 2017 (TCJA) en los EE. UU, tenia la intencién
de liberar las ganancias acumuladas en el extranjero de
las compaiiias multinacionales de los EE. UU. para su re-
patriacion e inversion en el pais (Hufbauer y Lu, 2018).

Segundo, una mayor fragmentacion de las reglas co-
merciales, con una serie de actividades que conducen a
acuerdos nuevos o revisados y que pueden resultar en
diversas esferas de influencia en competencia. El nimero
de acuerdos comerciales preferenciales (ACPs) en vigor
se ha mas que duplicado, de menos de 150 en 2005 a més
de 300 en 2017 (Unctad, 2019). Esta tendencia al alza se
esta acelerando, ya que los paises estan redoblando los es-
fuerzos para negociar o renegociar los acuerdos regiona-
les y bilaterales como una estrategia ofensiva en algunos
casos, para asegurar el acceso al mercado y los marcos
basados en reglas, y por razones defensivas en otros, para
restringir el comercio o expandir las esferas de influencia
(recuadro 1). Si bien los acuerdos comerciales preferen-
ciales compatibles con la OMC proporcionan una base
solida para las CGV, las visiones que compiten en areas
como la economia digital ponen en riesgo los estandares
diferenciados y consolidan atin mas las divisiones emer-
gentes en lo que se ha denominado una posible “splinter-
net” (Kharpal, 2019).

Tercero, el debilitamiento de la gobernanza comercial
global. Dos acciones inmediatas han llevado a la OMC a
enfrentar su crisis mas fundamental desde que entrd en
vigor en 1995: la adopcion de los aranceles de seguridad
nacional por parte de los EE.UU. sobre las importacio-
nes de varios socios comerciales y las respuestas del mis-
mo modo de esos paises, asi como el bloqueo por parte
de EE.UU. a la designacién de miembros del Organo de
Apelaciéon de la OMC.

Si bien estas acciones ponen en riesgo la ruptura del
sistema, los problemas en las tres funciones de la OMC
(negociaciones, solucion de controversias y monitoreo)
se han estado gestando durante algin tiempo, lo que ha
limitado su capacidad para mantenerse al dia con los
desafios del cambiante panorama comercial, el papel de
los paises emergentes en la economia global y el cambio
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tecnologico. A menos que los miembros de la OMC to-
men medidas decisivas para reformarla, solo es cuestion
de meses para que la incertidumbre sobre el futuro de la
organizacion y el creciente antagonismo entre los princi-
pales actores la detenga, generando un caos comercial en
el momento en que las CGV yla economia digital requie-
ran mas, no menos, cooperacion de politicas.

Tres preocupaciones subrayan las tensiones actuales
en el sistema multilateral de comercio. La mas importan-
te se desarrolla en la esfera del capitalismo de mercado
versus el capitalismo estatal, con la pregunta clave cen-
trada en como redefinir las condiciones de juego para
abordar mejor la intervencion estatal que distorsiona el
mercado en la economia, a través de subsidios, empresas
estatales y medidas para forzar la transferencia tecnold-
gica y otros. Ademas, en el contexto de la economia di-
gital y la innovacién tecnolégica, un segundo punto es si
los acuerdos existentes son aptos para gobernar nuevos
temas, incluido el comercio electrénico transfronterizo,
los flujos de datos transfronterizos, las consideraciones
de ciberseguridad y otros, o si es necesario negociar nue-
vas reglas. Finalmente, a la luz del creciente papel de los
paises emergentes en la economia global, es necesario
definir cual va a ser su contribucién al comercio mun-
dial y la inversion. (Gonzalez, 2018a) Estos son proble-
mas complejos e incluso si se llegaran a encontrar salidas
temporales de corto plazo, la incertidumbre acompanara
a los inversores, ya que la duracion y el resultado de esta
confrontacion tomaran tiempo en solventarse.

EL AMBIENTE PARA LAS EMPRESAS YA NO
ES EL MISMO

En un mundo de comercio administrado, una mayor
fragmentacion de las reglas y una gobernanza global mas
débil, el entorno operativo de comercio e inversion para
las empresas hoy en dia es mas incierto, volatil y cada
vez mas impulsado por el poder, con algunas ganancias
rapidas y muchas mas pérdidas, muchas piezas en movi-
miento y mayores costos de transicion. En una Encuesta
Ejecutiva Global de McKinsey de septiembre del 2018, el
33 por ciento de las companias destaco la incertidumbre
sobre la politica comercial como su principal preocupa-
cion, mientras que los recientes aumentos de los aran-
celes fueron mencionados por el restante 25 por ciento.
Abundan los ejemplos de compaiias que cancelan sus
planes de exportacion, reducen las operaciones o simple-
mente encuentran soluciones subdptimas para minimi-
zar los costos de los aranceles (McKinsey Global Institu-
te, 2019). Esto es cierto para las empresas, pero también
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La mayoria de los principales paises y regiones
participan activamente en las negociaciones
comerciales. Las decisiones clave de EE. UU.
hasta la fecha incluyen el retiro del Acuerdo
Estratégico Trans-Pacifico de Asociacion Eco-
némica (TPP), luego re-denominado Acuerdo
Integral y Progresivo Transpacifico (CPTPP)
por los 11 miembros restantes, la suspen-
sién de las negociaciones de la Asociacion
Transatlantica de Comercio e Inversion (TTIP)
con la EU y conversaciones preliminares para
participar en un acuerdo de bienes de ambito
mas reducido, la renegociacion del Acuerdo de
Comercio entre Corea y los Estados Unidos, la

de América del Norte (NAFTA) que lleva al de-
nominado Acuerdo Estados Unidos, México y
Canada (USMCA) y planes para negociar con
Japon y potencialmente con el Reino Unido.

En otros lugares, el reposicionamiento poste-
rior al Brexit en el Reino Unido implica el des-
mantelamiento de los vinculos de integracion
profunda con la UE y un acuerdo sobre nuevas
reglas de compromiso para una futura aso-
ciacion. La UE, Japon, China y otros también
estan avanzando con acuerdos bilaterales o
regionales, de los cuales el Acuerdo de Aso-
ciacion Econdémica UE-Japén y el CPTPP, asi
como las negociaciones para concluir la Aso-

ciacién Econdémica de Cooperacion Regional
(RCEP) entre la Asociaciéon Sudeste de Las Na-
ciones Asiaticas (ASEAN) y China, Japén, Co-
rea, India, Australia y Nueva Zelanda son parti-
cularmente importantes, en virtud de su escala
y relevancia politica, como lo es el Acuerdo de
Libre Comercio de Africa Continental (AfCFTA).
La Iniciativa ‘Belt and Road’ (BRI) liderada por
China merece una mencién especial, ya que es
la iniciativa mas ambiciosa para promover una
integracion economica regional mas profunda,
mas alla del comercio y la inversion.

Fuente: Autor.

renegociacion del Acuerdo de Libre Comercio

para la mayoria de los paises, desde las economias mas
grandes en medio de los enfrentamientos hasta los paises
mas pequeflos que permanecen al margen, tratando de
evitar dafos colaterales y efectos secundarios negativos.

Sibien el impacto de los intercambios comerciales ac-
tuales a nivel de empresa varia segun la microeconomia
de un producto especifico y su cadena de suministro, la
dinamica del mercado, la duracion y el resultado de las
confrontaciones y las nuevas reglas o soluciones que se
desarrollaran, esta claro que el ambiente para las empre-
sas ya no es el mismo (Reeves and Harnoss, 2017). Las
companias mas grandes estan mejor posicionadas que
las pequefias y medianas para navegar en este entorno
complejo y se preparan cada vez mds para escenarios de
politicas alternativas no solo a nivel del producto, sino
también en la estrategia mas amplia de la empresa, forta-
leciendo la capacidad para analizar y operar en este con-
texto en evolucion y avanzar rapidamente para mitigar
los riesgos (Ketels y Reeves, 2018).

EL CAMINO HACIA UNA NUEVA GOBERNANZA
COMERCIAL GLOBAL

La necesidad de actuar para mantener un sistema de
comercio global que contintie apoyando el crecimiento
global, posibilite el avance tecnoldgico continuo y mo-
dere las confrontaciones de poder es apremiante. La ur-
gencia es mayor en un contexto en el que administrar y
mitigar las tensiones asociadas con los cambios en los
patrones de globalizacion y el avance hacia la economia
digital requieren mds, y no menos, cooperacion global en
materia de politicas.

La reforma de la OMC es desafiante. El hecho de
que se esta llevando a cabo en el contexto cargado de la
confrontacion mas amplia entre EE.UU. y China agrega
complejidad a la tarea. Desafortunadamente, la crisis en
la OMC limita un importante canal para resolver conflic-
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tos entre los dos paises. Este mecanismo ha sido utilizado
de manera efectiva para resolver controversias entre am-
bos paises: EE.UU. ha activado el sistema para resolver
23 conflictos comerciales con China, mientras que China
habia presentado 15 casos contra EE.UU. (Schott, 2019).

Al guiar la modernizaciéon de la OMC, dos objetivos
son criticos: primero, se debe preservar la naturaleza del
sistema basado en normas y, segundo, todas las grandes
economias deben continuar siendo parte del sistema. De
no alcanzarse alguna de estas finalidades se limitaria sig-
nificativamente el papel de una organizaciéon multilateral
de comercio que apoya el crecimiento, la innovacion y la
estabilidad. El quid del desafio es precisamente conciliar
ambos objetivos.

Los miembros de la OMC estan comenzando a escla-
recer los temas prioritarios para su consideracion, con
propuestas presentadas para salvaguardar y fortalecer el
sistema de solucién de controversias y mejorar el moni-
toreo de las reglas existentes (Van den Bossche, 2019).
Si bien estas propuestas son muy valiosas para fomentar
la discusion y el compromiso en el contexto de la OMC,
aun no han logrado el apoyo de todas las economias prin-
cipales, entre otras cosas porque la solucién al conflic-
to no puede surgir sin esfuerzos paralelos para abordar
las preocupaciones subyacentes a las tensiones actuales,
como se especifica anteriormente. Esto requiere de la ne-
gociacion de nuevas reglas multilaterales sobre subsidios
industriales y empresas estatales, inversion extranjera,
transferencia de tecnologia y controles de exportacion.
En este contexto, el ‘proceso trilateral’ lanzado en di-
ciembre de 2017 entre EE.UU,, la UE y Japo6n para redac-
tar nuevas disciplinas sobre estos temas es fundamental,
aunque, aun si tiene éxito, los resultados no se traducirdn
automdticamente en progreso con otros socios comercia-
les o en general en el contexto de la OMC. Se requeriria
mucho mas trabajo, en particular para incorporar plena-
mente a China y otros miembros clave de la OMC en la



conversacion, y para definir el formato y los mecanismos
de cumplimiento de los acuerdos potenciales (Bown,
2019). También puede requerir agregar otros temas a la
mezcla, como los subsidios agricolas. Finalmente, sacar a
la OMC de la sala de emergencias implicaria resolver los
varios casos asociado a los aranceles de seguridad nacio-
nal impuestos por EE.UU. al acero y al aluminio.

El tiempo avanza: a falta de un acuerdo sobre el des-

Ensayo

bloqueo de la nominacién de los miembros del Organo
de Apelacion de la OMC antes de finales del 2019, los
miembros de la OMC no podran recurrir a la apelacion,
lo que llevara a la pardlisis del sistema. Podria ser que
las cosas empeoren antes de que empiecen a mejorar; lo
que si es claro es que es necesario que mejoren. La coo-
peracion internacional es indispensable para sostener el
crecimiento, la innovacioén y la paz.
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MITOS SOBRE LOS ACUERDOS
INTERNACIONALES DE
INVERSION: “RESCATANDO” A
LOS PAISES EN DESARROLLO
DEL DESARROLLO

RESUMEN

Este ensayo pretende resaltar el papel clave del derecho internacional de la inversion para los
paises en desarrollo en tiempos de globalizaciéon. No argumenta que el régimen de inversion
internacional actual sea perfecto, ni que no requiera ajustes. Lo que se argumenta aqui es
que, independientemente de cémo las relaciones de poder definieron las caracteristicas del
derecho internacional de la inversion en los siglos XIX y XX, los paradigmas de inversion en
el siglo XXI se han transformado radicalmente facilitando el crecimiento de las economias en
desarrollo. Por primera vez en la historia, una serie de paises en desarrollo estan industriali-
zandose y diversificando sus economias y exportadores de bienes y servicios hacia sectores
de mayor valor agregado. Esto ha sido posible gracias a las Cadenas Globales de Valor (CGV)
que a su vez se materializan a través de la Inversion Extranjera Directa (IED). Esta surgiendo
un mundo multipolar econémico y no solo el flujo de IED hacia adentro, sino hacia afuera
de las economias tiene mucho que ver en este proceso. Paraddjicamente, justo cuando los
paises en desarrollo finalmente estan aprendiendo a insertarse en una economia globalizada
y a aprovechar las normas internacionales para promover ese proceso, muchos sectores en
los paises desarrollados que no estan acostumbrados a que el derecho internacional limite la
total discrecion que histéricamente han disfrutado en su quehacer normativo y politico, estan
reaccionando con dureza contra el mismo derecho de la inversion que contribuyeron a crear.
En este contexto radicalmente nuevo, argumentar que un sistema de gobernanza internacio-
nal es solo una manifestacion del imperialismo implica el riesgo de “rescatar” a los paises en
desarrollo del mismo desarrollo.

Roberto Echandi Gurdian

Palabras claves: inversion y desarrollo, solucion de controversias inversionista- estado, go-
bernanza internacional, derecho internacional econémico, acuerdos internacionales de in-
version inversion (AIIS).

ABSTRACT

This essay aims to stress the key role of international investment law for development in times
of globalization. It does not argue that the current international investment regime is good
as it is, nor that it does not require adjustments. Instead, it is argued here that regardless of
how power shaped international investment law during the nineteenth and twentieth cen-
turies, currently investment paradigms are radically shifting, and development is starting to
happen. For the first time in history foreign direct investment (FDI) is in fact enabling deve-
loping countries to become major exporters of goods and services of increasing value added.
An economic multipolar world is emerging and not only inward but also outward FDI from
developing countries have a lot to do in this process. Just when developing countries are fina-
lly learning to insert themselves into a globalized economy, and just when they are learning
how to use international rule-making to promote that process, many sectors in developed
countries—not used to any external regime limiting their historical discretion in national de-
cision-making— are harshly reacting against the very law they contributed to create. Within
this radically new context, to argue that a system of global governance is just a manifestation
of imperialism entails the risk of saving developing countries from development.

Key words: investment and development, investor-state dispute settlement, international go-
vernance, international economic law, international investment agreements.

El autor es especialista Lider en Comercio e Inversion, Banco Mundial. Todas las opiniones y errores expresados en esta nota no
representan los puntos de vista del Grupo del Banco Mundial y son responsabilidad exclusiva del autor. Esta nota se basa en otro articulo
publicado por el autor en idioma ingles en M. Bungenberg et al. (eds.), European Yearbook of International Economic Law 2016, Springer
International Publishing, Switzerland.
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INTRODUCCION

En las ultimas tres décadas, el derecho internacional
de la inversion se ha convertido en una de las areas mas
dindmicas del derecho econémico internacional. Di-
cha tendencia se deriva no solo de la negociacion de un
complejo y extenso tejido de Acuerdos Internacionales
de Inversion (Alls) en todo el mundo’, que pasd de me-
nos de 200 a finales de los aflos ochenta a mas de 3500
en 2018, sino también de la creciente invocacion de es-
tos tratados para lidiar con conflictos que surgen entre
los inversionistas extranjeros y los Estados receptores de
inversion extranjera, principalmente IED. Clausulas de
arbitraje Inversionista-Estado han incluido en los Alls
desde finales de los aflos sesenta, sin embargo, el uso ac-
tivo de estas disposiciones para instituir procedimien-
tos arbitrales fue poco frecuente hasta principios de los
anos 2000. Por ejemplo, desde 1987 hasta mediados de
1998, solo 14 casos basados en Tratados Bilaterales de
Inversion (BITs por sus siglas en inglés) se presentaron
ante el procedimiento de arbitraje entre inversionistas y
Estados del Centro Internacional de Arreglo de Diferen-
cias relativas a Inversiones (CIADI) y solo se emitieron
dos laudos y otros dos arreglos durante este periodo.?

El periodo desde finales de la década de 1990 ha ex-
perimentado un significativo aumento en la actividad
litigiosa. 30 afios después de la primera disputa inver-
sionista-Estado fundamentada en un AII en 1987, el
nimero acumulado de disputas invocando tratados au-
mento a 855 para finales del 2017°. La invocacién cada
vez mas frecuente al arbitraje entre inversionistas y Es-
tados han impulsado el desarrollo de un creciente volu-
men de jurisprudencia que todavia estd evolucionando
y ha sido sometido a un amplio escrutinio dentro de la
comunidad legal y académica. Ha surgido una dinamica
interesante entre esta jurisprudencia en evolucién y la
elaboracion de tratados de inversion, ya que los gobier-
nos prestan mas atencion a los impactos legales de la re-
daccién de clausulas particulares incluidas en sus Alls.
Gobiernos de numerosos paises han revisado sus mo-
delos de Alls para tratar de corregir o aclarar algunas
interpretaciones polémicas o contradictorias de tribu-

nales arbitrales*, generando una interesante interaccion
entre jurisprudencia y evolucién de nuevas normas en
la negociacion de tratados.

Dentro de este contexto es que se enmarca el am-
plio debate tanto entre gobiernos, academia, organiza-
ciones de la sociedad civil y el sector privado, sobre el
proposito y la conveniencia de realizar ajustes a estos
tratados o si, por el contrario, los mismos deberian ser
desmantelados en su totalidad. Claramente, dada la re-
lativa juventud de los Alls, el aumento en los litigios ha
evidenciado la necesidad de ajustar tanto la redaccion
de los textos como las caracteristicas de las clausulas de
solucion de controversias entre inversionistas y Estados.
Sin embargo, si bien ciertos sectores consideran este au-
mento en los litigios y la evolucién normativa derivada
de los AIls en gran medida como una tendencia natural
del desarrollo de un régimen de inversion internacional
fundamentado en reglas —en lugar de poder-, otros ar-
gumentan que el problema radica en la naturaleza mis-
ma y las caracteristicas intrinsecas del derecho interna-
cional de inversiones.

Es dentro del contexto de este debate que el articulo
del Prof. Sornarajah “Derecho Internacional de Inver-
siones como Derecho para el Desarrollo: La Obsoles-
cencia de un Sistema Fraudulento™ y la version original
de este ensayo fueron escritos.® Estos dos articulos son
solo la punta del iceberg de una discusién profunda y
compleja sobre el papel del derecho internacional de in-
version y el desarrollo, discusion que a su vez mezcla
diversos temas de diferente naturaleza.

Para ilustrar este punto, analicemos una de las ca-
racteristicas del derecho internacional de inversiones: la
solucion de controversias entre inversionistas y Estados.
Mientras que para algunos el problema con el sistema
de solucion de controversias es la necesidad de mejorar
ciertas caracteristicas especificas de los procedimientos
de arbitraje entre inversionistas y Estados —por ejem-
plo, si son lo suficientemente transparentes y contienen
salvaguardas adecuadas para evitar reclamos frivolos o
conflictos de intereses entre asesores legales y asesores
legales, arbitros— para otros el problema es mas funda-

" El término ‘Acuerdo Internacional de Inversion’ (All) se utiliza en esta nota como un término genérico para referirse a los acuerdos internacionales negociados
entre los Estados para ofrecer garantias de trato y proteccion a inversiones reciprocas de sus inversionistas. Por la tanto, la categoria de ‘Alls’ comprende Tratados
Bilaterales de Inversion (BITs por sus siglas en inglés), Tratados de Libre Comercio (TLCs) con capitulos de inversién y las disposiciones relacionadas con la inversion
de los Acuerdos de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC). Es importante notar que esta Ultima no contempla procedimientos de solucién de controversias
entre inversionistas y Estados.

2 Todos los casos pueden ser encontrados en la pagina web del CIADI www.worldbank.org/icsid/cases/cases.htm o en http://ita.law.uvic.ca/chronological_list.htm.
3 Fuente: UNCTAD (2019) investment policy hub, www.unctad.org

4 Este punto se ha desarrollado en detalle en UNCTAD (2007) Solucién de Controversias Inversionista-Estado y el Impacto en la Reglamentacion de las Inversiones,
Nueva York y Ginebra.

5M. Sornarajah, “International Investment Law as Development Law: The Obsolescence of a Fraudulent System”, pp.210-230, en M. Bungenberg et al. (eds.), Euro-
pean Yearbook of International Economic Law 2016, Springer International Publishing, Switzerland

6 R. Echandi, “Be Careful with What You Wish: Saving Developing Countries from Development and the Risk of Overlooking the Importance of a Multilateral Rule-
Based System on Investment in the Twenty-First Century”, pp. 234-270. Ambos ensayos incluidos en, M. Bungenberg et al. (eds.), European Yearbook of International
Economic Law 2016, Springer International Publishing, Switzerland.
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mental. Se cuestiona si el arbitraje inversionista-Estado
es en si mismo es un vehiculo apropiado para abordar
las disputas legales entre inversionistas y gobiernos.
Para otros el problema es atin todavia mas basico. A sa-
ber, silos inversionistas, nacionales o extranjeros, deben
tener del todo el derecho de ejercer una accién privada
directa para cuestionar la legalidad de medidas de los
gobiernos en una instancia internacional, ya sea un ar-
bitraje o cualquier otro tipo de adjudicacion.

La critica de otros sectores contra el derecho inter-
nacional de inversiones va incluso mas alla del sistema
de solucién de controversias. Sus objeciones se relacio-
nan con la existencia misma del derecho internacional
de inversiones como un vehiculo para establecer estan-
dares de proteccion dentro de la légica de una economia
orientada al mercado. Por ultimo, pero no por ello me-
nos importante y no ser exhaustivo con la lista de pro-
blemas que generan controversia hoy en dia, para otros
el problema radica en la existencia de un marco legal
internacional que, por definicion, fomentara ciertos va-
lores y politicas y que inevitablemente erosionara la so-
berania de los Estados para determinar unilateralmente
como alcanzar mejor sus intereses, sean cuales sean.

Esta multiplicidad de niveles de cuestiones sobre el
derecho internacional de la inversion, los Alls y el sis-
tema de solucion de controversias inversionista-Estado,
tiende a exacerbar la confusion en lugar de esclarecer
el papel del derecho internacional de inversiones y el
desarrollo. Por lo tanto, desde el principio permitanme
aclarar de qué se trata y de lo que no se trata este ensayo.

Este ensayo pretende centrar la atencion en la im-
portancia del derecho internacional de la inversion para
el desarrollo en tiempos de globalizacion. Esta nota no
sostiene que el régimen de inversion internacional ac-
tual sea perfecto, ni que no requiera ajustes. Ademas,
este comentario al articulo del profesor Sornarajah no
cuestiona su opinion de que las asimetrias en el poder
real entre los paises desarrollados y en desarrollo han
desempeiiado historicamente un papel en la evolucién
del derecho internacional —punto en el cual el autor
coincide plenamente. Tampoco cuestiona la opinion de
que “el poder hegemonico ha utilizado la instrumenta-
lidad del derecho internacional para proporcionar jus-
tificaciones en términos altruistas en pos de justificar
su dominio”’ El argumento central de este ensayo es
que, independientemente de como las relaciones de po-
der forjaron el derecho internacional en el siglo XIX y
las primeras etapas del siglo XX, el desarrollo de una
economia globalizada en las ultimas seis décadas esta
desafiando las visiones y paradigmas tradicionales so-

7 Sornarajah (2016), supra nota 6, seccion 3.4.
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bre la soberania y el desarrollo y, por lo tanto, sobre el
papel que el derecho internacional de la inversién debe
jugar en ese contexto.

Esta nota sostiene que el derecho internacional de
la inversion, incluido el derecho privado de accion de
inversionistas para hacer cumplir las garantias de pro-
teccion de la inversion, ya sea a través del arbitraje o
mediante un sistema judicial internacional, no ha sido
fraudulento y esta lejos de volverse obsoleto. Mas bien,
el derecho internacional de inversiones estd evolucio-
nando, y es cada vez mads relevante para el desarrollo.
Ademas, se argumenta aqui que a medida que los paises
desarrollados estan descubriendo la existencia de nor-
mas y disciplinas internacionales en materia de inver-
siones — ya que las mismas se aplican todos los paises
por igual, irrestrictamente de su poder econémico o
politico- los paises en desarrollo deberian promover el
derecho internacional de inversiones para defender sus
intereses en la economia del siglo XXI.

Hoy vivimos en un mundo donde el desarrollo ha
dado pasos importantes en las tltimas cuatro déca-
das. En los ultimos 40 afos, la esperanza de vida en los
paises en desarrollo ha aumentado en 20 afos, casi lo
mismo que se logrdé en toda la historia humana antes
de mediados del siglo XX. En los ultimos 30 afios, el
analfabetismo de adultos en el mundo en desarrollo se
redujo casi a la mitad pasando del 47% al 25%. En los
ultimos 20 afos, el nimero absoluto de personas que
viven con menos de un ddlar al dia por primera vez ha
comenzado a disminuir, aun cuando la poblacién mun-
dial ha crecido en 1.600 millones de personas. Gracias
a los esfuerzos de reducciéon de la pobreza en China e
India en particular, se proyecta que la proporcion de
personas que viven con menos de un doélar al dia para
el afio 2015 disminuira de 28% a poco mas del 12%, lo
que sacara de la pobreza a 500 mil millones de personas.
Durante la ultima década, el crecimiento econémico en
el mundo en desarrollo ha superado al de los paises de-
sarrollados.?

La evidencia muestra cémo gracias a la apertu-
ra de los flujos de comercio e inversién, el mundo ha
sido testigo de cdmo cientos de millones de personas
en el mundo en desarrollo han salido de la pobreza, las
nuevas economias emergentes han transformado sus
exportaciones de productos basicos a manufacturas so-
fisticadas y servicios y estan utilizando el derecho eco-
némico internacional para salvaguardar sus intereses
en un mundo cada vez mas interdependiente, donde es
probable que una interaccion mas estrecha genere con-
flicto.

8 Fuente: Banco Mundial. Datos disponibles en: https://www.worldbank.org/progress/reducing_poverty.html
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Desde China a México, desde Turquia a Etiopia o
Marruecos, a paises geograficamente mas pequenos
como Singapur, Chile, Irlanda o Costa Rica, hoy en dia,
la evidencia muestra que la cuestion ya no es silos paises
en desarrollo deberian integrarse a una economia inter-
nacional globalizada caracterizada por una evolucion
constante de cadenas de valor que enlazan la produc-
cion internacional de bienes y servicios. La cuestion es
otra. El problema es como facilitar que las economias en
desarrollo utilicen la inversion como un vehiculo para
insertarse en este proceso y, por lo tanto, atraer, retener
y vincular la inversién internacional con sus economias
nacionales y, por lo tanto, generar mas empleos y mejor
pagados para sus ciudadanos.

Por lo tanto, el desatio hoy es como incorporar en
este ciclo virtuoso de desarrollo a los miles de millones
de personas que, precisamente por no haber sido inte-
gradas dindmicamente en los flujos internacionales de
produccién, inversion, tecnologia y conocimientos, to-
davia estan atrapados en la pobreza, y que se estan con-
virtiendo en victimas de una brecha creciente entre los
paises mas ricos y pobres’.

De hecho, la paradoja actual es que, pese a que la
pobreza se esta reduciendo, esta reduccion no esta dis-
minuyendo la brecha en la desigualdad del ingreso entre
los paises mas ricos y mas pobres. Dado el papel clave
que desempena el conocimiento técnico para determi-
nar el mayor valor agregado de bienes y servicios, hoy en
dia no solo es necesario aumentar la productividad de la
produccidn y las exportaciones existentes. Para crecer,
los paises tienen que transformar cualitativamente la
composicion de sus exportaciones hacia bienes y servi-
cios de mayor valor agregado. En otras palabras, no es
lo mismo producir “potato” chips que “microchips” Por
lo tanto, el papel de la IED en el desarrollo ha pasado de
ser una fuente de capital a convertirse en el vehiculo cla-
ve para transferir ese conocimiento técnico y cambiar la
composicion de las exportaciones de los paises. El de-
safio es entonces, obtener mas inversiones, no menos, y
el derecho internacional de la inversion tiene un papel
clave que desempeniar en este proceso. En este contexto,
este ensayo discrepa respetuosamente con muchos de
los argumentos fundamentales expresados en el articu-
lo del Prof. Sornarajah y otros expertos, que a menudo
se presentan para defender el desmantelamiento, en lu-
gar de la reforma, del régimen del derecho internacional
de la inversion. Por razones de tiempo y espacio, este

ensayo abordara tres afirmaciones que parecen particu-
larmente preocupantes, ya que se basan en muchas su-
posiciones implicitas que no solo son conceptualmente
incorrectas, sino también fundamentadas en supuestos
facticos que no son reales.

La primera afirmacion que merece ser comentada es
la que se argumenta comunmente en el debate actual
sobre los Alls, a saber, que la red existente de Alls es el
resultado histérico de un tipo de conspiracion entre los
paises desarrollados y las instituciones financieras inter-
nacionales, que han inducido a los paises en desarrollo
a adoptar estos acuerdos con muy poco entendimiento
sobre su contenido e implicaciones. En este sentido, el
Prof. Sornarajah escribe:

.. los Estados fueron inducidos a firmar tratados

de inversion con la creencia de que el bien resultaria

de tal accién. En cambio, lo que ha resultado es una
colmena de miseria en tiempos de crisis™.

Segundo, se argumenta que los Alls no han contri-
buido al desarrollo. En este sentido, el profesor Sorna-
rajah afirma:

“El vinculo entre el sistema de proteccion de la inver-
sién a través de los tratados y el desarrollo economico fue
el supuesto sobre el cual se construyd el sistema. El enlace
se basa en una hipétesis no probada desarrollada por los
Estados desarrollados y las instituciones financieras que
ellos controlan, como el Banco Mundial y el Fondo Mone-
tario Internacional”."!

En tercer lugar, el profesor Sornarajah también sos-
tiene que un problema adicional con el régimen de pro-
teccion de inversiones existente es que limita indebida-
mente la soberania y el espacio de politicas de los paises
en desarrollo para perseguir politicas que son necesarias
para garantizar el desarrollo: “Si es cierto que no existe
una correlacion entre los flujos de inversion y la firma
de tratados de inversion, los Estados anfitriones pier-
den soberania innecesariamente al suscribir tratados de
inversion”* y agrega:“ Es falso que el desarrollo tenga
lugar sobre la base de tratados de inversion. Los Esta-
dos sin tratados de inversion como Brasil han logrado
un progreso econdmico espectacular ... Parece que los
tratados de inversion solo traen problemas. Imponen
ataduras regulatorias a través de la amenaza de arbitraje
por parte de un inversionista y hacen que los Estados
forjen acciones en el interés ptblico”"

En este punto, es importante subrayar que este ensa-
yo no sostiene que todo esté bien con el estatus quo legal

9 Collier, P. (2007) The Bottom Billion: Why the Poorest Countries are Failing and What Can Be Done About (New York: Oxford University Press)

0'Sornarajah (2016), supra nota 6, seccion 3.4.
Sornarajah (2016), supra nota 6, seccion 1.
Sornarajah (2016), supra nota 6, seccion 1.

'3 Sornarajah (2016), supra nota 6, seccion 3.4.
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actual del derecho internacional de inversiones. Lo que
se afirma en esta nota es que, ademas de otras cuestio-
nes que los paises estan resolviendo actualmente a tra-
vés de los Alls de nueva generacion —que aclaran dispo-
siciones sustantivas y modernizan los procedimientos
de solucién de controversias entre inversionistas y Es-
tados e incluso que consideran el establecimiento de un
tribunal internacional de inversionistas y Estados- exis-
ten tres problemas estructurales con el actual régimen
de derecho internacional de inversiones tal como esta
hoy planteado, que requieren una mayor atencién y que
lamentablemente el debate actual no los toma en cuenta.
Primero, el régimen internacional de la inversion
estd conformado por una red de cientos de BITs simi-
lares, aunque redactados de manera diferente y con di-
ferentes efectos legales, ademas de TLCs con capitulos
de inversion."* Dicha fragmentacion y diversidad pro-
mueve necesariamente la incoherencia jurisprudencial.
A pesar de la evolucion de los Alls de “nueva genera-
cion’, que abordan la mayoria de las criticas que los inte-
resados han hecho al modelo europeo original de BITs",
una gran cantidad de tratados anticuados y redactados
de manera imprecisa atn siguen vigentes. En segundo
lugar, el régimen de inversion actual esta artificialmente
desconectado del sistema multilateral de comercio, por
lo tanto, los multiples niveles de interaccién entre co-
mercio y la inversion con frequencia se invisibilizan, en
un mundo donde la produccién internacional ya no se
diferencia entre estos dos'®. Tercero, tanto paises como
academia han incorrectamente visualizado la aplicacion
y ejecucion de los Alls exclusivamente a la resolucion
de conflictos, en lugar de promover sistematicamente el
uso de estos tratados como una herramienta para ges-
tionar la resolucion no litigiosa de problemas y conflic-
tos entre gobiernos, inversionistas y sociedad civil"’.
Ademas de esta introduccidn, este ensayo se enfoca
en responder a los principales argumentos del Prof. Sor-
narajah mencionados anteriormente. Se centra en pre-
sentar algunas reflexiones del autor con respecto a los
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desafios actuales del régimen de inversion internacional
tal y como esta disefiado ahora. Por tltimo, pero no me-
nos importante, se incluye algunas observaciones fina-
les. En aras de la transparencia, advierto al lector de que
la mayoria de las opiniones expresadas en este ensayo se
basan en la experiencia del autor como ex negociador
de comercio e inversion de un pequeiio pais en desarro-
llo. Durante casi dos décadas, el autor frecuentemente
estuvo inmerso tanto en la negociacién como en la apli-
cacion de Alls, asi como la discusion de la economia
politica nacional e internacional de las negociaciones de
esos acuerdos.'®

ACLARANDO MITOS: REFLEXIONES SOBRE
LAS CRITICAS COMUNES AL REGIMEN DE
INVERSION INTERNACIONAL

Los Alls son el Resultado de una “Gran Oferta”
Ofrecida por los Paises Desarrollados y las
Instituciones Financieras Internacionales a los Paises
en Desarrollo

En el campo de la politica de inversién internacio-
nal, las motivaciones de los paises desarrollados para
promover la negociacion de Alls son bien conocidas y
estan documentadas. Histéricamente, estos paises han
sido economias exportadoras de capital que buscan pro-
teccion para los activos de sus inversionistas cuando se
invierten en el extranjero. En cambio, las motivaciones
que llevan a los paises en desarrollo a limitar su sobe-
rania y asumir obligaciones internacionales a través de
Alls son menos obvias y han sido objeto de mas debate.
Académicos y expertos del mundo desarrollado han co-
mentado sobre este asunto, intentando interpretar y de-
cifrar las motivaciones que los paises en desarrollo han
tenido para suscribir estos tratados.

Los postulados que intentan explicar por qué los
paises en desarrollo suscriben los Alls son variados, y
oscilan entre explicaciones extremadamente simplistas
y un tanto condescendientes hasta analisis mas sofisti-

4 Este punto se ha desarrollado en detalle en UNCTAD (2006) Acuerdos Internacionales de Inversion: Tendencias y Cuestiones Emergentes, Ginebra, Naciones

Unidas.

5 Echandi R, (2010) “Bilateral Investment Treaties and Investment Provisions in Regional Trade Agreements: Recent Developments in Investment Rulemaking” in K.
Yannaca-Small (Ed.) Arbitration under International Investment Agreements: A Guide to Key Issues (Oxford, New York: Oxford University Press)

6 Echandi R. & Sauve P. (Eds) (2013) Prospects in International Investment Law and Policy: World Trade Forum (Cambridge, Cambridge University Press).

7 Este punto se desarrolla esté elaborado mas a fondo en Echandi (2011) Mecanismos de Prevencion de Disputas entre Inversionistas y Estados: ;Por qué son
tan importantes para los paises en desarrollo y para la sana evolucién del régimen de inversion internacional? en UNCTAD (2011) Disputas Inversionista-Estado:
Prevencion y Alternativas al Arbitraje Il, Actas de la Universidad de Washington y Lee y Simposio conjunto de UNCTAD sobre inversion Internacional y Resolucion
Alternativa de Controversias, celebrado el 29 de marzo de 2010 en Lexington, Virginia, EE. UU. (Nueva York y Ginebra: Naciones Unidas).

18 Claramente, las ideas incluidas en esta nota estan coloreadas por la experiencia de mi propio pais y region. Vengo de Costa Rica, una nacién muy pequefia en
Centroamérica que ha tenido bastante éxito en atraer inversiéon extranjera directa (IED) y utilizarla para fomentar una transformacion cualitativa de su economia.
Hace poco mas de 20 afios, la abrumadora mayoria de las exportaciones costarricenses se concentrd en unos pocos productos agricolas, basicamente banano
y café. Hoy en dia, Costa Rica exporta mas de cinco mil productos, entre los que se encuentran los microchips, los dispositivos médicos de alta tecnologia y
las exportaciones de servicios, que se encuentran en la parte superior de la oferta de exportacion. Claramente, el comercio internacional y la inversién han sido
fundamentales para permitir que Costa Rica pase de ser un exportador de productos basicos a un proveedor de bienes y servicios de mayor valor agregado. Para
obtener informacién mas detallada, ver: Ferreira, G. (2009), De granos de café a microchips: Diversificacién de exportaciones y crecimiento econémico en Costa
Rica, Louisiana State University, mimeo, http: // ageconsearch. umn.edu
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cados. No obstante, una idea comtn que subyace a las
explicaciones de muchos académicos europeos o esta-
dounidenses cuando intentan explicar la aceptacion de
los Alls por parte de los paises en desarrollo es que éstos
ultimos creyeron en la “gran oferta” implicita en estos
tratados: la expectativa de recibir mayores flujos de ca-
pital a cambio del compromiso de proteger a la inver-
sidn extranjera. Si bien esta es una propuesta racional,
explicar las intenciones de los paises en desarrollo de
suscribir Alls exclusivamente sobre la base de esta “gran
oferta” tiene tres problemas fundamentales.

Primero, presupone que existe un vinculo causal en-
tre la proteccion de la inversion y un aumento en los
flujos de inversion. Como se explicara a continuacion,
es una realidad incuestionable que la cantidad de IED
que fluye hacia un pais anfitrién depende de una com-
pleja serie de variables, y no sélo de suscribir tratados.
jOjala fuera tan sencillo! En segundo lugar, enmarcar el
fundamento de los Alls exclusivamente sobre la existen-
cia de tal “gran oferta” conduce a un punto de referencia
erroneo contra el cual evaluar la utilidad de los Alls. En
efecto, de acuerdo con esta logica, si la proteccion de la
inversion a través de los Alls no se traduce en un au-
mento de los flujos de inversion, dicha “gran oferta” se
frustraria, sugiriendo, por lo tanto, un resultado injus-
to contra los paises en desarrollo si contintan mante-
niendo su parte del acuerdo. Ademas, esta perspectiva
también presupone que, para los paises en desarrollo, el
fundamento exclusivo de los Alls es fomentar los flujos
de inversion. Como se explicara més adelante, esa no
es la funcion exclusiva que realizan estos instrumentos
internacionales en los paises en desarrollo.

Por ultimo, pero no menos importante, el tercer pro-
blema con la premisa de explicar el interés de los paises
en desarrollo de suscribir Alls exclusivamente en térmi-
nos de esta logica de la “gran oferta’, es que resulta ser
inexacta desde una perspectiva histdrica. La vision de
la “gran oferta” supone que los paises en desarrollo op-
taron por asumir la obligacion de proteger la inversion
extranjera como resultado de los Alls. Esta perspectiva
presupone un proceso secuencial en el cual los paises en
desarrollo debian ajustar su legislacion nacional como
resultado de los Alls. No obstante, la historia demuestra
que, en el caso de la mayoria de los paises en desarrollo,
la secuencia fue la contraria. La negociacion de los Alls
se llevd a cabo solo después de profundas transforma-
ciones econémicas y legales resultantes de la crisis de
la deuda de los 80 en muchos paises y de la caida de
la Cortina de Hierro. No a la inversa. Por lo tanto, la
historia demuestra que los Alls fueron solo una conse-
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cuencia - y no un factor como frecuentemente muchos
académicos europeos y estadounidenses creen— de las
reformas internas orientadas a liberalizar las economias
de los paises en desarrollo y las economias en transicion
en un contexto historico especifico.

La negociacion generalizada de los Alls es realmen-
te un fendmeno de los afios noventa. Aunque el primer
BIT se negoci6 en 1959, es muy revelador que durante
la década de 1960 y hasta la década de 1980, la actividad
de negociacion de BITs fue muy limitada. Entre el pri-
mer BIT negociado en 1959 entre Alemania y Pakistan
y 1979 se suscribieron menos de 200 BITs, lo que re-
presenta un promedio de menos de 10 BITs negociados
cada ano. Durante la década de 1980, la actividad de ne-
gociacion casi se duplicd, elevando el nimero promedio
de BIT negociados cada afio a 19. Sin embargo, no fue
hasta la década de 1990 cuando se produjo el “boom de
negociacion de los Alls”. Como lo ilustra la Fig. 1, du-
rante esa década, el numero promedio de BITs negocia-
dos cada afio fue mas de 8 veces mayor que en la década
de 1980, alcanzando los 144 BITs negociados cada afio.
Durante la primera década del siglo XXI, ese promedio
anual disminuy¢ significativamente.

La Figura 1 ilustra claramente cémo el aumento en
la actividad de negociacion de los Alls, en particular los
BITs, se convirtié en una tendencia durante la década
de 1990, que disminuy6 gradualmente durante la ultima

FIGURA 1 : NUMERO DE AllIS NEGOCIADOS POR ANO
1980-2017
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década. ;Qué factores pueden explicar esta tendencia?
Si los BITs se “impusieron” a los paises en desarrollo,
;como puede explicarse que en el momento en que las
potencias europeas abogaban por los BITs en la déca-
da de los sesenta, la mayoria de los paises en desarrollo
rechazaron las negociaciones de BITs y en su lugar abo-
garon por el establecimiento de un Nuevo Orden Eco-
nomico Internacional (NOEI) en las Naciones Unidas?

La determinacion de la intencién de los Estados al
entrar en los Alls es un ejercicio que debe realizarse con
cautela. Las motivaciones especificas que llevan a los go-
biernos a suscribir los Alls son multiples y variadas, y
cualquier intento de proporcionar una explicaciéon uni-
ca puede ser engafoso. Sin embargo, la evidencia mues-
tra que, independientemente de tales especificidades,
los Alls son una consecuencia de las profundas refor-
mas economicas y politicas que la mayoria de los paises
en desarrollo y las economias en transicién empren-
dieron durante los afios ochenta y noventa. La historia
evidencia una secuencia mediante la cual la mayoria de
los paises en desarrollo emprendieron por primera vez
programas de ajuste estructural, reformaron sus orde-
namientos juridicos nacionales y solo luego, y no antes,
asumieron obligaciones legales a través de los Alls, no
al revés.

El dramatico impacto de la crisis de la deuda de la
década de 1980, habia obligado a la mayoria de los pai-
ses latinoamericanos a cuestionar las antiguas politicas
de industrializacién por sustitucion de importaciones
implementadas durante mas de tres décadas. Los vien-
tos del “consenso de Washington” soplaban con fuerza
y, dado el evidente fracaso de las politicas implementa-
das durante las tres décadas anteriores, la mayoria de los
paises en desarrollo emprendieron reformas de ajuste
estructural. Tales reformas promovieron objetivos como
abrazar la disciplina fiscal, reorientar el gasto publico,
emprender una reforma tributaria, liberalizar las cuen-
tas de capital y las tasas de interés, privatizar las empre-
sas propiedad del gobierno, liberalizar los aranceles y las
barreras no arancelarias, promover la desregulacion y
promover la proteccion efectiva de los derechos de pro-
piedad y las relaciones contractuales.

Desde la década de los 1940s, en América Lati-
na prevalecieron diferentes variaciones de un modelo
econdémico “hacia adentro” dirigido por el Estado, que
promovio la sustitucion de importaciones a través de
una politica comercial proteccionista. Con las reformas
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estructurales en los 1980s, se promovid la privatizacion
generalizada de multiples empresas estatales no solo
para equilibrar enormes déficits fiscales, sino también
como resultado del cambio en la concepcion del papel
del Estado en la economia. El Estado ya no seria conce-
bido como un empresario, sino como un regulador de
la actividad econdmica privada. Ademas, la orientacion
del modelo de desarrollo econémico, hasta entonces
orientada a promover el desarrollo de los mercados in-
ternos, se orientd hacia la promocién de la integracion
del sector productivo nacional en la economia interna-
cional.

En medio de la crisis de la deuda, uno de los princi-
pales objetivos de los encargados de formular politicas
en la mayoria de los paises en desarrollo y economias en
transicion era aumentar y diversificar las exportaciones.
Este objetivo era fundamental no solo para estabilizar
las economias a corto plazo, sino también para fomen-
tar el crecimiento a largo plazo. Ademas, la mayoria de
los gobiernos aspiraban no solo a exportar mas, sino a
aumentar el valor agregado a sus exportaciones, por lo
tanto, rapidamente se hizo evidente para los responsa-
bles de la formulacion de politicas que, para tal fin, seria
fundamental atraer mayores flujos de IED.

Los gobiernos entendieron las ventajas potenciales
de la IED para lograr acceder a capital, la transferen-
cia de tecnologia, el acceso a redes de distribucién in-
ternacionales y la generacion de empleos. Ademas, si la
inversion productiva se iba a atraer, la mayoria de los
gobiernos de los paises en desarrollo entendieron que
las reformas profundas tendrian que transformar el es-
tado cadtico de sus economias en un entorno suficiente-
mente competitivo donde los negocios internacionales
podrian prosperar y generar encadenamientos con los
sectores productivos nacionales.

En este contexto, al menos en el caso de los paises de
América Latina, el proceso de reforma interna comenzd
mucho antes de la negociacion de los Alls. Mientras que
las reformas comenzaron en la década de 1980, las ne-
gociaciones de los Alls tuvieron lugar una década mas
tarde, en la década de los 90. Las politicas orientadas ha-
cia el mercado en la década de 1980 también se refleja-
ron en las reformas a la legislacion nacional que afectan
la inversion extranjera. La ola de reformas de los marcos
regulatorios nacionales que afectan la inversion extran-
jera durante la década de 1980 esta bien documentada®.
Por lo tanto, la ola de negociacion de los Alls se inicié

9 Para 1991, cuando apenas comenzaba la ola de negociaciones de los Alls, el Informe de la UNCTAD sobre las Inversiones en el Mundo ya comentaba las importantes
reformas emprendidas a nivel nacional por los paises en desarrollo durante los afios ochenta. “La tendencia a reducir las restricciones a las actividades de las empresas
transnacionales en los paises en desarrollo anfitriones es uno de los desarrollos politicos mas importantes de la Ultima década. Una muestra de mas de 300 casos de
cambios en las politicas y regulaciones que afectan la inversion extranjera directa por parte de empresas transnacionales que cubren 46 paises (20 paises desarrollados
con economias de mercado y 26 paises en desarrollo, incluidos cinco paises recientemente industrializados) durante 11 afos (1977-1987), ilustra el alcance y la
direccién de los cambios. Mas de dos tercios de los cambios en la muestra apuntaban a reducir las restricciones a las actividades de las empresas transnacionales. En
el caso de los paises de reciente industrializacion, mas de las tres cuartas partes de los cambios apuntaban a reducir las restricciones a las empresas transnacionales”.
(UNCTAD (1991) Informe sobre las Inversiones en el Mundo 1991, Ginebra: Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, pag. 28.)
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solo una vez que los gobiernos ya habian iniciado pre-
viamente el proceso de reformas orientadas al mercado
que llevaban a modificar sus leyes y regulaciones nacio-
nales aplicables a la inversion extranjera. En otras pala-
bras, fue el proceso de reformas internas motivadas por
los programas de ajuste estructural lo que permitio a los
gobiernos asumir compromisos internacionales en los
Alls, y no al revés.

En efecto, para los paises en desarrollo y economias
en transicion, el contenido de los Alls no implico re-
formas adicionales a las leyes y regulaciones nacionales.
Esto porque las normas y disciplinas de los Alls eran
plenamente compatibles con las reformas que ya se
habian llevado a cabo anteriormente en el contexto de
los programas de ajuste estructural. Este hecho explica
entonces por qué las negociaciones de los Alls durante
los afios noventa no fueron controversiales en los parla-
mentos nacionales de la mayoria de los paises en desa-
rrollo. De hecho, si las autoridades ya habian pagado el
precio politico de emprender unilateralmente los duros
programas de ajuste estructural que implicaban una re-
vision importante de la legislacion econdmica nacional,
es facil de comprender el porqué de negociar acuerdos
internacionales que podrian dar algo a cambio a los pai-
ses en desarrollo.

Ademas, la crisis de la deuda hizo que cualquier po-
sibilidad de financiar el desarrollo a través del endeuda-
miento publico o la ayuda oficial fuera ilusoria, dejando
a la inversion extranjera privada como practicamente la
unica fuente de financiamiento para fomentar el desa-
rrollo y la expansion de la actividad econdmica en los
paises en desarrollo. La sed de IED era extraordinaria,
y habiendo adoptado unilateralmente practicamente to-
dos los estandares de proteccion incluidos en los Alls, el
siguiente desafio para los gobiernos era hacer que esas
reformas fueran conocidas y creibles para los inversio-
nistas extranjeros. De ahi el papel clave de los Alls como
dispositivos de sefalizacion, punto que se desarrolla
mas adelante.

Un aspecto adicional importante que la literatura so-
bre inversiones suele pasar por alto cuando se explica
el auge de las negociaciones de los Alls es que, al me-
nos en el caso de América Latina y la mayoria de las
economias en transicion, los vientos del liberalismo no
se limitaron a la politica econémica. Para la década de
1990, América Latina ya habia experimentado una ola
de democratizacion y la caida de la mayoria de las dicta-
duras militares que habian gobernado durante décadas
la mayor parte de los paises de la region. La democrati-
zacion también estaba de moda en Europa del Este y en
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otras partes del mundo en desarrollo. En este contexto,
la promocién de garantias que protegen a las personas
contra el posible abuso del poder del Estado — que es la
légica subyacente de las normas de proteccion incluidas
en los Alls- como las normas de trato justo y equitativo,
el debido proceso legal y la transparencia, también fue-
ron coherentes con las nuevas reformas democraticas y
administrativas que tuvieron lugar en la mayoria de los
paises en desarrollo y las economias en transicion, —un
proceso que, en gran medida, ain no se ha concluido en
muchos de estos paises.

LOS PAISES EN DESARROLLO NO
ENTENDIAN LAS IMPLICACIONES NI LOS
IMPACTOS DE LOS AlIS

Hasta ahora hemos explicado como durante la dé-
cada de 1990 hubo un contexto econémico y politico
que facilitd la negociacion de los Alls por parte de los
paises en desarrollo y las economias en transicion. Sin
embargo, el hecho de que la negociacion de estos acuer-
dos internacionales practicamente no implicé ninguna
reforma adicional al ordenamiento juridico nacional,
por lo tanto, ninguin costo politico asociado, atin no ex-
plica cudles fueron los beneficios o incentivos positivos
que los gobiernos podrian haber esperado al suscribir
los Alls.

Las motivaciones especificas que llevan a un gobier-
no a suscribir un AII particular varian de gobierno a
gobierno y de negociacion a negociacion. Cada negocia-
cion tiene su propia historia particular, y seria preten-
cioso presentar aqui un conjunto tnico de explicaciones
para cada una de los miles de negociaciones de Alls que
tuvieron lugar durante de los afios noventa y siguientes.
Por lo tanto, en lugar de centrarse en identificar las in-
tenciones especificas de cada pais en desarrollo al ingre-
sar a cada ATl esta seccion explica con mas detalle por
qué, dado el contexto econémico y politico descrito an-
teriormente, muchos paises en desarrollo visualizaron
los AIls como instrumentos para negociar activamente.

Ademas del bajo costo politico asociado con su ne-
gociacion, los Alls eran instrumentos que encajaban
perfectamente dentro de la nueva estrategia de desarro-
llo aplicada por la mayoria de los paises en desarrollo y
las economias en transicion. Con la crisis de la deuda y
la implementacién de programas de ajuste estructural,
las elites gobernantes, al menos en la mayoria de los pai-
ses de América Latina, habian incorporado al gobierno
varios cuadros de tecnocratas jovenes, la mayoria for-
mados en las mejores universidades de los Estados Uni-



dos y Europa. Estos equipos de tecnocratas estuvieron
a cargo de las principales decisiones de politica econd-
mica durante la década de 1990 y la mayoria de ellos
visualizé claramente los Alls como instrumentos para
lograr, tanto a nivel nacional como internacional, varios
objetivos que fueron criticos para el éxito de la nueva
estrategia de desarrollo orientada al exterior. A este res-
pecto, se esperaba que los Alls cumplieran diversas fun-
ciones, tanto a nivel externo como a nivel doméstico.”

Las Funciones de los Alls en el Frente Externo

En el frente externo, se esperaba que los Alls per-
siguieran al menos dos objetivos criticos. Primero, los
Alls deberian servir como un dispositivo de senaliza-
cién para los inversionistas extranjeros que inducian
mayores niveles de confianza con respecto al ambiente
de apertura y el nivel efectivo de proteccién que sus in-
versiones recibirian en los paises receptores. Segundo,
los Alls deberian contribuir a despolitizar los conflictos
internacionales de inversion. Cada uno de estos temas
se desarrolla con mayor detalle a continuacion.

Senalizacion

Las economias en desarrollo con grandes mercados
domésticos emergentes, como Brasil, Rusia, India, Chi-
na o Sudafrica (BRICS) disfrutan de una ventaja que
muchos otros gobiernos de paises en desarrollo mas pe-
queiios envidian: son constantemente visibles en el en-
torno econémico internacional. Para bien o para mal, los
inversionistas internacionales en los principales centros
econdmicos del mundo, asi como los medios de comu-
nicacion especializados, monitorean constantemente y
tienden a estar muy familiarizados con los desarrollos
econdmicos y politicos cotidianos en las economias
BRICS. Esa no es la situacion de la mayoria de los otros
paises en desarrollo. De hecho, uno de los principales
desafios para la mayoria de los paises en desarrollo mas
pequefios, que constituyen la mayoria numérica de las
naciones en el mundo, es hacerse visible en la pantalla
de radar de los inversionistas internacionales. Algunos
paises incluso luchan por ser reconocidos sobre su exis-
tencia. En este contexto, se hace evidente que, para las
economias en desarrollo mas pequenas, asumir el desa-
fio de fomentar un entorno doméstico de apertura para
la inversién en la década de 1980 era solo la mitad del
proceso. También seria necesario que estos paises de-
mostraran que el nuevo marco regulatorio era efectivo y
que, de hecho, se iba a implementar en la practica.
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En un mundo donde la riqueza depende cada vez
mas de cdmo un pais en particular se inserta en la eco-
nomia internacional, ser invisible para los inversionis-
tas extranjeros es un asunto que los gobiernos deben
tomar muy en serio. Ademas, al carecer de importan-
tes mercados domésticos emergentes para atraer a los
inversionistas extranjeros, las economias mas pequefias
tienden a depender mas de la IED en busca de recur-
sos naturales o de la IED en busca de eficiencia.” Este
ultimo es el tipo de IED que la mayoria de los paises
en desarrollo estan interesados en atraer debido a sus
beneficios potenciales en términos de aumento, diver-
sificacion y transformacion de su oferta de exportacion
y generacion de empleos, sin embargo, este es el tipo
de IED para la que hay mds competencia internacional
y dada su IED orientada a la exportacion, la IED que
busca eficiencia también es bastante sensible a nivel de
acceso al mercado, en términos de barreras arancelarias
y no arancelarias, que las exportaciones originarias del
pais anfitrién pueden disfrutar en los principales desti-
nos del mercado de exportacion.

En este contexto, es evidente que para las economias
en desarrollo mas pequerias, el fomentar un entorno do-
meéstico favorable a la IED en la década de 1980 era solo
la mitad de la ecuacion. También era necesario que estos
paises demostraran que el nuevo marco regulatorio era
efectivo y que, de hecho, en la practica se iba a imple-
mentar. No solo habia que tener un clima de negocios
favorable a la inversion, habia que evidenciarlo y divul-
garlo ampliamente a los inversionistas en otras latitudes.
Ademas, los paises mas pequefios también tenian que
superar el reto de convencer a los inversionistas pri-
vados de por qué deberian ubicar sus negocios en sus
economias en vez de en otros paises en desarrollo con
mercados mas amplios. Es por ello que muchos paises
en desarrollo comenzaron a negociar TLCs incorporan-
do capitulos de inversion. A través de estos acuerdos, los
gobiernos anfitriones podrian garantizar a los inversio-
nistas extranjeros —que a su vez eran también exporta-
dores— que al localizar sus operaciones en sus paises, su
produccion se beneficiaria de libre acceso en mercados
de exportacion.

Asimismo, tener muchos Alls demostraria la exis-
tencia de una politica de inversion uniforme en el pais
receptor, aumentando asi la credibilidad de sus politicas
y facilitando las labores de promocién de inversiones.
Por lo tanto, es cierto que los presidentes y ministros
aprovecharon cada oportunidad que tuvieron para

20 Este punto esta elaborado mas a fondo en Echandi R. (2010) “Bilateral Investment Treaties and Investment Provisions in Regional Trade Agreements: Recent
Developments in Investment Rulemaking” in K. Yannaca-Small (Ed.) Arbitration under International Investment Agreements: A Guide to Key Issues (Oxford, New

York: Oxford University Press)

2" Parauna explicacién sobre los diferentes tipos de IED ver: John H. Dunning, Sarianna M. Lundan (2018) Multinational Enterprises and the Global Economy, Edward

Elgar Publishing
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maximizar la publicidad de la firma de un AIl, pero esto
no se debid a que las élites gobernantes no entendian
el contenido o las implicaciones de estos instrumentos.
Nada mas lejos de la realidad. Por el contrario, tales
acuerdos reflejaban las reformas que previamente ya se
habian realizado a nivel nacional, y ése era precisamente
el mensaje que los gobiernos estaban ansiosos por trans-
mitir a la comunidad internacional de inversionistas.

Los Alls como Instrumentos de Despolitizacion de
los Conflictos Internacionales Relacionados con la
Inversion

Un numero importante de acérrimos criticos del de-
recho internacional de la inversion parece haber olvida-
do que las disputas sobre inversiones internacionales no
son nada nuevo. Estas disputas son tan antiguas como la
misma actividad econémica internacional. Durante si-
glos han existido disputas entre inversionistas y Estados,
lo que ha cambiado son los medios para resolverlas. La
historia esta plagada de ejemplos de conflictos politicos
resultantes de intereses relacionados con la inversion. A
lo largo del siglo XIX y principios del siglo XX, la pro-
teccion diplomatica era una forma comun de abordar
las disputas relacionadas con la inversion. Gobiernos
de paises exportadores de capital asumian la proteccion
de los intereses de sus ciudadanos en el plano interna-
cional. En muchos casos, el abuso de la proteccion di-
plomatica condujo a la diplomacia del “caiién” y otras
manifestaciones de poder contra los paises en desarro-
llo.** La inclusién de mecanismos juridicos de resolu-
cién de disputas entre inversionistas y Estados en los
Alls se fundamenté en proporcionar a los inversionistas
un derecho de accion para hacer valer directamente sus
derechos, a cambio de una obligacion legal tanto para
los inversionistas como para sus Estados de origen de
abstenerse de ejercer cualquier proteccion diplomatica
contra el pais anfitrién durante los procedimientos de
arbitraje.

Esta premisa explicita en la negociacion de los Alls
fue coherente con un objetivo politico fundamental que
la mayoria de las élites gobernantes de los paises en de-
sarrollo en los afios ochenta y noventa comprendieron
claramente. Los gobiernos entendieron que en un mun-
do cada vez mas interdependiente, los paises en desa-
rrollo deberian abogar enérgicamente por el desarrollo
de instituciones econdmicas internacionales juridica-
mente orientadas, es decir, fundamentadas en reglas y
no en el poder irrestricto. La globalizacion significaba

que el mundo seria cada vez mas propenso a frecuentes
tensiones internacionales. En ese contexto, los paises en
desarrollo, especialmente los mas pequenios, tendrian
un poder econdmico, politico y/o militar muy limitado
para defender sus intereses. En consecuencia, uno de los
pocos instrumentos que estos paises tendrian a su dis-
posicion para promover su agenda en un entorno eco-
némico interdependiente seria el derecho internacional
-a pesar de todas sus limitaciones.

Dentro de este contexto, se hace evidente porqué los
paises en desarrollo comenzaron a involucrarse mas ac-
tivamente en la elaboracién de normas internacionales
del comercio y la inversion, no solo a través de los Alls,
sino también accediendo instituciones como el Acuerdo
General de Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT)
y mas tarde la Organizacion Mundial de Comercio
(OMC). De hecho, no es una coincidencia que, a fines
de los afos ochenta y noventa, hubo una ola de adhesio-
nes de paises en desarrollo y economias en transicion a
la OMC. En este contexto, el interés de los paises en de-
sarrollo no era solo intentar participar lo mas posible en
la elaboracién de normas internacionales, sino también
garantizar que los conflictos internacionales relaciona-
dos con el comercio y la inversién no se resolvieran uni-
lateralmente, de acuerdo con una diplomacia orientada
por poder, sino mas bien a través de una resolucion de
disputas orientada por normas y disciplinas juridicas
multilateralmente acordadas.

A partir de la década de 1990, la promocion de la
“juridizacion” del comercio internacional y la inversion
se ha convertido en un importante objetivo sistémico
para muchos paises en desarrollo. La promocién de la
resolucion de disputas sobre la base de reglas se ha pre-
visto no solo como un medio para intentar compensar
las asimetrias de poder, sino también para despolitizar
los posibles conflictos econdmicos entre los propios
paises en desarrollo.

Los flujos de inversion sur-sur han aumentado sig-
nificativamente en las ultimas dos décadas. Aunque los
patrones comerciales entre los paises en desarrollo han
tendido a ser moldeados por las multinacionales “lo-
cales” emergentes, durante este periodo las pequenas y
medianas empresas también han impulsado la integra-
cion regional. A menudo es mas facil para las empresas
de los paises en desarrollo hacer negocios en mercados
geograficamente adyacentes, donde se encuentran en
medio de practicas comerciales y condiciones de mer-
cado mas familiares y similares. No obstante, en el mun-

22 30lo en el caso de EEUU, entre 1805 y 1965, el gobierno estadounidense ordend a sus tropas intervenir militarmente en paises extranjeros 88 veces para proteger
intereses privados de sus ciudadanos o empresas (representando un 48% del total de las intervenciones militares totales durante ese periodo).

Miller S. & Hicks P. (2015). Potencias Europeas también tuvieron un patrén de conducta similar. Este punto esté elaborado mas a fondo en Cable, J. (1981), Gunboat
Diplomacy 1919-1979: Political Applications of Limited Naval Force (London: Macmillan)
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do en desarrollo es frecuente que las agendas politicas
bilaterales de paises vecinos estén colmadas de temas
politicos extremadamente delicados. Disputas fronteri-
zas territoriales, la inmigracion, el contrabando y otros
tipos de actividades irregulares que tienen lugar en las
fronteras, son solo algunos de los temas espinosos que
tipicamente comprenden las agendas bilaterales. En es-
tos escenarios, es facil prever que cualquier disputa que
surja entre el Estado receptor y un inversionista de un
pais vecino se politice facilmente. Por lo tanto, el papel
de los AIls como instrumento para despolitizar las dis-
putas sobre inversiones también se vuelve critico en el
contexto de la promocién de un entorno estable para
fomentar la integracion regional sur-sur.

Las Funciones de los Alls en el Frente Doméstico

Ademas de los efectos de sefalizacion y despoliti-
zacion que los Alls podrian tener en el frente externo,
desde la década de 1990 los gobiernos reformistas en
muchos paises en desarrollo también visualizaron estos
acuerdos como instrumentos para lograr algunos ob-
jetivos importantes a nivel nacional. En particular, ha-
bia dos objetivos que serian criticos para el éxito de la
estrategia de desarrollo orientada hacia el exterior que
comenzaria a implementarse en esa coyuntura. Uno de
esos objetivos seria intentar garantizar la continuidad
a largo plazo en la implementacion de las nuevas poli-
ticas aperturistas. El segundo objetivo seria contribuir
a modernizar la administracion publica y hacerla mas
eficiente, transparente, responsable y respetuosa de los
derechos de los ciudadanos.

Prevencion de volatilidad en politicas economicas

Una de las caracteristicas que durante mucho tiem-
po ha caracterizado a la mayoria de las economias en
desarrollo es su volatilidad politica y econémica. Hasta
la década de 1980, los golpes de Estado organizados por
varias facciones militares eran tipicos en muchas nacio-
nes latinoamericanas, asiaticas y africanas. Describir en
detalle las causas de esta volatilidad econdmica y poli-
tica irfa mas alld del alcance de este ensayo. El punto
relevante por destacar aqui es que muchos paises en de-
sarrollo han sido tradicionalmente vulnerables a la in-
fluencia de poderosos grupos de interés econémico y/o
politico a nivel doméstico.

En el mundo en desarrollo, la fortaleza de las insti-
tuciones legales y politicas ha tendido a variar signifi-
cativamente de un pais a otro. En los paises con insti-
tuciones débiles, la coherencia y la consistencia de las
politicas durante un periodo prolongado de tiempo han

Ensayo

sido tradicionalmente superadas por los cambios de po-
litica a corto plazo que imponen los grupos de intereses
creados que capturan temporalmente la accion del go-
bierno hasta que el otro grupo de poder repita el ciclo.
Es evidente que la implementacion erratica e inconsis-
tente de la politica econdmica es una forma segura de
perpetuar el subdesarrollo.

El cambio en la estrategia de desarrollo econémico
emprendida en los afios ochenta y noventa en muchos
paises en desarrollo y economias en transicion fue ra-
dical. Tal transformacion solo fue posible porque el
impacto de la crisis econdmica fue lo suficientemente
duro como para brindar a los nuevos gobiernos elegidos
democraticamente el margen politico que se requeria
para tomar las medidas necesarias para estabilizar sus
economias nacionales. No obstante, eso significa que
todas las fuerzas politicas tenian opiniones homogéneas
con respecto a la politica econémica. Incluso dentro de
un mismo partido politico, habia fracciones que promo-
vian la reforma y otras facciones que se oponian a ella.
El cambio de politica no solo implic6 una mentalidad
y una visién de desarrollo diferente, sino también un
cambio generacional. El humor popular solia caracte-
rizar este choque de perspectivas como la lucha entre
los “reformistas” y los “dinosaurios’, estos tltimos resis-
tiéndose a aceptar el fin de una era caracterizada por el
Estado empresario.

En este contexto, no deberia sorprender porqué las
elites gobernantes sospechaban que aquellos grupos que
solian beneficiarse del antiguo modelo de sustitucion de
importaciones orientado hacia adentro y con una alta
injerencia del Estado en la economia, tarde o tempra-
no intentarian revertir el proceso de reforma. Por eso,
los grupos reformistas optaron por utilizar varios ins-
trumentos internacionales para consolidar las transfor-
maciones politicas y econémicas emprendidas a nivel
doméstico durante el periodo.

El uso de tratados econdmicos internacionales, in-
cluidos los Alls, para consolidar los procesos de refor-
mas orientadas hacia economias de mercado empren-
didas por muchos paises en desarrollo y economias en
transicion durante los aflos ochenta y noventa, es una
tendencia ampliamente reconocida por la literatura.?
No obstante, la experiencia muestra que el uso de instru-
mentos legales internacionales para consolidar procesos
de reforma econdémica interna tiene sus limitaciones. En
efecto, desde una perspectiva politica, podria pensarse
que las buenas politicas publicas deberian generar su
propia masa critica de apoyo de la sociedad, que deberia
respaldarlas como consecuencia de los beneficios deri-

23 por ejemplo, ver Schneiderman, D. (2007) Constitutionalizing Economic Globalization, (Cambridge:Cambridge University Press)
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vados de su correcta implementacién.** Sin embargo, el
anclar procesos de reformas econdmicas por medio de
tratados internacionales contribuyen a una mayor esta-
bilidad pues tienen el efecto de incrementar el costo de
oportunidad de la volatilidad en la politica publica.

Por ejemplo, hoy seria simplemente impensable es-
perar que los paises de Europa del Este que se adhirie-
ron a la Unién Europea regresen a su antiguo modelo
econémico de economia totalmente planificada. Algo
similar podria decirse de México y su integracion con la
economia de los Estados Unidos institucionalizada por
el TLCAN. También en América Latina, las experien-
cias de Chile, Colombia, Pert y la mayoria de los paises
centroamericanos, son algunos ejemplos en los que la
nueva estrategia de desarrollo tendié a dar resultados
positivos, sin embargo, el caso de los paises miembros
de la “Alianza Bolivariana de las Américas” (ALBA), es
decir, Venezuela, Bolivia y Ecuador, son ejemplos en los
que se han producido fuertes reversas de politicas y en
los que los gobiernos han intentado deshacerse de las
obligaciones impuestas por los Alls, hasta ahora, con
éxito limitado.

Presion para la Modernizacion del Sistema Legal Ad-
ministrativo Doméstico

Al igual que los programas de ajuste estructural obli-
garon al sector privado a aprender a competir en un en-
torno doméstico abierto y competitivo, en muchos pai-
ses las élites gobernantes también estaban convencidas
de que el nuevo modelo econémico de la administracion
publica también tendria que ser mas eficiente, transpa-
rente, responsable y respetuosa de los derechos de las
personas. Hoy es facil olvidar que, durante muchas dé-
cadas, la administracién publica en muchos paises en
desarrollo y economias en transicion fue solo parte de
una maquinaria burocratica de regimenes totalitarios,
ya sea bajo una dictadura militar de derecha o bajo un
sistema de gobierno comunista.

A pesar de sus enormes diferencias, los regimenes
totalitarios de derecha o de izquierda tenian algo en
comun: valores como la eficiencia, la transparencia y
la rendicion de cuentas a los ciudadanos eran ideas ex-
trafias para una administracién publica acostumbrada
a ejercer con total impunidad, un poder practicamen-
te ilimitado sobre las personas. En estos regimenes, los
ciudadanos no tenian otra opcién mds que aceptar es-
toicamente los dictamenes del gobierno, sin importar

cuan arbitrarios éstos fueran. Sin embargo, durante los
afos ochenta y noventa, tanto los ciudadanos —que ya
no tolerarian a gobiernos autoritarios— como la mayoria
de los inversionistas extranjeros —que estaban acostum-
brados a disfrutar de las garantias individuales respe-
tadas en sus paises de origen— esperaban un patrén de
comportamiento administrativo diferente. De hecho,
en las economias modernas de mercado, a pesar de te-
ner un primordial papel a nivel regulatorio, el Estado
se concibe como un ente al servicio a la ciudadania, y
no al revés.

Asi como en el plano internacional, las elites go-
bernantes de muchos paises en desarrollo entendieron
la importancia de promover el estado de derecho para
gobernar las relaciones entre Estados, en el plano na-
cional también reconocieron la necesidad de desarrollar
instituciones firmes que respeten la ley para hacer que
la nueva estrategia de desarrollo liberal y orientada al
mercado tuviera éxito. El papel de las instituciones en
el fomento del desarrollo en las sociedades modernas
ha sido ampliamente reconocido por la literatura, sin
embargo, como lo demuestra la experiencia, cambiar la
cultura de la administracion publica de una mentalidad
autoritaria a una liberal ha sido uno de los desafios mas
dificiles para los paises en desarrollo y las economias en
transicion. De hecho, se podria argumentar que, hasta
hoy, tal esfuerzo sigue siendo una tarea inconclusa en
muchos paises.

En este contexto, vale plantearse la pregunta de
como los Alls pueden contribuir a fortalecer el estado
de derecho y modernizar la administracion publica en
los paises en desarrollo. Los Alls son instrumentales de
tres maneras diferentes.

Primero, en muchos paises en desarrollo, los acuer-
dos internacionales no solo tienen una jerarquia igual o
superior a las leyes nacionales, sino que también tienen
efecto directo, permitiendo a cualquier persona fisica
o juridica invocar directamente las garantias de trata-
dos internacionales en cualquier tribunal doméstico.
El principio de igualdad entre nacionales y extranjeros,
que esta incorporado en muchos dérdenes constitucio-
nales, impide la discriminacidn contra los extranjeros,
pero también contra los nacionales. Es asi que en algu-
nos paises los ciudadanos han invocado los Alls junto
con el derecho constitucional de no discriminacion en-
tre nacionales y extranjeros para hacer que los tribuna-
les nacionales hagan cumplir los derechos y garantias

24 Sin embargo, como lo demuestra la situacién actual en algunos paises latinoamericanos, el problema es que el liberalismo politico y econémico no son suficientes
per se para generar un desarrollo sostenible en muchos paises que durante siglos han tenido estructuras sociales cuasi feudales. También se requieren politicas
efectivas que conduzcan a una mayor inversién social y el alivio de la pobreza. Cuando los gobiernos no brindan estos servicios, es facil para las sociedades ser
presa de lideres populistas autoritarios que prometen a las masas lo que quieren escuchar.
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pueden proteger a los nacionales frente a acciones arbi-
trarias de la administracion.”

En segundo lugar, uno de los efectos de los mecanis-
mos de solucion de controversias entre inversionistas y
Estados incluidos en los Alls, es garantizar el efectivo
cumplimiento de sus normas y disciplinas sustantivas.
Dado que dichas normas y disciplinas tienden a reflejar
los principios incorporados en la legislacion nacional,
los Alls de hecho generan, a nivel externo, presion sobre
el cumplimiento de patrones de comportamiento admi-
nistrativo exigidos por las mismas leyes nacionales. No
importa cuan moderna sea una legislacion nacional, su
valor sera muy limitado si no se traduce en un cambio
en los patrones comportamiento de la administracion
en la practica. En este sentido, los Alls generan una
presion que indirectamente beneficia a los ciudadanos
y residentes nacionales, ya que, al menos en teoria, el
pais anfitrion desarrolla gradualmente mejores practi-
cas administrativas para cumplir con las obligaciones
internacionales.

En tercer lugar, otra forma a través de la cual los Alls
pueden contribuir a hacer que la administracion publica
en los paises en desarrollo sea mas transparente y res-
ponsable es mediante la inclusion de obligaciones espe-
cificas al respecto. Algunos Alls incluyen compromisos
explicitos y especificos que fomentan la transparencia y
el debido proceso legal de la administracion publica en
el pais anfitrién, no solo exclusivamente con respecto a
los inversionistas extranjeros, sino con respecto a todos
los residentes en general.” De hecho, uno de los ultimos
desarrollos en la elaboracién de normas de inversion
durante la ultima década es una tendencia hacia una
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inclusién mas frecuente en los Alls de obligaciones ex-
plicitas relacionadas con el acceso a los procedimientos
administrativos, incluido el derecho a una revision im-
parcial y la apelacion de las decisiones administrativas.””

Los tres mecanismos descritos anteriormente reve-
lan una caracteristica importante de los Alls: la natu-
raleza regulatoria “bi-dimensional” del derecho econé-
mico internacional. De hecho, con la legalizacion de las
relaciones internacionales de inversion, esta surgiendo
un sistema de gobierno internacional orientado por
reglas juridicas. Dicho marco legal regula no solo las
relaciones horizontales entre los Estados, sino también
las relaciones verticales entre las autoridades de los Es-
tados y las personas. Esta es una evolucion importante.
El derecho internacional publico tradicional solia ocu-
parse exclusivamente de las relaciones horizontales en-
tre los Estados, intentando coordinar la soberania y la
jurisdiccion territorial, en lugar de regular las relaciones
verticales entre las autoridades y los individuos. Como
sefiald Cottier:

“...El advenimiento de la proteccion de los derechos
humanos, pero también la proteccién del acceso a los
mercados, la no discriminacion y la inversion en el de-
recho economico internacional, han introducido ele-
mentos de relaciones verticales en la medida en que los
estados, en sus relaciones horizontales, han abordado
cada vez mads las cuestiones relativas a las relaciones
verticales de los Estados e individuos extranjeros, tan-
to humanos como corporaciones.” **

Los Alls tienen dos dimensiones juridicas. Prime-
ro, como resultado de las normas y disciplinas asumi-
das entre los Estados, cada Parte Contratante espera un

25 Este es el caso de Costa Rica, donde el sistema constitucional ha incorporado activamente el derecho internacional dentro del ordenamiento juridico interno. Ver,
Echandi, R. (1997) “The Uruguay Round Agreements: Constitutional and Legal Aspects of their Implementation in Costa Rica”, in Jackson J.H.& Sykes A. (Eds) (1997)

Implementing the Uruguay Round (Oxford: Oxford University Press)

26 Un claro ejemplo de esta tendencia es el articulo 19 del Modelo canadiense de TBI de 2004 (Acuerdos Canadienses de Promocién y Proteccion de la Inversiéon
Extranjera, en: Acuerdo entre Canada y [...] para la Promocién y Proteccion de Inversiones, http: // www.italaw.com / documents / Canadian2004- FIPA-model-en.

pdf (consultado por ultima vez el 29 de octubre de 2015), que estipula:

“1. Cada Parte, en la medida de lo posible, garantizara que sus leyes, reglamentos, procedimientos y resoluciones administrativas de aplicacién general
con respecto a cualquier asunto cubierto por este Acuerdo se publiquen con prontitud o se pongan a disposicion de manera tal que permita a las personas

interesadas y a la otra Parte familiarizarse con ellos.

2. En la medida de lo posible, cada Parte debera: (a) publicar por adelantado cualquier medida de este tipo que se proponga adoptar; y (b) brindara a las
personas interesadas y a la otra Parte una oportunidad razonable para comentar sobre las medidas propuestas.
3. A solicitud de una Parte, se intercambiara informacion sobre las medidas de la otra Parte que puedan tener un impacto en las inversiones cubiertas “.

(énfasis agregado).

27 Por ejemplo, el Articulo 18.5 del DR-CAFTA (Acuerdo de Libre Comercio entre la Republica Dominicana, América Central y Estados Unidos, Estados Unidos, Costa

Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua, 28 de mayo de 2004) establece:

“1. Cada Parte estableceral o mantendra tribunales o procedimientos judiciales, cuasi- judiciales, o de naturaleza administrativa para efectos de la pronta
revision y, cuando se justifique, la correccién de las acciones administrativas definitivas relacionadas con los asuntos comprendidos en este Tratado. Estos
tribunales seran imparciales y no estaran vinculados con la dependencia ni con la autoridad encargada de la aplicacién administrativa de la ley, y no tendran

interés sustancial en el resultado del asunto.

2. Cada Parte se asegurara que, ante dichos tribunales o en esos procedimientos, las partes tengan derecho a:
(a) una oportunidad razonable para apoyar o defender sus respectivas posturas; y
(b) una resolucién fundada en las pruebas y argumentaciones o, en casos donde lo requiera la legislacion interna, en el expediente compilado por la autoridad

administrativa.

3. Cada Parte se asegurara de que, con apego a los medios de impugnacion o revisién ulterior a que se pudiese acudir de conformidad con su legislacion
interna, dichas resoluciones sean implementadas por las dependencias o autoridades vy rijan la practica de estas en lo referente a la acciéon administrativa en

cuestion.”

28 Traduccion libre. Cottier, Thomas and Echandi, Roberto and Leal-Arcas, Rafael and Liechti-McKee, Rachel G. and Payosova, Tetyana and Sieber-Gasser, Charlotte
(2012), The Principle of Proportionality in International Law (December 1, 2012). NCCR Trade Regulation Working Paper No 2012/38. Disponible en SSRN: https://

ssrn.com/abstract=2598410
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cierto patrén de comportamiento de las otras Partes en
su relacion horizontal. En segundo lugar, los Alls tam-
bién obligan a los Estados a respetar ciertos patrones de
comportamiento con respecto a los personas fisicas y
juridicas. Es en esta segunda dimension, donde los Alls
adquieren su mayor relevancia como instrumentos que
generan presion para la modernizacion de la adminis-
tracion publica. Es en esta dimension vertical donde
los Alls estan contribuyendo a la generacion de lo que
algunos académicos han llamado el surgimiento de un
Derecho Administrativo Global.”

LOS AIIS NO GENERAN INVERSIONES NI
DESARROLLO

Segun algunos criticos del derecho internacional
de la inversion, dado que los Alls debian generar auto-
maticamente inversiones y desarrollo y en su opinion,
ninguno de estos resultados ha tenido lugar, los Alls no
tienen por qué existir y, por lo tanto, deberian ser des-
mantelados. El problema con este argumento es que es
simplista, engafioso y objetivamente inexacto.

El argumento es simplista y engaiioso porque presu-
pone que solo con la firma de un acuerdo internacional
que ofrezca clausulas de proteccion a la inversion, inde-
pendientemente de si en realidad dichos acuerdos refle-
jaron la conducta regulatoria en la practica de los Esta-
dos signatarios, se incrementaran los flujos de inversion
internacional hacia los paises signatarios y, como resul-
tado, el desarrollo automdticamente sucedera en conse-
cuencia. Seria genial si tal suposicion fuera cierta. {Todo
lo que los paises en desarrollo tendrian que hacer para
desarrollarse seria firmar un tratado!

Como claramente tal posicion no seria seria, asuma-
mos que el argumento es mas sofisticado. Supongamos
que lo que realmente se quiere decir es que no hay evi-
dencia que muestre al menos alguin vinculo causal entre
una mejora en el nivel de confianza de los inversionistas
que se supone que generan los Alls y los flujos reales
de inversion en los paises receptores. En este sentido,
las encuestas recientes realizadas por el Banco Mundial
muestran una tendencia muy reveladora.

Las encuestas muestran que entre los factores mas
importantes para aumentar la inversion en muchos pai-

ses en desarrollo esta la percepcion de los inversionistas
sobre el riesgo politico, en particular los riesgos deriva-
dos de la conducta soberana de los gobiernos. Particu-
larmente, como se muestra en la Fig. 2, los datos mues-
tran que, en los paises en desarrollo, uno de cada cuatro
inversionistas se ha abstenido de expandir sus inversio-
nes o incluso ha retirado su inversiéon debido a una con-
ducta del gobierno relacionada con: incumplimiento de
contratos, expropiaciones, problemas con transferencia
de pagos o cambios regulatorios arbitrarios.* Por lo tan-
to, parece haber evidencia clara entre cierta conducta
del gobierno y la falta de retencion de inversiones en los
paises en desarrollo y las economias en transicion.

Sin cuestionar la innegable necesidad de que los Es-
tados tengan amplia discrecion para regular en aras del
bien publico, estas tendencias sugieren que muchos go-
biernos aun tienen un largo camino por recorrer para
ejercer sus facultades regulatorias de acuerdo con los
principios de transparencia, previsibilidad y debido
proceso legal. Las encuestas mencionadas anteriormen-
te evidencian que las garantias de proteccion de la inver-
sion otorgadas por los Alls, en particular la posibilidad
de obtener una reparacion efectiva si dichos tratados no
se respetan, funcionan como herramientas para mitigar
riesgos regulatorios para los inversionistas. Desde este
punto de vista, los Alls pueden contribuir a aumentar la
confianza de los inversionistas para realizar inversiones
en entornos que éstos perciben como riesgosos, en par-
ticular en paises donde no pueden predecir facilmente
la conducta del gobierno. De hecho, esta es exactamente
la funcién que los paises exportadores de capital asig-
naron a los BITs cuando comenzaron a promocionarlos
en los afios sesenta. Durante ese periodo, el nacionalis-
mo econdémico estaba en boga. Los paises en desarrollo
afirmaban su soberania sobre sus recursos naturales y
las nacionalizaciones eran frecuentes en muchos paises.
Los gobiernos promovieron los BITs, junto con polizas
de seguro contra riesgo politico, precisamente para pro-
teger a sus inversionistas contra este tipo de riesgos.”

Retomando el tema del impacto de los Alls en la
atraccion de los flujos de inversion, la literatura ha sido
prolifica. Sauvant y Sachs (2009) compilaron una lista
de estudios que investigaron la efectividad de los Alls
para atraer inversiones y encontraron conclusiones muy

29 Véase, por ejemplo, Kingsbury B, Schill, SW (2009) Investor-State as Governance: Fair and Equitable Treatment, Proportionality and the Emergence of a Global
Administrative Law, New York University School of Law and Legal Theory Research Paper Series, Working Paper No. 09-46, https://papers.ssrn.com/sol3/papers.

cfm?abstract_id=1466980

30 Ver: Global Investment Competitiveness Report, 2017-18, Banco Mundial, https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/28493, Informes Mundiales de
Riesgo Politico e Inversion 2013-2009, Agencia Multilateral de Inversiones (MIGA) Grupo del Banco Mundial, http://www.miga.org/resources/index.cfm?stid1/.

31 Para mas informacion sobre los origenes histéricos de los BITs, véase, entre otros: Alvarez J. (2011) International Law Regime Governing International Investment,
The Hague: Hague Academy of International Law.; Vandevelde K. (2010), Bilateral Investment Treaties, History, Policy, and Interpretation, Oxford: Oxford University

Press.
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FIGURA 2 : RETIRO DE INVERSIONES EXISTENTES O CANCELACION DE INVERSIONES PLANIFICADAS

DEBIDO A RIESGOS POLITICOS

Lack of transparency and predictability
in dealing with public agencies (50%)

Sudden change in the laws and regulations
with a negative impact on the company (49%)

Delays in obtaining necessary government permits
and approvals to start or operate a business (47 %)

Restrictions in the ability to transfer
and convert currency (42%)

Breach of contract by the government (13%)

Expropriation or taking of property
or assets by the government (5%)

Don't know [l None Consider delay or

cancellation

Fuente: Global Investment Competitiveness Report, Banco Mundial 2017-19
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diferentes. No obstante, una tendencia parece evidente.
Si bien la evidencia es mixta en el caso de los tratados
bilaterales de inversidn, la evidencia sugiere claramente
un impacto en la inversion y los flujos comerciales en
el caso de los Tratados de Libre Comercio (TLCs) con
disposiciones de inversion. De hecho, el impacto de los
TLCs sobre la inversion y el comercio se esta volviendo
tan reconocido que, ahora, en el contexto de la negocia-
cion de los llamados “acuerdos mega regionales” como
el Acuerdo de Asociacion Transpacifico (AAT) o el
Acuerdo de Asociacion de Comercio e Inversion Tran-
satlantica (AACIT) entre la UE y los Estados Unidos, la
preocupacion es cual sera el impacto de esos tratados
para los paises que no participan en las negociaciones
en términos de desviacion de la inversion.

Volviendo a la discusion sobre el impacto de los Alls
en los flujos de inversion, hay muchos tipos de acuerdos
y muchas variables que determinan los flujos de IED.
Estas diferencias, asi como disponibilidad de datos con-
cretos son algunos de los desafios que muchos estudios
han enfrentado. Un creciente nimero de estudios su-
giere que los Alls pueden ser mecanismos importantes
para atraer inversionistas en ciertos contextos.

La tabla 1 que se presenta resume esta literatura, sin
embargo, es importante subrayar que estos estudios de-
ben leerse con cautela y en su debido contexto. Muchos
de estos estudios econométricos se basan en supuestos
tedricos que no siempre se dan en la practica. Por otro
lado, no se debe presuponer que todos los Alls son igua-
les; de hecho, los BITs y los TLCs con disposiciones de
inversion no son los mismos a pesar de que ambas cate-
gorias incluyen cldusulas de proteccion de inversiones.
Ademas, no se puede asumir que la inversion sea un fe-
némeno homogéneo y, como tal, que sus determinantes
y los efectos socioecondmicos en el desarrollo también
son los mismos. Hay varios tipos de IED, cada una con
diferentes factores e impactos econdmicos, sociales y
ambientales. Por lo tanto, el efecto de los AlIls sobre las
decisiones de inversionistas respecto a la localizacion
de sus inversiones no debe generalizarse. Por ejemplo,
la inversion en mineria no plantea los mismos desafios
econdmicos, sociales y ambientales que otros tipos de
inversiones pueden plantear, tales como inversiones en
plantas de manufactura, hoteles o centros de llamadas.
Con tal diversificacion de los tipos de IED, también es
demasiado simplista esperar que los Alls tengan un
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TABLA 1 : EFECTOS DE LOS ACUERDOS DE INVERSION BILATERALES Y ACUERDOS COMERCIALES PREFERENCIALES SOBRE

LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA Y OTRAS VARIABLES

Pais

Estudio

Tipo de Acuerdo de Inversion Estudiado

Efecto

Entre paises

Berger y otros (2013)

Ratificacion de acuerdos bilaterales de inversién
y acuerdos comerciales preferenciales con todos
los paises de origen (83 paises receptores en
desarrollo y 28 paises de origen)

A corto plazo, un pais anfitrion podria
aumentar su participacién en los flujos
de IED en un 17% a través de BITs y
en un 23% a través de TLCs. El efecto
a largo plazo aumenta al 37% para los
acuerdos bilaterales y al 50% para los
acuerdos comerciales preferenciales.
El impacto a largo plazo del cambio de
acuerdos comerciales preferenciales
sin disposiciones de trato nacional a
acuerdos con ellas (con todos los paises
de origen) es de aproximadamente el
29%.

Entre paises

Busse et al. (2010)

Ratificacién de acuerdos bilaterales de inversion
(83 paises receptores en desarrollo y 28 paises
de origen)

Un aumento de casi el 25% en la
participacion del pais receptor en los
flujos de IED de todos los paises de
origen. El efecto a largo plazo es de
alrededor del 31%.

Entre paises

Buthe y Milner (2014)

Ratificacion de un acuerdo comercial preferencial;
pasar de un acuerdo comercial preferencial sin
una clausula de inversién a uno con una clausula
de inversion estricta; pasar de un acuerdo sin
ningin mecanismo de solucién de controversias
a uno con dicho mecanismo (122 economias en
desarrollo y en transicion)

Aumenta la IED en un equivalente del
0.274% del PIB. Sin efecto para acuerdos
comerciales preferenciales firmados;
aumenta la IED en un equivalente del
0,316% del PIB; aumenta la IED en
un equivalente de 0.252% del PIB,
respectivamente. Todos los resultados
reportados en un periodo de 5 afos.

Entre paises

Colen, Persyn y
(2014)%

Guariso

Ratificacion de acuerdos bilaterales de inversion
(13 paises en la antigua Union Soviética y Europa
Central y Oriental)

Aumenta el stock de IED en 1-2%.
Las inversiones son mas altas para los
servicios publicos, los bienes raices vy,
en menor medida, la banca y la mineria.
No se encontraron efectos para la
manufactura y servicios.

Entre paises

Egger y Merlo (2012)

Ratificacion de un acuerdo biltateral de inversion
(Alemania y 86 paises receptores)

Un aumento del 12,6% en el numero
de afiliados, un aumento del 45% en
los flujos de IED, un aumento del 25%
en el empleo y un aumento del 49% en
los activos. La IED generada al firmar y
ratificar un acuerdo bilateral promedia
aproximadamente 5 millones de euros
por empresa y 130 millones de euros por
pais receptor.

Entre paises

Haftel (2010)

Ratificacion de un acuerdo bilateral de inversion
relativo a su firma (Estados Unidos y 120 paises
receptores)

La IED al pais receptor aumenta de 0.07
a 0.24% del PIB. No hay efectos para
acuerdos bilaterales firmados.

Entre paises

Lesher y Miroudot (2006)%3

Ratificacion de un acuerdo comercial preferencial
con disposiciones de inversién sustantivas (177
paises)

Se asocia con un aumento del 57,1% en
los flujos de IED y un aumento del 20,8%
en las exportaciones.

Entre paises

Paniagua vy
(proximamente)®*

Myburgh

Ratificacion de la convencion internacional
de Nueva York sobre el reconocimiento y la
ejecucion de laudos arbitrales extranjeros.

Aumenta los flujos de IED "green-field"
(nuevas inversiones productivas desde
cero) del pais receptor en un promedio
del 40%.

Entre paises

Yackee (2009)

Firma de acuerdos bilaterales de inversiéon entre
los principales 18 paises de origen de IED vy el
resto del mundo

No hubo efecto en los flujos de IED.

Fuente: Echandi, Kracovicova & Qiang, (2015)

%2 Colen L, Persyn D, Guariso A (2014) ¢Qué tipo de IED es atraida por los Tratados Bilaterales?, Documento de debate 346/2014. LICOS Centro para Instituciones
y Desempefio Econémico. Lovain, Bélgica

33 Lesher M, Miroudot S (2006) Andlisis del Impacto Econémico de las Disposiciones de Inversion en los Acuerdos Comerciales Regionales, Documentos de Politica
Comercial de la OCDE 36, publicacién de la OCDE.

34 Paniagua J, Myburgh A (de préxima publicacién) ; Promueve el Arbitraje Comercial Internacional la Inversién Extranjera Directa?, Universidad Catélica de Valencia,
Facultad de Economia y Negocios, Espafa y Grupo del Banco Mundial, Washington, DC.
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impacto homogéneo a la hora de influir las decisiones
inversionistas que invierten en diferentes sectores, en
diferentes regiones y paises con diferentes dimensiones
econdmicas, diversas dotaciones de recursos naturales y
niveles de competitividad.

De nuevo, es imperativo insistir en que el analisis del
posible impacto de los Alls y el desarrollo debe ser he-
cho caso por caso y en su debido contexto. No es realis-
ta esperar que solo con la firma de un tipo particular de
acuerdo, los paises reciban todo tipo de IED y que dicha
inversion implique automaticamente el desarrollo eco-
ndémico de los paises receptores. La pregunta de por qué
algunos paises son ricos y otros pobres es una pregun-
ta que se ha intentado responder en muchos periodos
historicos diferentes por numerosos académicos, poli-
ticos, cientificos sociales y economistas. Sin embargo,
claramente ninguno ha argumentado que tal empefio
pueda resolverse automaticamente con solo negociar un
acuerdo de inversion.

Hoy nos enfrentamos a una paradoja muy interesan-
te. Por un lado, segtn las estadisticas del Banco Mun-
dial, la cantidad de personas en el mundo que viven en
la pobreza extrema, es decir, con menos de $ 1.25 por
dia, ha disminuido drasticamente en las ultimas tres dé-
cadas. Mientras que, en 1981, en promedio, la mitad de
los ciudadanos del mundo en desarrollo solian vivir en
la pobreza extrema, en 2010 esa cifra habia disminuido
al 21%, a pesar de un aumento del 59% en la poblacion
del mundo en desarrollo. Es precisamente por medio de
los crecientes flujos de comercio e inversion que se han
logrado estos resultados. El rescate de cientos de millo-
nes de personas de la pobreza en paises como China,
India y la mayor parte del mundo en desarrollo no es el
resultado de la falta de inversion, sino todo lo contrario.
Este hecho muestra que es mas inversion lo que se ne-
cesita, no menos.

Por otro lado, la brecha entre los paises mas ricos y
pobres del mundo esta aumentando. De hecho, en 1776,
cuando Adam Smith escribié “La Riqueza de las Nacio-
nes’, el pais mas rico del mundo era aproximadamente
cuatro veces mas rico que el pais mas pobre. El pais mas
rico del mundo ahora es més de 200 veces mas rico que
el pais mas pobre. ;Qué los separa? El conocimiento, la
diversificacion y la composicion de las exportaciones
son parte de la respuesta. Precisamente todas éstas, son
areas en las que la IED tiene un papel importante que
desempeniar.

La historia muestra que al final del dia, los paises
crecen porque producen nuevos y mejores bienes y ser-
vicios o encuentran mejores formas de producirlos y
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retienen mas del valor agregado de sus exportaciones.
A lo largo de este proceso, la clave es como conectar la
economia nacional con la externa. La inversion extran-
jera es un vehiculo necesario e importante para promo-
ver esta conexion- aunque no es suficiente. Trasladar
la fuerza laboral de un pais de empleos de menor valor
agregado hacia sectores de mayor valor agregado depen-
de de fomentar un rango mas amplio de oportunidades
para la actividad econdémica privada y de la capacidad
de las empresas locales para integrarse en las cadenas de
valor de produccion global. La inversion extranjera es el
camino hacia esas cadenas de valor globales, dandole a
los paises en desarrollo la oportunidad de participar y
beneficiarse de la economia mundial. Los inversionistas
extranjeros pueden crear empleos, aportar capital y nue-
vas tecnologias y crear difusion de los conocimientos,
pero estos beneficios no son automaticos. Algunos pai-
ses atraen grandes cantidades de inversion extranjera y
nunca ascienden en la cadena de valor. Para maximizar
los impactos en el desarrollo de la inversion extranjera,
se necesita un marco de politica de inversion adecuado.

Al definir una vision moderna de inversion para el
desarrollo en la era de la globalizacion, hay tres pro-
puestas fundamentales que los responsables de las po-
liticas deberian tener en cuenta. Primero, la politica de
inversion y desarrollo no consiste en elegir privilegiar la
inversion extranjera sobre la doméstica o viceversa. Se
trata de conectar a ambas.

En segundo lugar, las inversiones son mas que sim-
ples transacciones, implican relaciones de multiples
etapas entre diferentes partes interesadas. Por ejemplo,
en el caso de la IED, hay varios tipos de actores invo-
lucrados, a saber, inversionistas extranjeros, gobiernos
e inversionistas nacionales y la sociedad civil. Dichas
relaciones tienen multiples dimensiones, pero una for-
ma de visualizarlas es seguir un enfoque secuencial, me-
diante el cual, en el caso de la IED, el objetivo principal
de maximizar sus beneficios potenciales conlleva etapas
previas, que cubren la etapa en que los inversionistas
extranjeros se sienten atraidos a invertir en el pais anfi-
trion, la etapa en que dicha inversion se materializa y se
establece, luego la etapa en que la inversion comienza a
gestionarse, operarse y, una vez retenida, comienza a ex-
pandirse, lo que lleva a encadenamientos vy, por lo tanto,
“arraiga” la IED con la economia doméstica.

Tercero y lo mas importante, es reconocer que las
inversiones y, en particular la IED, no son fendmenos
homogéneos. Diferentes tipos de inversion tienen dife-
rentes efectos en el desarrollo socioeconémico y, por lo
tanto, requieren politicas diferentes. Sobre la base de las
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motivaciones de los inversionistas para ubicar sus inver-
siones, una tipologia de IED utilizada frecuentemente se
basa en la distincion de John Dunning entre la IED que
busca recursos naturales, mercados, eficiencia y activos
estratégicos.”

Si bien la cantidad y la calidad de los recursos natu-
rales explican por qué algunos paises atraen mas IED
de busqueda de recursos naturales que otros, indepen-
dientemente de si tienen un AIl o no, el tamaiio y la
tasa de crecimiento del mercado interno es el factor
determinante clave para la IED enfocada en la bisque-
da de mercados. De hecho, las economias de mercado
con grandes mercados internos como Estados Unidos,
la Unién Europea, Japon e incluso paises en desarrollo
como Brasil tienden a atraer cantidades significativas de
IED en busca de mercados. Este hecho explica por qué
hasta hace menos de una década, la mayoria de los flujos
de IED solian tener lugar entre los paises desarrollados.
Afortunadamente esto ha cambiado. Mas de la mitad de
la IED en el mundo actual fluye hacia paises en desarro-
llo y economias en transicion.

Dado que el principal factor de la IED en busca de
mercados es tener acceso a mercados nacionales mas
grandes para suministrar mas bienes y servicios, el papel
de los Alls varia mucho segun el tamafo del mercado
interno del pais receptor y la posibilidad hacer negocios
alli. Esto puede explicar por qué Brasil esta atrayendo
entradas importantes de IED sin Alls y, sin embargo,
paises como China, un lider clave en la negociacion de
BITs, se ha convertido en el principal receptor y expor-
tador de IED en el mundo en desarrollo. En el caso de
China, a principios de la década de 1990, la necesidad de
un régimen comunista para asegurar a los inversionistas
extranjeros que la propiedad privada iba a ser protegi-
da a pesar de no ser una economia de mercado explica
definitivamente el papel clave de sefalizacién que des-
empenaron los BITs. ;Quién podria argumentar que en
el caso de China tal mensaje no tuvo un efecto en atraer
IED? Sin embargo, y mas importante, es el hecho de que,
a diferencia de Brasil, donde la IED en busca de eficien-
cia ha sido muy limitada, en China se ha convertido en
el principal tipo de IED que ha permitido a este pais in-
sertarse exitosamente en la economia global.

La IED que busca eficiencia es, probablemente, entre
todas, el tipo de inversiéon que tiene un mayor poten-
cial para transformar las exportaciones de los productos
basicos a productos y servicios de mayor valor agrega-
do. Por definicion, la IED que busca la eficiencia esta

orientada a la exportacion y, en consecuencia, requiere
certeza a largo plazo sobre la posibilidad de exportar
a mercados de exportacion de interés del inversionis-
ta-exportador. En un mundo donde la produccién in-
ternacional ha devenido comun, los TLCs son, de he-
cho, acuerdos de inversion, en el sentido de que intentan
influir en las decisiones de los inversionistas para ubicar
la IED que busca eficiencia en paises que les permiten
competir y tener acceso a los mercados internacionales.
Esta realidad explica la creciente proliferacion de TLCs
que contienen disposiciones de inversion, mientras que
la tasa de aumento en las negociaciones de BITs ha dis-
minuido.

Por ultimo, pero no menos importante, la tipologia
de Dunning también se refiere a la IED que busca acti-
vos estratégicos, que es el tipo de IED que esta motivada
por el interés de los inversionistas en adquirir activos
estratégicos en firmas especificas. La relevancia de este
tipo de inversidn para la discusion sobre los Alls es que,
en el siglo XXI, los paises en desarrollo ya no son solo
receptores de IED, sino que también generan salidas de
IED. La UNCTAD ha estimado que, en los ultimos 5
afnos, al menos el 39% de toda la IED que se dirige hacia
los mercados internacionales es generada por los paises
en desarrollo y las economias en transicion. Este fend-
meno se ilustra en el caso de la adquisicion por parte
del conglomerado indio TATA de las firmas britdnicas
Land Rover y Jaguar. En esa operacion, la adquisicion
de TATA involucrd no solo a las empresas, sino a los ac-
tivos estratégicos intangibles que son propiedad de esas
empresas, como marcas, know-how, redes de distribu-
cidn, capital humano, etc. El ejemplo de TATA es solo
una de las muchas ilustraciones que se podrian citar
hoy. De hecho, en areas como la produccién de cemento
(CEMEX) y pan (Pan Bimbo), las empresas lideres en el
mundo hoy en dia son de México.

Estos tipos de inversiones externas también se estan
convirtiendo en un instrumento que les permite a los
paises en desarrollo insertarse a cadenas de valor inter-
nacionales y redes productivas. En un mundo donde los
flujos de inversion Sur-Sur y Sur-Norte estan creciendo,
también estamos presenciando un aumento en el pro-
teccionismo de la inversion en los paises desarrollados.
La resistencia politica para permitir crecientes inversio-
nes chinas en Europa o Estados Unidos, o que los puer-
tos de Dubai adquirieran intereses en puertos de la costa
Este de Estados Unidos es solo un ejemplo de una ten-
dencia que se ha comenzado a documentar.*

35 Estas tres ideas clave son los pilares conceptuales principales para el nuevo marco de politica de inversion disefiado por el equipo de promocion y politica de
inversion del Banco Mundial. Para obtener una explicacion completa de dicho marco, visite el sitio de Politica y Promocién de Inversion en: http://documents.
worldbank.org/curated/en/666341500008847215/Maximizing-the-potential-benefits-of-foreign-direct-investment-FDI-for-competitiveness-and-development.

36 A este respecto, consultar los datos del Informe de Inversién Mundial del 2015 de la UNCTAD sobre la orientacion de los cambios regulatorios en los regimenes

de inversién en los paises receptores. Disponible en www.unctad.org
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Dentro de este contexto es justo preguntar, ;Por
qué la certeza y la previsibilidad que los inversionistas
europeos buscaban con la promocién de los BITs en
la década de 1960 y la previsibilidad con respecto a la
proteccion y el derecho de establecimiento que Esta-
dos Unidos y Canada intentaron promover a fines de
la década de los ochentas y noventas no pueden ser va-
lores que los inversionistas de los paises en desarrollo
busquen proteger a través de los Alls en el siglo XXI?
En otras palabras, ;por qué los paises en desarrollo no
deberian buscar proteccién para sus inversiones en el
extranjero?

En resumen, la evidencia demuestra dos puntos criti-
cos. En primer lugar, no es racional esperar que solo con
la firma de Alls, el desarrollo ocurra automaticamente.
Los Alls son solo una parte de una combinacién de po-
liticas que debe disenarse e implementarse teniendo en
cuenta muchos factores. Lo que estd claro es que, sin los
Alls, en particular los TLCs, la evidencia demuestra que
serfa extremadamente dificil, si no imposible, para los
paises atraer inversiones en busca de eficiencia, que es el
principal vehiculo para la diversificacion de las expor-
taciones y un factor habilitador para que los paises en
desarrollo puedan unirse a las cadenas de valor global.
En segundo lugar, no es cierto que la mayoria de los pai-
ses en desarrollo no estén en el camino del desarrollo,
por el contrario, los datos muestran que la pobreza ha
disminuido precisamente debido al aumento de los flu-
jos de comercio e inversion en estas economias. Estas
tendencias evidencian que, mas que nunca, es el interés
de los paises en desarrollo promover el respeto de las
normas que fomentan la previsibilidad y la seguridad en
los flujos de inversion.

LOS AlIS SON MALOS PARA EL
DESARROLLO PORQUE EROSIONAN
INNECESARIAMENTE LA SOBERANIA DEL
ESTADO Y LA DISCRECION NECESARIA
PARA QUE LOS GOBIERNOS PUEDAN
EJECUTAR BUENAS POLITICAS PUBLICAS

Otra critica contra el derecho internacional de la in-
version es que las reglas y disciplinas incluidas en los
Alls limitan excesivamente las posibilidades de desarro-
llo. Lo anterior debido a que impiden que los gobiernos
adopten e implementen las politicas necesarias para fo-
mentar el crecimiento econdmico y la prosperidad com-
partida. Este argumento se basa en una serie de premi-
sas falsas e incorrectas. Primero, supone, de una manera
politica ingenua, que los gobiernos, tanto en los paises
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desarrollados como en los paises en desarrollo, tienen
mecanismos internos adecuados para protegerse de po-
derosos grupos de interés. De acuerdo con esta linea de
pensamiento, las politicas publicas de los gobiernos na-
cionales siempre tienden a promover el interés general
de sus respectivas sociedades, y nunca son vulnerables
al comportamiento politico oportunista a corto plazo.
Ademas, este argumento también presupone que, en
el caso de los paises en desarrollo, los sistemas legales
nacionales son lo suficientemente adecuados para ga-
rantizar la responsabilidad optima de los gobiernos con
respecto a sus ciudadanos. En consecuencia, segun este
punto de vista, los Alls perjudican a los paises en desa-
rrollo porque erosionan el “espacio de discrecion” que
las autoridades tendrian para perseguir el bien comun
de sus ciudadanos.

Atn suponiendo que los Alls erosionaran la discre-
cion para formular y ejecutar politica publica, el argu-
mento presupone un choque entre las obligaciones de
los Alls y los principios que los gobiernos anfitriones
deberian tener cuando ejercen sus poderes regulatorios
y su labor gubernamental. Tal razonamiento puede lle-
var a resultados absurdos. Para ilustrar este punto, ese
argumento llevaria a la conclusién de que, para poder
formular y ejecutar politicas modernas, los gobiernos
deberian, entre otros: (i) poder cambiar por decreto las
leyes nacionales, (ii) permitir la discriminacién de jure
o de facto por nacionalidad contra inversores extranje-
ros, (iii) ignorar los principios de proporcionalidad, de-
bido proceso, transparencia, proteccién de expectativas
legitimas y previsibilidad al momento de regular, (iv) los
gobiernos también deberian tener discrecion total de
apropiarse de la propiedad privada sin que exista un in-
terés publico legitimo, sin tener en cuenta el debido pro-
ceso y sin una compensacion de valor justo de mercado.
Es evidente que luchar por la discrecionalidad para que
los gobiernos tengan libertad de realizar cualquiera de
estas conductas seria un despropdsito hacia el régimen
de derecho y un sistema democratico.

Claramente, como los propios gobiernos han decla-
rado explicitamente en los textos de sus Alls de nueva
generacion, nada en estos acuerdos impide a las autori-
dades publicas adoptar medidas reglamentarias trans-
parentes y no discriminatorias para proteger los objeti-
vos legitimos de politica publica, como la salud publica,
la seguridad y el medio ambiente. Muchos detractores
de los Alls afirman que reclamos particulares de inver-
sionistas son contrarios a este principio. Sin embargo,
aun asumiendo que este fuera el caso, -algo debatible- lo
que deberia importar no es lo que reclaman los inversio-
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nistas. En efecto, al igual que en los tribunales naciona-
les, cualquier persona puede presentar un reclamo sin
fundamento. Lo que importa es pues no la pretension
de quien reclama, sino si el tribunal que adjudica acoge
esas pretensiones que supuestamente erosionan la po-
testad del Estado de regular en pos del bien comun. En
este sentido, no hay evidencia de que los tribunales de
arbitraje hayan fallado contra un Estado por ejercer le-
gitimamente sus poderes regulatorios. De hecho, la evi-
dencia empirica muestra que los tribunales de arbitraje
tienden a desestimar la mayoria de las reclamaciones
presentadas contra los Estados y no al revés.

Quizas la critica mas importante a cualquier argu-
mento que abogue por la eliminaciéon del derecho in-
ternacional de la inversion en nombre del desarrollo es
que ignora los multiples roles que un efectivo régimen
juridico puede desempefiar en el mejor interés de los
paises emergentes.

En el contexto econdémico internacional actual,
un régimen de inversion internacional juridicamente
orientado es un instrumento clave para los paises en
desarrollo. Lo anterior por tres razones fundamentales.

En primer lugar, la solucién de controversias entre
inversionistas y Estados limita significativamente la po-
litizacion de las controversias de inversion entre Esta-
dos. Contrariamente a las disputas comerciales ante la
OMC, donde el sector privado debe solicitar el apoyo
de su Estado de origen para presentar una reclamacion,
los inversores no requieren ningtin apoyo de su Estado
de origen para presentar una reclamacion al arbitraje
bajo un AIl. Ademas, numerosos Alls establecen que se
puede evitar que el Estado de origen de un inversionista
se involucre en el conflicto a través de la proteccion di-
plomatica mientras esté pendiente un arbitraje entre el
inversionista y el Estado.

En segundo lugar, la solucién de controversias ente
inversionistas y Estados proporciona los medios para
resolver las diferencias, no de acuerdo con el poder re-
lativo de las partes, sino sobre la base de los principios,
normas y disciplinas legales mutuamente acordadas. A
medida que las relaciones entre los Estados se vuelven
cada vez mas interrelacionadas y complejas, y donde
surgen tensiones cada vez con mayor frecuencia, los
paises en desarrollo, especialmente los méas pequenos,
tienen un poder econdmico, politico y/o militar limita-
do para defender sus intereses. En consecuencia, el de-
recho internacional, a pesar de todas sus limitaciones,
es uno de los pocos instrumentos que las economias
mads pequeias tienen a su disposiciéon para promover
sus agendas. Por lo tanto, lo mejor para los paises en
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desarrollo es fomentar el desarrollo y la implementacion
efectiva del estado de derecho en los asuntos internacio-
nales, incluida la inversion transfronteriza.

En tercer lugar, la solucion de controversias entre
inversionistas y Estados ha ganado importancia para
los paises en desarrollo a medida que sus inversores lo-
cales y empresas crecen y también comienzan a buscar
oportunidades de inversion en el extranjero para desa-
rrollar sus negocios en casa. Esto no es insignificante,
ya que el Informe de Inversién Mundial del 2015 de la
UNCTAD sugiere que la IED de las cuentas de los paises
en desarrollo aumenté de un 25% de las salidas de IED
mundiales en 2009 a un 39% en 2014. Un régimen de
inversion internacional juridicamente orientado ayuda
alos paises en desarrollo a proporcionar a sus inversores
el mismo nivel de proteccion que disfrutan los inversio-
nistas de paises desarrollados cuando hacen negocios en
el extranjero.

LA NECESIDAD DE UN SISTEMA
MULTILATERAL DE INVERSION BASADO
EN REGLAS PARA EL SIGLO XXI: ALGUNAS
REFLEXIONES INICIALES

Como se indico en las secciones anteriores, la IED
sigue desempenando un papel crucial en el desarrollo,
conectando a los paises de bajos y medianos ingresos
con la economia global a través de las cadenas de valor
forjadas por companias multinacionales y brindando
oportunidades de encadenamientos para sus negocios
locales. En 2014, mds del 55% de las entradas de IED de
1,23 mil millones de dolares del mundo se destinaron a
paises en desarrollo y esta proporcion sigue aumentan-
do. Ademas, el papel de los paises en desarrollo como
fuente de IED también esta creciendo: el afio pasado,
mas de un tercio de la IED mundial se origind en paises
de ingresos bajos y medios. A pesar del peso creciente
de la IED en el crecimiento econémico, el régimen de
inversion internacional sigue teniendo tres serias defi-
ciencias estructurales. Primero, carece de una sombrilla
multilateral y, en cambio, se basa en una desordenada
red de diferentes tipos de Alls con normas y disciplinas
similares, pero diferentes, lo que conlleva, entre otros
problemas, a un desarrollo jurisprudencial inherente-
mente incoherente. En segundo lugar, la discusion ac-
tual sobre la solucién de controversias entre inversio-
nistas y Estados esta desviando la atencion de la funcion
principal que el derecho internacional de la inversion
deberia desempenar en un mundo cada vez mas inter-
conectado por los patrones de produccion internacio-



nales. A saber: en lugar de ser utilizado exclusivamente
disputas legales entre inversionistas y Estados, el dere-
cho internacional de la inversion deberia convertirse en
un instrumento para facilitar la retencion de inversiones
en los paises en desarrollo, brindando a las partes in-
teresadas la oportunidad de gestionar conflictos antes
de que escalen a disputas legales. En tercer lugar, a pe-
sar de la incorporacion cada vez mayor de clausulas de
disposiciones de inversion en los TLCs, el régimen de
inversion internacional sigue estando significativamen-
te desconectado del sistema multilateral de comercio. A
continuacion, nos referimos a cada uno de estos temas.

La Necesidad de Abordar la Fragmentacion

En ausencia de un marco multilateral que regule la
inversién de manera similar al existente para el caso
del comercio, los flujos de IED estan regulados por un
régimen de varios niveles normativos, combinando la
legislacion nacional de los paises, mas de 3500 BITs vy,
cada vez mas, disposiciones relacionadas con la inver-
sién incluidas en mas de 250 los TLCs. La negociacion
de acuerdos mega-regionales, pueden representar algu-
nos pasos hacia una mayor coherencia para el régimen,
pero claramente no es una convergencia completa, ya
que muchos paises no son parte de estas negociaciones.

Como se explico anteriormente, mientras que los
elementos centrales de este régimen de Tratados entre-
lazados e interrelacionados han existido durante mas
décadas, la formulacién de normas de inversion ha
evolucionado en multiples frentes.”” Primero, ha habi-
do cierta aclaracion de que las garantias de proteccion
de la inversion no tienen la intencién de erosionar la
capacidad regulatoria del gobierno en la busqueda de
objetivos legitimos de politica publica. En segundo lu-
gar, los paises también han acordado proporcionar ma-
yor precision sobre las reglas que rigen la resolucion de
disputas entre inversionistas y Estados. En tercer lugar,
se presta mayor atencion a la inversion responsable, con
un enfoque particular en temas ambientales y sociales
y con un objetivo mas amplio de crecimiento equitati-
vo y desarrollo sostenible. Cuarto, se ha reconocido el
aumento de la multiplicidad de los tipos y formas de
inversion extranjera, incluidos los modos de inversion
por activos intangibles sin capital, las empresas y fondos
estatales o afiliados al Estado y los inversionistas insti-
tucionales.

Aun con estas iniciativas internacionales, la comple-
jidad, la fragmentacion y la naturaleza evolutiva de los
regimenes de inversion en todo el mundo, se requiere
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un enfoque mas coordinado y coherente para la imple-
mentacion y el establecimiento de normas de inversion
nacionales, bilaterales, regionales y transregionales.
Existe una necesidad evidente de promover una mayor
coherencia del régimen de inversion internacional para
aprovechar de manera efectiva las relaciones de inver-
sién internacional para el desarrollo sostenible.

A pesar del consenso emergente sobre la necesidad
de promover una mayor coherencia, la pregunta clave
es: 3Cudles serfan los pasos politicos concretos que los
gobiernos pueden adoptar en el corto o mediano plazo?
Dependiendo del nivel de ambicién de los diferentes
paises, se podria considerar una gama de diferentes op-
ciones para lograr dicho objetivo. Paraddjicamente, la
negociacion de un acuerdo multilateral con disciplinas
vinculantes y exigibles seria claramente la opcién maés
ambiciosa y, sin embargo, menos probable, dado el de-
bate actual sobre el régimen de inversion internacional.
Las negociaciones fallidas patrocinadas por la OCDE
sobre el Acuerdo Multilateral de Inversiones (AMI)
y el intento fallido de incorporar las inversiones en la
agenda final de la Ronda de Negociacion de Doha de
la OMC, auin pueden ser demasiado recientes en la me-
moria colectiva de las partes interesadas en inversiones.

Sin embargo, existen otras iniciativas que podrian
explorarse para fomentar una mayor coherencia den-
tro del régimen de inversion internacional. Otras posi-
bles alternativas a considerar implicarian construir so-
bre el trabajo de organizaciones internacionales como
la OMC, la UNCTAD, la OCDE, el Banco Mundial y
otros, articulando un marco basico que organiza las
normas existentes, para desarrollar un conjunto de di-
rectrices o incluso un conjunto de principios para infor-
mar la inversion nacional en la elaboracién de normas,
asegurando que estas normas funcionen en beneficio de
los paises de origen y los receptores. Una posibilidad ser
construir sobre la nueva generacion de Alls e identificar
el minimo comun denominador a nivel legal existente,
resultante de las reglas y disciplinas internacionales in-
cluidas en la “marafa” de Tratados Bilaterales de Inver-
sién junto con los numerosos Acuerdos Comerciales
Preferenciales y las disciplinas de la OMC aplicables
a las inversiones. Este ejercicio no implicaria negocia-
cion alguna. Solamente un complejo analisis legal de los
instrumentos existentes, evaluando en minimo comun
denominador e identificando el “piso” normativo cons-
truido por la multiplicidad de Alls.

37 This point is developed in Echandi R. (2010). “Bilateral Investment Treaties and Investment Provisions in Regional Trade Agreements: Recent Developments
in Investment Rulemaking” in K. Yannaca-Small (Ed.) Arbitration under International Investment Agreements: A Guide to Key Issues (Oxford, New York: Oxford

University Press)
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LA NECESIDAD DE UTILIZAR LA LEY
INTERNACIONAL DE INVERSIONES PARA
MEJORAR LAS RELACIONES ENTRE
INVERSIONISTAS Y ESTADOS, EN LUGAR
DE CENTRARSE UNICAMENTE EN LAS
CONTROVERSIAS SOBRE INVERSIONES

En particular, entre otras funciones, el derecho inter-
nacional de la inversion debe utilizarse para responder
a la necesidad social real de encontrar formas efectivas
para permitir que los inversionistas y los Estados recep-
tores aborden sus problemas que puedan surgir natural-
mente de su creciente interaccion. Dichas soluciones a
problemas deberian ejecutarse de manera eficiente, sin
necesariamente incurrir en los costos asociados con el
litigio. La forma de ajustar mejor esas técnicas de reso-
lucién de problemas al contexto particular de los con-
flictos entre inversionistas y Estados es una discusion
importante y continua en muchos circulos académicos
y politicos. Sin embargo, un punto clave ya reconoci-
do por los expertos es que, independientemente de la
técnica particular de solucion alternativa de litigios que
se pueda explorar, dada la compleja economia politica
de las disputas entre inversionistas y Estados, la mejor
oportunidad para resolver una disputa entre un inver-
sionista extranjero y un gobierno anfitrién es probable-
mente antes de que el conflicto de inversion escale al ni-
vel de una disputa legal en virtud de un AIl. Esto plantea
la cuestion de como se puede lograr este objetivo.*®

Los Estados son organizaciones complejas. Ade-
mas, dado su amplio ambito de aplicacion, las normas
y disciplinas de los Alls cubren una gran cantidad de
politicas que son manejados por multiples agencias
gubernamentales. Tales agencias no tienen las mismas
prioridades de politica publica. Ademas, puede que no
todas las agencias estén conscientes de la existencia de
Alls o que esté entre sus principales prioridades cumplir
dichos tratados o leyes de proteccion a la inversion. De
hecho, la mayoria -mas de un 70 por ciento- del total
de las disputas entre inversionistas y Estados sometidas
a arbitraje internacional en los ultimos 30 afos han in-
volucrado medidas adoptadas por agencias reguladoras
subnacionales o sectoriales especificas.

Para que las alternativas al arbitraje entre inversio-
nistas y Estados tengan una mejor oportunidad de te-
ner éxito en el futuro, es necesario proporcionar a los
gobiernos una infraestructura institucional minima que
les permita identificar, rastrear y gestionar los conflictos
que surjan entre los inversionistas y las agencias publi-
cas tan pronto como sea posible. Los gobiernos deben
poder reaccionar de manera coordinada con respecto

a un conflicto con un inversionista en una etapa muy
temprana, mucho antes de que el inversionista agravia-
do presente un reclamo legal bajo un AIL

Permitir a los Estados evaluar rapidamente los
conflictos y determinar el mejor curso de accién para
abordarlos, es precisamente el papel clave que los me-
canismos de gestion de conflictos entre inversionistas y
Estados pretenden realizar. Actualmente, dicha infraes-
tructura institucional no existe en muchos paises. Los
mecanismos de manejo de conflictos entre inversionis-
tas y estados (MMC) se pueden definir como aquellos
mecanismos institucionales o contractuales que tienen
el propdsito de permitir que los Estados receptores e
inversionistas aborden sus reclamos de manera efectiva
en una etapa muy temprana, evitando que sus conflic-
tos se conviertan en conflictos legales serios. Los MMCs
pueden permitir el uso de diversas técnicas preventivas
de soluciones alternativas de litigios, como la evaluacion
neutral temprana, negociacion asistida y otras técnicas
de resoluciéon de problemas para manejar adecuada-
mente un conflicto y evitar que éste escale al nivel de
una disputa legal.

Evitar los costos econémicos y politicos que conlleva
el arbitraje entre inversionistas y Estados es una de las
ventajas potenciales mds atractivas de desarrollar meca-
nismos de gestion de conflictos, tanto para los inversio-
nistas como para los gobiernos. Un manejo temprano
del conflicto probablemente evitard que cualquier me-
dida cause un dafo significativo a cualquiera de las par-
tes involucradas en la diferencia, eliminando asi cual-
quier reclamo potencial de compensacion. Ademas, un
conflicto se puede resolver a través de soluciones que
pueden no implicar el uso de algun recurso financiero
publico. Por ejemplo, una agencia puede simplemente
implementar una medida que aborde el problema que
motivé el conflicto.

Es importante aclarar que los MMCs no pueden, ni
deberian, garantizar que todos los conflictos relaciona-
dos con la inversion no escalen al nivel de adjudicacion
internacional. Los mecanismos de gestion de conflictos
presuponen el uso de técnicas basadas en los intereses
de las partes, como la evaluacién temprana neutral o la
mediacion preventiva, en lugar de la adjudicaciéon por
parte de un arbitro. Las técnicas basadas en los intereses
de las partes pueden no ser adecuadas para tratar ciertos
tipos de conflictos. Por ejemplo, cuando las partes nece-
sitan aclarar la interpretacion de una obligacion legal o
cuando el Estado anfitrion puede estar interesado en es-
tablecer un precedente de politica publica para el futuro,
la adjudicacion puede resultar necesaria.

38 Este punto se desarrolla con mas detalle en Echandi R (2014) Investor-State Conflict Management: A preliminary sketch, Transnational Dispute Management. Vol.

1 Issue 1, January 2014, available at: www.transnational-dispute-management.com
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El principal objetivo de los MMCs tampoco es evitar
a toda costa el litigio entre inversionistas y Estados. Mds
bien, su razonamiento es permitir a las partes la posibi-
lidad de seleccionar la mejor técnica de resolucion de
problemas para manejar sus conflictos: negociacion di-
recta, evaluacion neutral temprana o cualquier otro mé-
todo, o incluso el arbitraje incluido cuando sea la mejor
opcién. Proporcionar a las partes tal posibilidad seria
importante para reducir los costos de transaccion y ade-
mas contribuir a un entorno mas estable y armonioso,
en el que los inversionistas y los Estados anfitriones
puedan centrar su atenciéon en maximizar los beneficios
de las inversiones para todas las partes interesadas.

Los MMCs pueden ser particularmente utiles para li-
diar con los conflictos relacionados con la inversion que
surgen de la aplicacion de politicas inconsistentes o falta
de coordinacion entre las diferentes agencias guberna-
mentales inconsistencias que con frecuencia implican la
responsabilidad del Estado receptor bajo un AIL En este
sentido, los MMCs pueden ser un vehiculo para permi-
tir que el derecho internacional de inversiones en gene-
ral, y los Alls en particular, desempefien un papel mas
constructivo en el fortalecimiento del estado de derecho
en los paises receptores. Los MMCs pueden promover
dicho resultado al permitir que una agencia lider utilice
el derecho de inversion internacional y nacional como
una herramienta para persuadir a otras agencias publi-
cas, que generan un conflicto con el inversionista, para
que consideren si sus acciones son de hecho de confor-
midad con los marcos de inversion aplicables, mucho
antes de que el conflicto se convierta en una disputa.
Ademas, al abrir nuevos canales adicionales para abor-
dar los conflictos, los MMCs también pueden evitar re-
clamos frivolos por parte de inversionistas que pueden
ver en el arbitraje entre inversionistas y Estados la tunica
salida disponible para atraer la atencion del Estado re-
ceptor para abordar un problema particular.

El establecimiento de la infraestructura institucional
necesaria para permitir que los gobiernos operen ade-
cuadamente los MMCs es un esfuerzo interno. Sin em-
bargo, la agenda del MMC también tiene una dimension
internacional. El éxito de los MMCs Inversionista-Esta-
do se basa en gran medida en la idea de permitir que
tanto los Estados como los inversores negocien “al am-
paro de la ley”. Desde este punto de vista, este enfoque se
basa en la idea de que los prospectos de enfrentar la res-
ponsabilidad internacional por un acto ilegal y las con-
secuencias pecuniarias asociadas para el presupuesto de
la agencia que incurre en la violacién de una obligacion
de un AII, actuarian como un elemento disuasivo para
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una agencia para adoptar una medida incompatible con
el derecho nacional e internacional. Claramente, para
que tal suposicion funcione en la practica, dos condi-
ciones serian de hecho necesarias.

Primero, los paises requieren asistencia técnica para
establecer sus MMCs institucionales o contractuales.
Segundo, para fomentar las negociaciones al amparo de
laley, existe la necesidad de continuar promoviendo una
mayor claridad con respecto al contenido del derecho
internacional de inversiones. Ambos enfoques podrian
promoverse a través de la cooperacion internacional. El
Grupo del Banco Mundial ha comenzado recientemen-
te a desarrollar un programa especificamente dirigido
a ayudar a los paises en desarrollo a establecer MMCs.
Se trata de una nueva iniciativa que se esta experimen-
tando en algunos paises en desarrollo y que podria am-
pliarse atin mas.

Ademads, la cooperacion entre Estados también po-
dria promover iniciativas para fomentar una mayor cla-
rificacion de los elementos clave del derecho interna-
cional de inversiones. La negociacion de declaraciones
interpretativas y/o la inclusion de clausulas especificas
en los Alls que permiten aclarar el alcance y el conte-
nido de las disposiciones sustantivas de estos acuerdos
son también otros pasos especificos que podrian em-
prenderse en esta direccion. Por ejemplo, ciertos Alls
establecen comisiones administrativas conjuntas que
comprenden autoridades gubernamentales de las Partes
Contratantes con capacidad para promulgar notas in-
terpretativas acordadas conjuntamente que aclaran dis-
posiciones particulares de los Alls. Ademas, los Estados
también podrian acordar otras iniciativas orientadas a
promover, en la medida de lo posible, una mayor co-
herencia en la interpretacion de los Alls, como el es-
tablecimiento de un mecanismo de resoluciones preli-
minares o, alternativamente, mecanismos de apelacion
-como lo ha propuesto la Union Europea en varios tra-
tados recientes.

Otro enfoque seria promover la inclusiéon en los tex-
tos de los Alls de incentivos mas efectivos que induzcan
a los inversionistas y gobiernos a realizar intentos rea-
les, serios y de buena fe para explorar efectivamente los
procesos de gestion de conflictos basados en intereses
antes de que se pueda enviar cualquier notificacion de
intencién de arbitraje por parte del inversionista afecta-
do-reclamante.

En un mundo interdependiente como el actual, la
busqueda de alternativas a la resolucion de disputas en-
tre inversionistas y Estados implica mucho mas que so-
luciones y discusiones institucionales y de procedimien-
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to. De hecho, plantea una profunda cuestion filosofica:
scudles deberian ser los parametros de la gobernanza
que orientan la evolucion del régimen de inversién in-
ternacional? La diferenciacion entre resolucion de dis-
putas basada en el poder, el derecho y los intereses de las
partes utilizada en el contexto de la teoria de conflictos
resulta bastante util cuando se traduce al contexto de
la evolucion histérica de las relaciones internacionales
de inversion y el derecho internacional de inversiones
en particular. Desde una tendencia en la que las con-
troversias de inversion entre inversionistas y el Estado
solian resolverse predominantemente a través del poder
-revestido de legitimidad bajo la figura de “la proteccion
diplomatica- con la proliferacion de Alls y el incre-
mento en el uso del arbitraje entre inversionistas y Esta-
dos, la tendencia se ha desplazado hacia la resolucion de
conflictos basada en principios juridicos.

Las relaciones internacionales de inversién se han
vuelto cada vez mas “juridicamente orientadas” En ge-
neral, eso debe considerarse un desarrollo positivo para
la gobernanza de la inversion, tanto internacional como
nacional. Sin embargo, la legalizacion de las relaciones
internacionales de inversion también esta ejerciendo
fuertes presiones sobre las administraciones de los pai-
ses receptores, lo que lleva a varios actores politicos a
resistir esas presiones y a desafiar la legitimidad del ac-
tual régimen internacional de inversiones. En este con-
texto, no es sorprendente que una parte importante de
la literatura sobre el derecho internacional de inversio-
nes se haya centrado recientemente en como el régimen
internacional de inversiones y, en particular, los proce-
dimientos de solucién de controversias entre inversio-
nistas y Estados deberian revisarse y ajustarse para res-
ponder adecuadamente a las realidades del siglo XXI.

Nadie podria argumentar que no es necesario mejo-
rar los actuales mecanismos internacionales de arbitraje
entre inversionistas y Estados en los Alls, sin embargo,
existen importantes desacuerdos sobre qué tipo de me-
joras realizar y cémo se deben implementar. No obs-
tante, e independientemente de esta discusion, el punto
principal de esta nota es que cualquier intento serio de
modernizar el régimen de inversion internacional debe
tener en cuenta que, para cumplir adecuadamente su
funcidn, el régimen ya no puede permitir que todos los
problemas que surjan entre los inversores y los Estados
receptores sean abordados exclusivamente mediante el
arbitraje entre inversionistas y Estados.

Es hora de concebir que la aplicacion del derecho
internacional de la inversion vaya mas alld de la acti-
vidad litigiosa. Después de pasar de una solucion de
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controversias basada en el poder a una solucion basa-
da en principios juridicos, es hora de que el régimen de
inversion internacional vuelva a evolucionar, ahora en
la direccion de incorporar dentro de su estructura los
mecanismos de gestion de conflictos basados en los in-
tereses de las partes.

LA NECESIDAD DE INTEGRAR MEJOR EL
COMERCIO Y LA INVERSION

Con el espectacular crecimiento de la produccion
internacional de bienes y servicios a escala global, los
gobiernos de los paises desarrollados y en desarrollo
se han dado cuenta del papel central que desempena la
IED para posicionar sus economias nacionales en un
mercado mundial interdependiente y en responder a las
demandas de mayores y mejores empleos para sus ciu-
dadanos.

Durante la altima década, las negociaciones de los
Alls han abordado una amplia gama de temas. Un nd-
mero creciente de Alls incluye disposiciones mas sofis-
ticadas para la proteccion de las inversiones, asi como
compromisos de liberalizacion. En comparacion con los
BITs, los TLCs muestran una variaciéon mucho mayor
en su alcance, enfoque y contenido. Ademas, los TLCs
recientes tienden a abarcar una gama mas amplia de te-
mas que, en los acuerdos mas amplios, pueden incluir
no solo la proteccion vy liberalizacion de la inversion,
sino también el comercio de bienes y servicios, dere-
chos de propiedad intelectual, politica de competencia,
contratacion publica, entrada temporal para personas
de negocios, transparencia, asi como la proteccion del
medio ambiente y de los derechos laborales.

A pesar de la interaccion cada vez mas profunda en-
tre la inversion internacional y el comercio, el Derecho
de la Inversion ha tendido a evolucionar por separado
del Derecho Internacional del Comercio. Tradicio-
nalmente, los expertos de ambos campos rara vez han
interactuado entre si. Esto ha alimentado una visién
artificial y excesivamente segmentada de estos dos pi-
lares fundamentales del derecho y la politica econémica
internacional. De hecho, a pesar de sus caracteristicas
y complejidades particulares, el comercio internacional
y la inversion ya no son dos formas competitivas sino
complementarias para servir e integrar a los mercados
internacionales. En consecuencia, existe una verdadera
necesidad de evaluar y estudiar ambas dreas tematicas
a través de un lente mas integrado y de esforzarse por
identificar y explotar las sinergias naturales entre ellas y
extenderlas a otros campos emergentes del derecho eco-



ndmico internacional, como el derecho y la politica de
competencia, a los que estan intimamente ligados.

La inclusion de capitulos de inversion en los TLCs
representa claramente un paso hacia la integracion del
derecho comercial y de inversiones como parte del sis-
tema de gobierno de una economia global caracterizada
por patrones de produccidn internacional en los que el
inversor se ha convertido en comerciante, tanto impor-
tador como exportador, y viceversa. Algunos expertos
han expresado su preocupacion por la integracion de
estas dos areas del Derecho, argumentando que si bien
la inversion esta arraigada en el Derecho de Proteccion
de Bienes, el Derecho Comercial estd arraigado en Dere-
cho de Transacciones. Sin embargo, independientemen-
te de cualquier discusion tedrica y legal, las caracteristi-
cas de los flujos de inversiéon muestran cémo los viejos
paradigmas estan siendo superados rapidamente por las
realidades econdmicas y tecnologicas. En menos de dos
décadas, el comercio de servicios, que hasta ahora solia
denominarse “no comerciable”, se ha convertido en un
componente creciente en los flujos de comercio e inver-
sion. En resumen, cuanto mayor sea la proporcion de
la produccién internacional gobernada mediante acuer-
dos mega regionales, mas clara sera la necesidad de con-
tar con un sistema multilateral que regule integralmente
no solo el comercio, sino también la inversion, asi como
otras areas del derecho internacional econémico.

CONCLUSION

Una parte importante del régimen de inversion in-
ternacional, en particular el modelo tradicional de BITs
originalmente promovido por paises europeos se dise-
N6 en un contexto histérico en el que la IED solia fluir
de Norte a Sur y solia concentrarse en IED orientada a
la explotacion de recursos naturales. En las tltimas tres
décadas, los flujos de inversion han cambiado significa-
tivamente, no solo en términos de sus determinantes,
sino también en la direccién en que fluyen, asi como en
su composicion sectorial, modalidades y los sujetos que
se han convertido en inversionistas internacionales. La
inversion y el comercio se han convertido en dos caras
de la misma moneda de la produccién internacional.

Sin embargo, a pesar de estas transformaciones tan
radicales, el actual régimen de inversion internacional
esta generando una gran controversia debido al aumen-
to en la actividad litigiosa entre inversionistas y Estados.
Esta controversia no solo distrae la atencién de actua-
lizar y fortalecer el derecho internacional de la inver-
sion, sino que también distrae la atencion de identificar
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medios no litigiosos para usar los Alls para abordar los
problemas y evitar que escalen en disputas legales.

El debate sobre el arbitraje inversionista-Estado no
deberia distraer a los gobiernos y a la academia de dis-
cernir una gran oportunidad para el avance sistémico
legal en este campo. Por primera vez en la historia, de-
bido a los Alls, los gobiernos de muchos paises en de-
sarrollo se han comprometido explicitamente a respetar
principios como el debido proceso, la transparencia, la
proporcionalidad y la no discriminacién en la accién
administrativa. El problema no es por lo tanto, la exis-
tencia del derecho internacional de la inversion. El de-
safio que se debe superar es utilizarlo para mejorar el
cumplimiento efectivo de dichos principios sin distingo
de nacionalidad. La solucién no es desmantelar el De-
recho de la Inversion, como algunos abogan, sino se-
guir desarrollandolo y aplicindolo de una manera mas
efectiva, mas eficiente y menos costosa. ;Cémo? Pro-
moviendo el uso de Alls como punto de referencia para
mecanismos de manejo de conflictos (MMCs) por me-
dios no litigiosos, entre inversionistas y Estados.

Gracias al caricter bilateral de los Alls, los paises
industrializados también son responsables de acatar las
reglas y disciplinas internacionales. Por primera vez en
la historia, estos paises han tenido que responder a re-
clamos de inversionistas, algunos de ellos de paises en
desarrollo. Esto ha generado una gran incomodidad
en muchos sectores de los paises desarrollados, quienes
perciben que su soberania nacional se esta erosionando.
Paraddjicamente, en la mayoria de los paises en desa-
rrollo con sociedades mas acostumbradas a adaptarse a
las presiones internacionales, el uso del derecho inter-
nacional como herramienta para proteger a sus propios
inversionistas y las condiciones para sus exportaciones
es cada vez mas familiar. Muchos paises en desarrollo
entienden que, en un mundo cada vez mas interactivo,
el problema no es si el conflicto es evitable, sino mas
bien si los conflictos se resolveran de acuerdo con el
poder politico, econémico o militar, o, por el contrario,
de acuerdo a principios y reglas legales mutua y previa-
mente acordados.

En un mundo interdependiente, donde los Estados
nacionales deben aprender a cooperar para abordar los
problemas que afectan al bien comun, lo que esta obso-
leto es salvaguardar la nocién de soberania estatal ab-
soluta como un dogma. El derecho internacional, que
por cierto goza de la misma legitimidad politica original
que el derecho interno, ya que también esta aprobado
por los parlamentos nacionales para que sea legalmente
vinculante y exigible, serd cada vez mas necesario. Lo
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anterior pese a los gritos nacionalistas de gobiernos po-
pulistas de turno. En todos los rincones del mundo, la
demanda mas comun de los ciudadanos a sus gobier-
nos es implementar politicas conducentes a generar mas
y mejores empleos. Hoy en dia, tal resultado depende
cada vez mas de como cada pais se inserta en las cadenas
de valor internacionales de la produccién de bienes y
servicios. Como la IED es el vehiculo clave para unirse
a dichas redes de produccidn, la pregunta no es si el De-

recho de la Inversion es necesario o no, sino cémo mo-
dernizarlo para garantizar que los paises en desarrollo
puedan tener los medios adecuados para defender sus
intereses. Por lo tanto, tengamos cuidado de que, en ese
empeno, los paises en desarrollo no terminen sufriendo
las consecuencias del desmantelamiento de un régimen
que equilibra el poder sobre la base de normas y disci-
plinas juridicas, y que, por lo tanto, regresemos a la era
de la diplomacia del poder.
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RESUMEN

Centroamérica cuenta con un mercado dindmico que crece constantemente y plantea nue-
vas demandas para las empresas y las autoridades de la region. En ese contexto, es necesario
que el proceso de la integracién econdmica centroamericana sea capaz de responder ante los
cambios presentan, promueva la competitividad y mejore el clima de negocios del area, para
asi beneficiar a las partes involucradas en el comercio del istmo. Por estas razones, el presente
escrito sefiala cinco acciones estratégicas para profundizar la integracion econdmica centroa-
mericana, tomando en cuenta dreas como la homologacion de requisitos, el libre movimiento
de mercancias y la armonizacion de la legislacion regional. Dichas acciones son: a) profundi-
zar los procesos de reconocimiento de registros sanitarios; b) fortalecer la Directriz Sanitaria
y Fitosanitaria Centroamericana; c) analizar las regulaciones aplicables al intercambio comer-
cial de las mercancias producidas en Regimenes Aduaneros Especiales; d) ampliar el porcen-
taje de armonizacién de las Normas De Origen Centroamericanas a la luz de las Normas De
Origen negociadas en los distintos Tratados de Libre Comercio suscritos por los paises de la
region; y e) disminuir la cantidad de partidas no armonizadas del Arancel Centroamericano
de Importacién, a la luz de los programas de desgravacion de los principales Tratados de Libre
Comercio.Las siguientes paginas detallan dichas acciones y muestran los posibles impactos de
su implementacion, por lo tanto, se espera que este documento sirva como base para una am-
plia discusion sobre algunos de los retos mas importantes de la integraciéon centroamericana
en la actualidad.

Palabras claves: Centroamérica, integracién econdmica, unién aduanera.

ABSTRACT

Central America has a dynamic market that constantly grows and raises new demands for
companies and authorities in the region. In this context, a strong integration process is nee-
ded to improve competitiveness, create a better business climate and promote trade in the
isthmus. For those reasons, the next pages describe five strategic actions to deepen the eco-
nomic integration of Central America, taking into account aspects such as the homologation
of requirements, the free movement of goods and the harmonization of regional legislation.
In sum, the proposed actions are: a) deepen the recognition of sanitary records; b) strengthen
the Central American Sanitary and Phytosanitary Guidelines; c) analyze the regulations appli-
cable to commercial exchange of the goods produced in Special Customs Regimes; d) increase
the harmonization rate of the Central American Rules of Origin according to the Rules of
Origin negotiated in the different FTAs signed by the countries of the region; and e) reduce
the amount of non-harmonized items of the Central American Import Tariff, according to
the tariff reduction programs of the main FTAs. The following pages detail those actions and
show the possible impacts of their implementation; hence this document aims to contribute
to a broad discussion about some of the most important challenges of regional economic
integration in our days.

Key words: Central America, economic integration, customs union.
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INTRODUCCION

Centroamérica es un drea pionera en los procesos de
integracion regional, ya que desde 1960 sus naciones sus-
cribieron el Tratado General de Integracion Econémica
Centroamericana (TGIE); una herramienta comercial
que demostro el apoyo y el compromiso de las Partes con
el futuro econdmico y comercial de la region.

En 1993, el istmo potencid los lineamientos de dicho
instrumento mediante la creacion del Subsistema de In-
tegracion Econdmica (SIECA), la entidad que tiene el
objetivo de alcanzar de manera voluntaria, gradual, com-
plementaria y progresiva la Union Econdmica de las na-
ciones centroamericanas.

Como lo detallan las siguientes paginas, el proceso
de integracion econdmica ha generado multiples réditos
para los paises centroamericanos, ya que hoy en dia estas
naciones gozan de un arancel externo comun con altos
niveles de armonizacion, socios comerciales regionales,
altos flujos de comercio e inversion y una balanza comer-
cial que tiende al crecimiento.

Sin embargo, este proceso de acercamiento entre las
economias regionales tiene algunos retos pendientes,
que podrian atenderse para mejorar la competitividad
y el clima de negocios de la region. Por lo tanto, el pre-
sente escrito detalla cinco acciones estratégicas que se
proponen para profundizar la integracién econdmica en
Centroamérica y explica los posibles impactos de su im-
plementacion.

Dichas acciones estratégicas toman en cuenta las
prioridades de la Hoja de Ruta que ha trazado el Con-
sejo de Ministros para la Integracion Econdmica (CO-
MIECO) para el futuro de la Unién Aduanera durante
los proximos diez afos y se proponen como la base para
una amplia discusion sobre los pasos que se deben seguir
para profundizar la integracién econdmica.

Para tales fines, el documento expone la situacion
actual y las perspectivas de la Integraciéon Econémica
Centroamericana, posteriormente detalla cinco acciones
estratégicas para la profundizacion del proceso y muestra
un panorama general sobre el futuro de la integracion.

I. EL ESQUEMA DE LA INTEGRACION
ECONOMICA CENTROAMERICANA:
SITUACION ACTUAL Y PERSPECTIVAS

A. Contextualizacion

El proceso de integracion econémica centroamerica-
na se sustenta en una serie de acuerdos que en conjunto
definen las bases y guian su desarrollo: el Tratado Gene-
ral de Integracion Econdémica Centroamericana (TGIE),
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el Protocolo de Tegucigalpa a la Carta de la Organiza-
cion de Estados Centroamericanos (Protocolo de Tegu-
cigalpa), el Protocolo al Tratado General de Integracion
Econdmica Centroamericana (Protocolo de Guatemala)
y el Acuerdo Marco para el Establecimiento de la Unién
Aduanera Centroamericana (Acuerdo Marco); este ulti-
mo suscrito en diciembre de 2007, sobre la base de los
principios establecidos en los instrumentos de integra-
cion regional vigentes.

El inicio formal del proceso se remonta al afio 1960
con la suscripcion del TGIE en 1960 y el establecimiento
de un compromiso para avanzar hacia una regiéon mas
integrada. Se definié un régimen de libre comercio para
todos los productos originarios de los paises, (con pocas
limitaciones comprendidas en el Anexo A al TGIE), que
ha promovido un importante crecimiento del comercio
intrarregional, asi como la creciente presencia de empre-
sas de naturaleza y alcance centroamericano. La integra-
cion centroamericana ha generado que el mercado regio-
nal se convierta en uno de los principales motores que
aceleraran el desarrollo de los paises y se ha consolidado
hoy en dia como el proceso de integracién mas profundo
y dindmico de toda América Latina.

En la década de los 90 los paises actualizaron la nor-
mativa regional con la suscripcién de dos instrumentos
fundamentales. En 1991 se suscribi6 el Protocolo de Te-
gucigalpa en donde se crea el Sistema de la Integracion
Centroamericana (SICA) y se consagra la nueva vision
de Centroamérica como una region de paz, libertad, de-
mocracia y desarrollo. Con este acuerdo, se moderniza el
marco juridico regional y se modifica la estructura ins-
titucional de la region. En 1993 se firma el Protocolo de
Guatemala, en donde se reitera que la integracion econo-
mica regional es un medio para maximizar las opciones
de desarrollo de los paises centroamericanos y vincular-
los mas provechosa y efectivamente a la economia inter-
nacional; y se resalta el compromiso para alcanzar, de
manera voluntaria, gradual, complementaria y progre-
siva, la unién econdémica centroamericana. Para apoyar
este proceso se constituye el Subsistema de Integracion
Econdmica, cuyo dérgano técnico y administrativo es la
Secretaria de Integracién Econdmica Centroamericana
(SIECA).

En el 2007, y con el objeto de seguir avanzando en
el proceso de integracion regional, se suscribe en Gua-
temala el Convenio Marco para el Establecimiento de la
Unién Aduanera Centroamericana (Convenio Marco), y
se define la unién aduanera se constituira de forma gra-
dual y progresiva y que su establecimiento seria el resul-
tado del desarrollo de las siguientes tres etapas:
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o Promocion de la libre circulacién de bienes y fa-

cilitacion del comercio

« Modernizacién y convergencia normativa

« Desarrollo institucional

Las disposiciones de estos acuerdos son complemen-
tadas por otra serie de instrumentos regionales que han
sido suscritos para fortalecer y dar sustento al proceso
de integracién. Dentro de estos instrumentos resaltan
el Convenio sobre el Régimen Arancelario y Aduanero
Centroamericano, suscrito en 1984, mediante el cual se
establece el régimen arancelario y aduanero de la region;
y el Tratado sobre Inversion y Comercio de Servicios, fir-
mado en el 2002, con el objetivo de establecer un marco
juridico para la liberalizacion del comercio de servicios y
para la inversion entre las partes.

Este proceso de integracion regional ha dado a los
paises beneficios econémicos importantes observables
en los crecientes flujos de comercio e inversiones in-
trarregionales, que han conducido a la creacién de ca-
denas de produccion regionalizadas. En este proceso,
Centroamérica ha avanzado en eliminar o reducir sig-
nificativamente las barreras comerciales mas tradicio-
nales: los aranceles internos. Hoy existe un régimen de
libre comercio para todos los productos originarios de
sus respectivos territorios, con las tnicas limitaciones
comprendidas en su Anexo A del TGIE; y se ha definido
una politica arancelaria regional frente a terceros paises
que da sustento al arancel externo comtn con una ar-
monizacién de mas del 95% de los rubros arancelarios.
Adicionalmente, se ha consolidado la libre circulacion de
mercancias por los Estados, independientemente de su

origen, mediante el cual los productos de terceros paises
que ingresan al territorio de la UA a través de una aduana
periférica, cumpliendo con todos los requisitos y forma-
lidades arancelarios y no arancelarios, pueden circular
sin mayor problema, ya que con su paso por la aduana
son despachados a libre practica y se convierten automa-
ticamente en mercancias de la UA.

A pesar de estos avances en el intercambio de bienes y
servicios, en la agenda de la integracion econdmica cen-
troamericana existen areas de mejora que facilitarian las
inversiones, el comercio y la creacion de cadenas de valor
regionales. Entre estas dreas suele citarse la armonizacion
de reglas de origen entre los distintos tratados de libre
comercio (TLC) vigentes, la armonizacion de reglamen-
tos técnicos, el mejor aprovechamiento de la directriz sa-
nitaria y fitosanitaria, la implementacién de una agenda
comun de facilitacion del comercio, entre otras cosas.

La CEPAL ha promovido y acompaiiado el proceso
de integracion regional centroamericana desde sus ini-
cios, y ha venido subrayando los beneficios que esta ini-
ciativa aporta a la region. Por esta razoén la CEPAL ha
identificado algunas areas dentro de la agenda de trabajo
subregional, que puede apoyar para seguir consolidando
el proceso de integracion econdmica.

En este contexto, el estudio tiene como objetivo prin-
cipal identificar cinco acciones estratégicas que puede
abordar Centroamérica para profundizar su integracion
economica. Este documento serd la base de una discu-
sién sobre algunos retos mas importantes de la integra-
cion subregional y los aportes que la CEPAL pueda dar a
dicho proceso.

GRAFICO 1 - CENTROAMERICA: COMERCIO DE BIENES Y SERVICIOS EN EL PERIODO 2006-2018

(en millones de délares)

150,000
140,000
130,000
120,000
110,000
100,000
90,000
80,000
70,000
60,000
50,000
40,000
30,000
20,000
10,000
0

2006 2007 2008 2009 2010

wess Importaciones 49,562 59,123 68,825 54,020 63,815 77,449 82568 84,877 86,115 83,159 81,644 88,751 90,914
wees Exportaciones 30,792 35,104 38,609 36,667 42,074 49,552 54,252 55778 57,825 57,108 58,433 62,628 63,879
Fuente: Sistema de Estadisticas de Comercio de Centroamérica y el Centro de Comercio Internacional.
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GRAFICO 2 - CENTROAMERICA: COMERCIO DE BIENES DURANTE 2018
(en millones de délares)
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B. El comercio de bienes y servicios en centroamérica

El comercio de bienes y servicios en Centroamérica
creci6 de forma constante durante el periodo 2009-2018;
el punto mas alto en las exportaciones e importaciones
se registré durante el 2018, cuando la region export6 US
$63.879 millones, e import6 US $90,914 millones.

Como se puede observar en el grafico 1, en los aflos
2015 y 2016 se presentaron disminuciones en las expor-
taciones de Centroamérica, respecto al aflo anterior, tras
encontrarse en periodo de crecimiento. De acuerdo con
la SIECA, esta situacion se debid principalmente a una
contraccion del 11% en las exportaciones extra regiona-
les. Para estos afos, el valor de las importaciones totales
de Centroamérica fue cercana a los US $85.000 millo-
nes, mientras que las exportaciones sbrepasaron los US
$57.000 millones.

El grafico 2 muestra que los principales socios comer-
ciales de Centroamérica se localizan fuera de la region.
Para el 2018, en materia de bienes, Estados Unidos se
mantuvo como el principal socio comercial, seguidos por
la Unién Europea, México, China, y otros. El cuadro 1
muestra los principales productos vendidos por la region
durante el 2018.

En el caso de las importaciones los productos mas
importantes durante el 2018 fueron los aceites de petro-
leo o de mineral bituminoso (13,1%), los medicamentos
(3,7%), los automdviles de turismo y para el transporte
de personas (3,3%), los teléfonos incluidos los teléfonos
moviles (2,6%), los vehiculos automdviles para transpor-
te de mercancias (1,5%); y gas de petroleo y demas hidro-

carburos gaseosos (1,4%).

CUADRO 1 - Centroamérica: Principales productos

exportados durante el 2018 (por mercado de destino)

Mercado Regional
Medicamentos (4,5%)
Articulos para el transporte o envasado de plastico (3,6%)

Preparaciones alimenticias (3,4 %)
Productos de panaderia, pasteleria o galleteria (3,2%)

Agua, incluida el agua mineral y la gaseada (2,7%).

Mercado Extra Regional

Café y sucedaneos (12,4%)

Bananas (12%)

Instrumentos y aparatos de medicina (11,4%)
Azucar de cafa o de remolacha (5,4%)

Datiles, higos, pifas, aguacates, guayabas, mangos y
mangostanes (5,1%)

Fuente: Sistema de Estadisticas de Comercio de Centroamérica.

El comercio de servicios de la region ha tenido otra
dindmica, como se puede observar en el grafico 3. El co-
mercio de servicios ha crecido de forma constante desde
el 2010 y tanto las exportaciones, como las importacio-
nes registraron su mas alto en el 2018. Ademas, es im-
portante sefialar que los principales servicios exportados
por Centroamérica pertenecen al drea de los viajes; los
servicios de telecomunicaciones, informatica e informa-
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GRAFICO 3 - CENTROAMERICA: COMERCIO DE SERVICIOS EN EL PERIODO 2006-2018

(en millones de délares)
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cion; los servicios de manufactura sobre insumos fisicos
pertenecientes a otros; los servicios de back office; y los
servicios de transporte.

En el caso de los servicios importados, la region re-
quiere principalmente los servicios de transporte; los ser-
vicios de viajes; los servicios de seguros y pensiones; asi
como los servicios de back office y financieros.

El intercambio econdmico descrito durante este apar-
tado lleva a cabo a través de la plataforma comercial que
Centroameérica ha venido consolidando desde hace mu-
chos afios. Dicha plataforma se conforma por los acuer-
dos de libre comercio que la regién ha suscrito como
bloque, los tratados comerciales negociados de forma
bilateral y un proceso de unién aduanera en mejora per-
manente.

Los instrumentos regionales de Centroamérica les
han generado acceso a los mercados de los Estados Uni-
dos y la Unién Europea, sus dos socios comerciales fun-
damentales, mientras que los instrumentos bilaterales
han abierto las puertas hacia China, Chile, Singapur y
Taiwan, entre otros.

Il. PRIORIDADES DEL PROCESO
DE INTEGRACION ECONOMICA EN
CENTROAMERICA

Para avanzar en el proceso de integracion economica,
la region bajo el liderazgo del COMIECO vy la SIECA, ha
venido desarrollando distintas iniciativas y programas,
los cuales en muchos casos son apoyados por la coope-
racion regional.

En este contexto surge el Programa Centroamerica-
no de Ayuda para el Comercio (PCAC), que establece
un marco para canalizar los fondos de cooperacion en
la region, en apoyo al cumplimiento de los objetivos del
proceso de integracion econdmica. La iniciativa pretende
agrupar y evidenciar los flujos de ayuda financiera y los
proyectos de cooperacion que desarrollan diversos coo-
perantes y organismos multilaterales en el istmo, con el
objetivo de mejorar el aprovechamiento de las oportuni-
dades que se derivan en el comercio regional y multila-
teral. Especificamente, el programa monitorea la llegada,
gestion y ejecucion de fondos y revisa los resultados que
dichos proyectos pueden generar a través de un modelo
de gestion por resultados.

Como 4areas prioritarias se han identificado cinco
componentes para gestionar los proyectos de apoyo re-
gional en materia de facilitacion de comercio y compe-
titividad, para los cuales sea necesario gestionar coope-
racion no reembolsable. La escogencia de estas areas son
producto de un detallado proceso de consulta con los
distintos actores del subsistema de integracion regional,
y ha recibido el apoyo de las maximas autoridades para
avanzar en temas de facilitacién de comercio, competiti-
vidad, unién aduanera, logistica y movilidad, integracion
regional y apoyo al desarrollo de las pequefias y medianas
empresas; los componentes identificados son:

Facilitar el comercio y la competitividad.

» Fortalecer y modernizar la conectividad e in-

fraestructura.

o Obtener una optimizacion de los beneficios de
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los Acuerdos Comerciales, en especial para las
PYMES.
o Profundizar el proceso de Integracion Regional.
o Contribuir con el Fortalecimiento Institucional
(dimension nacional y regional).

Para apoyar el avance de estos componentes, la region
disend la Hoja de Ruta de la Unién Aduanera, con el ob-
jeto de identificar las acciones especificas para apoyar el
proceso de integracion regional.

A. La Hoja de Ruta de la Union Aduanera

De conformidad con el mandato emanado de la Cum-
bre de Presidentes celebrada en Placencia, Belice, en di-
ciembre de 2014 !, el COMIECO, suscribié una Hoja de
Ruta para Avanzar en la Union Aduanera 2015-2024, la
cual incorpora acciones especificas para avanzar en el
proceso sobre la base de las tres etapas establecidas en el
Convenio Marco: facilitacion del comercio, moderniza-
cién y convergencia normativa y desarrollo institucional.

En la primera etapa de facilitacién comercial, se bus-

ca ampliar los niveles de competitividad regionales y na-
cionales a través de iniciativas que permitan mejorar los
tiempos en los puestos fronterizos y disminuir los costos
de tramites. Especificamente se propone:

o Analisis de las regulaciones aplicables al inter-
cambio comercial de las mercancias producidas
en regimenes aduaneros especiales

« Revision y andlisis de las mercancias contenidas
en el Anexo A del TGIE

o Implementacion de las 5 medidas de tramites co-
munes en fronteras (medidas prioritarias de cor-
to plazo).

o Definiciéon de las condiciones para el estable-
cimiento de aduanas periféricas y del rol de las
aduanas intrafronterizas

o Disefo e implementacion de una plataforma di-
gital de comercio para la transmisién de docu-
mentos y datos comerciales de la region.

o Armonizacion de procedimientos, sistemas ad-
ministrativos y pautas y directrices comunes por
parte de los Servicios Aduaneros.

o Validacion e implementacion de la estrategia cen-
troamericana de facilitacién del comercio y com-
petitividad con énfasis en la integracion fronte-
riza.

o Modernizacion de los puestos fronterizos.

En el apartado de modernizacion y convergencia nor-

mativa se propone modernizar y armonizar los instru-
mentos regionales, entre los cuales se incluyen la armoni-
zacion del arancel externo comun, la normativa regional
que rige el comercio, contar con un mecanismo para im-
pulsar la convergencia de los diferentes tratados de libre
comercio suscritos e iniciar los trabajos para la definicion
del funcionamiento de las aduanas periféricas. Como ac-
ciones concretas se definen las siguientes:

« Promover mecanismos regionales de convergen-
cia de los acuerdos comerciales vigentes con so-
cios comunes.

« Armonizacion del Arancel Centroamericano de
Importacion

« Revisién y modernizacion de la normativa regio-
nal que lo requiera.

« Elaboracion de una normativa regional de politi-
ca de competencia

» Revision del Convenio de Compatibilizacion de
los Tributos Internos y sus Instrumentos

Finalmente, en la etapa de desarrollo institucional se

busca desarrollar insumos a través de un estudio para
fortalecer los mecanismos de coordinacion sectorial e in-
tersectorial e impulsar la actualizacion de los reglamen-
tos operativos y del funcionamiento de la institucionali-
dad regional. Concretamente se dispone:

« Estudio para el desarrollo institucional de la Inte-
gracion Economica Centroamericana

« Fortalecer los mecanismos sectoriales e intersec-
toriales de coordinacion y comunicaciéon

o Actualizacion de los reglamentos operativos y de
funcionamiento de la institucionalidad del Sub-
sistema Econdmico.

Esta Hoja de Ruta tiene un horizonte de 10 afios y sera

evaluada cada dos afios por el COMIECO.

Il. ACCIONES ESTRATEGICAS PARA
PROFUNDIZAR LA INTEGRACION REGIONAL

Sobre la base de las prioridades definidas en la Hoja
de Ruta de la Integracion Centroamericana, y tomando
en cuenta los diferentes programas que ya se ejecutan a
nivel regional para atender algunas de esas prioridades
con el respaldo de la cooperacion internacional, se han
identificado las siguientes cinco acciones estratégicas
para apoyar algunos de los retos mas importantes de la
integracidn centroamericana.

Estas acciones son:

' El mandato especifico de la Declaracién de Placencia sefiala: “10. Instruir a los Ministros competentes, a elaborar una hoja de ruta que contemple tiempos, plazos
y responsables para los trabajos conducentes al establecimiento de la Unién Aduanera Centroamericana de conformidad con el Convenio Marco para el Estable-
cimiento de la Unién Aduanera Centroamericana. Para ello, instruimos a todas las Autoridades que ejercen funciones vinculadas con el intercambio comercial que,
bajo el liderazgo y coordinacién de los Ministros responsables de la integracion econémica regional, aceleren los trabajos conducentes para ese fin, enfatizando
en la facilitacion del comercio, la armonizacién de los procedimientos aduaneros, la eliminaciéon de barreras no arancelarias al comercio regional, tales como las
relacionadas con medidas sanitarias y fitosanitarias y a regulaciones de caracter técnico”.
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o Profundizacion en los procesos de reconocimien-
to de registros sanitarios para mejorar su impacto
en tiempo y costos.

« Fortalecimiento de la Directriz Sanitaria y Fitosa-
nitaria Centroamericana para ampliar su impacto
y facilitar el movimiento entre las categorias de
los productos incluidos.

o Analisis de las regulaciones aplicables al inter-
cambio comercial de las mercancias producidas
en Regimenes Aduaneros Especiales (Tratamien-
to Diferenciado a nivel Centroamericano en con-
traposicion con las disposiciones del DRCAFTA
y otros Tratados de Libre Comercio).

o Propuesta para ampliar el porcentaje de armoni-
zacion de las normas de origen centroamericanas
alaluz de las normas de origen negociadas en los
distintos Tratados de Libre Comercio suscritos
por los paises de la region.

o Propuesta para disminuir el porcentaje de parti-
das no armonizadas del Arancel Centroamerica-
no de Importacién a la luz de los programas de
desgravacion de los principales Tratados de Libre
Comercio.

A continuacion, se detallan el estado de situacion de

cada una de ellas y las acciones sugeridas para avanzar en
el proceso de integracion.

A. Profundizacion en los procesos de reconocimiento
de registros sanitarios para mejorar su impacto en
tiempo y costos

De conformidad con el Protocolo de Guatemala, los
paises se comprometen a constituir de manera gradual
y progresiva una UA entre sus territorios, con el objeti-
vo de brindar libertad de transito a las mercancias. Para
apoyar estos esfuerzos, se ha venido trabajando en el es-
tablecimiento de un proceso de armonizacion regional
de la normativa técnica en general, con el objeto de fa-
vorecer al consumidor y fomentar el mejoramiento de la
calidad de la produccion centroamericana.

En este contexto, los paises han constituido en mu-
chos sectores un tnico grupo de reglas aplicables al co-
mercio de los productos, sin que ello implique la creacion
de obstaculos innecesarios que dificulten el intercambio
comercial.

Especificamente el Articulo 26 del Protocolo de
Guatemala establece:

Articulo 26. Los Estados Parte se comprometen a
armonizar y adoptar normas y reglamentos técnicos
comunes de mercado que se dirigiran inicamente a
satisfacer los requerimientos para la proteccion de la

Ensayo

salud humana, animal y vegetal, el medio ambiente,
la seguridad y el cumplimiento de estandares mini-
mos de calidad.

Esta disposicion se despliega ampliamente en el Re-
glamento Centroamericano de Medidas de Norma-
lizacién, Metrologia y Procedimientos de Autoriza-
cion (RCNMPA), que desarrolla las disposiciones
del Protocolo de Guatemala y del Acuerdo sobre
Obstaculos Técnicos al Comercio de la Organizacion
Mundial del Comercio, con el objeto de que las me-
didas de normalizacion, procedimientos de autoriza-
cién y de gestion metrolégica de los paises no creen
obstaculos innecesarios al comercio intrarregional.

Adicionalmente, el Articulo 3 del Acuerdo Marco dis-
pone como uno de los objetivos de la etapa de Promocion
de la Libre Circulacion de Bienes y Facilitacion de Co-
mercio, el establecer y garantizar el cumplimiento de me-
didas de facilitacion de comercio dirigidas a perfeccionar
el libre comercio intrarregional y agilizar la circulacion
en el territorio aduanero, de las mercancias originarias y
no originarias.

Sobre la base de esta normativa, los Estados Centro-
americanos han desarrollado una estrategia para pro-
mover procedimientos que faciliten el reconocimiento
mutuo de registros sanitarios, y con ello se avance en
la facilitacién del comercio intrarregional. El reconoci-
miento admite que el registro otorgado en un pais para
productos elaborados en la region, pueda ser reconocido
por los demas Estados sin que realice nuevamente toda
la tramitologia asociada al proceso de registro; sino mas
bien mediante un proceso simplificado y agil, que inci-
de en una disminucién en el tiempo y los costos para las
empresas.

Tradicionalmente, el requisito de obtener un registro
sanitario para poder comercializar una mercancia se ha
considerado por los operadores de comercio como una
barrera al intercambio en la region, ya que, si un pro-
ducto no cuenta con el registro sanitario debidamente
aprobado, no podré ponerse a disposicion de los consu-
midores. Para atender esta problemética, se ha desarro-
llado un sistema de reconocimiento de registros que re-
duce el tiempo de espera para comercializar los bienes en
los paises centroamericanos; facilitando que las empresas
mejoren su competitividad al no tener que registrar in-
dividualmente los productos en cada pais y atrasar por
varios meses la venta a los consumidores.

El Acuerdo de Obstaculos Técnicos de la Organiza-
cion Mundial de Comercio (Acuerdo OTC), dispone que
los registros sanitarios se consideran procedimientos de
evaluacion de la conformidad definidos como “todo pro-
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cedimiento utilizado, directa o indirectamente, para de-
terminar que se cumplen las prescripciones pertinentes
de los reglamentos técnicos o normas” Como modelos
aplicables, en el Anexo 1 del Acuerdo OTC se estable-
cen: el muestreo, la prueba e inspeccion; la evaluacion, la
verificacién y garantia de la conformidad; el registro, la
acreditacion y la aprobacion.

Con base en ello, el registro es considerado un meca-
nismo para determinar que una mercancia cumple con
la normativa regulatoria establecida en un pais o region
y que la misma se encuentra regulada por las disciplinas
establecidas en dicho Acuerdo. Por lo tanto, un registro
sanitario puede ser sujeto a reconocimiento en los térmi-
nos del Acuerdo OTC, que especificamente sefala en el
Articulo 6 esta posibilidad.

Articulo 6: Reconocimiento de la evaluacion de
la conformidad por las instituciones del gobierno
central.

6.1 Sin perjuicio de lo dispuesto en los parrafos 3 y
4, los Miembros se aseguraran de que, cada vez que
sea posible, se acepten los resultados de los proce-
dimientos de evaluacién de la conformidad de los
demas Miembros, aun cuando esos procedimientos
difieran de los suyos, siempre que tengan el conven-
cimiento de que se trata de procedimientos que ofre-
cen un grado de conformidad con los reglamentos
técnicos 0 normas pertinentes equivalente al de sus
propios procedimientos.

Especificamente, el proceso de reconocimiento mu-
tuo facilita que cada Estado acepte que un producto que
ha sido registrado en otro pais centroamericano pueda
comercializarse en su territorio con el numero de registro
original. La Resolucién No. 269-2011 (COMIECO-LXI)
aprueba el procedimiento de Reconocimiento de los Re-
gistros Sanitarios de Alimentos y Bebidas Procesados, se-
nalando que este procedimiento es aplicable inicamente
a los productos originarios de los paises miembros de la
UA, e indicando expresamente los requisitos que deben
cumplirse para obtener dicho reconocimiento:

o Informacion del solicitante,

o Datos especificos del producto,

o Certificado de libre venta y el pago correspon-
diente a la vigilancia sanitaria que se requiere del
reconocimiento de producto,

o Una vez recibida la informacidn, la misma dispo-
sicion desarrolla el procedimiento que se requiere
seguir para obtener el reconocimiento,

o Presentacion de los requisitos sefialados ante la
autoridad sanitaria para su verificacion,

« Ingreso de la informacién a la base de datos de

cada pais,

» Reconocimiento del registro en un plazo no ma-

yor de 24 horas.

La vigencia del reconocimiento del registro sera la
misma que el periodo de vigencia que se indique en el
certificado de libre venta y que corresponde a la vigencia
del registro del pais de origen. La vigilancia y la verifi-
cacion corresponden a los Ministerios de Salud de cada
pais, los cuales tienen la obligacién de comunicar a la au-
toridad sanitaria del pais de origen los incumplimientos
en caso de presentarse alguno.

Tal y como se observa en el cuadro 2, en la actualidad
este proceso de reconocimiento mutuo de registros en
Centroamérica se aplica Uinicamente a ciertos sectores:
productos cosméticos, productos higiénicos, alimentos
procesados para consumo humano, plaguicidas de uso
doméstico, medicamentos de uso humano, medicamen-
tos veterinarios y afines y productos para alimentacion
animal.

Sector Observaciones

Productos cosméticos Reconocimiento de registros
en aplicacion a nivel

centroamericano.

Productos higiénicos Reconocimiento de registros
en aplicacion a nivel

centroamericano.

Alimentos procesados de
consumo humano

Reconocimiento de registros
en aplicacion a nivel
centroamericano. No aplica
a productos frescos solo
procesados.

Plaguicidas de uso
doméstico

Reconocimiento de registros
en aplicacién a nivel
centroamericano.

Medicamentos de uso
humano

Reconocimiento de registros
en aplicacién a nivel
centroamericano.

Medicamentos veterinarios i Reconocimiento de registros
y afines en aplicacién a nivel
centroamericano.

Productos para alimentacion ;| Reconocimiento de registros
animal en aplicacién a nivel
centroamericano.

Fuente: Elaboracion propia con base en los Reglamentos Centroameri-
canos sobre el Reconocimiento de Registros.

Cada uno de estos Reglamentos establece un procedi-
miento especifico que desarrolla de manera detallada los
requisitos, plazos y formalidades que deben cumplirse

2 Es necesario resaltar que el procedimiento de reconocimiento de registros sanitarios en Centroamérica solamente aplica a productos originarios centroamericanos
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para obtener dicho reconocimiento.

Adicionalmente, se ha establecido una agenda regio-
nal para continuar avanzando en otras areas como: ferti-
lizantes y enmiendas de uso agricola, plaguicidas botani-
cos de uso agricola, plaguicidas microbioldgicos de uso
agricola, semillas y productos naturales para uso medici-
nal y agroquimicos (véase el cuadro 3).

Los avances en cada una de las discusiones varian,
sin embargo; es de esperar que en el futuro cercano estos
sectores cuenten con un Reglamento Técnico Centroa-
mericano (RTCAs), en donde se armonicen los procedi-
mientos.

Conforme se avanza en la puesta en vigor de estos re-
glamentos técnicos, es necesario evaluar la efectividad,
analizar dreas de mejora que permitan avanzar en la im-
plementacion y seguir profundizando el mecanismo. Se
cuenta ya con plataforma informatica regional para faci-
litar el reconocimiento mutuo de registros sanitarios; que
en su primera fase ha iniciado con el RTCA de alimentos.
Este sistema se aloja actualmente en la plataforma digital
de la SIECA y se denomina “Sistema de Integracion Re-
gional para Registros Sanitarios (SIRRS). Sus principales
caracteristicas son:

o Dos actores dentro del proceso: Pais Origen
como aquel que tiene el registro sanitario y Pais
Destino que es donde se quiere solicitar un reco-
nocimiento mutuo.

«  Un proceso con el rol de facilitador en la consulta
del registro sanitario del pais origen hacia el pais
destino permitiendo el intercambio de mensajes
entre los paises para la realizacion de sus tramites
de reconocimiento mutuo.

o Para el intercambio de mensajes, una plataforma
digital de Integracion.

Sector

Ensayo

Para aquellos paises que no cuentan con sistema,
una aplicacion especifica dentro de la plataforma
les permite solicitar tramites de reconocimiento
mutuo y aprobar o rechazar dichos tramites.

o Un servicio que debe exponer cada pais para pro-
porcionar la informacion requerida de los regis-
tros sanitarios del Pais Origen.

Una vez que se consolide la aplicacion del SIRRS y
tinalice el periodo de pruebas, se incluirdan nuevos secto-
res, con el objetivo de que en el futuro cercano todos los
procesos de reconocimiento de registros que funcionen
en la region centroamericana se realicen mediante esta
plataforma digital.

1. Acciones propuestas e impacto de suimplementacion

El éxito de este sistema depende por un lado de la fa-
cilidad con que los usuarios puedan hacer uso del mismo
Y, por otro, de que continuamente se incorporen nuevos
sectores y se amplie la base de aplicacion. Este es un tema
que no solamente se ha incorporado en la normativa
regional, sino que también en los distintos acuerdos co-
merciales suscritos por los paises de la region con otros
socios, sobre la base de las disposiciones del Acuerdo so-
bre Obstaculos al Comercio de la Organizacion Mundial
del Comercio (Acuerdo OTC).

Por ello, y para continuar apoyando el proceso de in-
tegracion regional, se propone desarrollar una propuesta
para continuar fortaleciendo el proceso de reconocimien-
to mutuo, incluyendo un anélisis del impacto en tiempo y
costo que han generado los procesos de reconocimiento
de registros sanitarios para las empresas. Este analisis mi-
croeconomico analizaria las diferencias que se generan
en términos de costos monetarios entre la modalidad de
registros vigente y aquella cuando el registro se realiza

Situacion actual

Fertilizantes y enmiendas de uso agricola

Se encuentra en proceso de discusion el procedimiento de reconocimiento de registros.

El RTCA fue sometido a revision y fue aprobado recientemente mediante Resolucién
COMIECO No. 374-2015 que entrara en vigor el 04 de mayo de 2016.

Plaguicidas botanicos de uso agricola

El RTCA armonizado sera sometido a revision por parte del grupo técnico. Se encuentra
pendiente la discusion del procedimiento de reconocimiento de registros.

Plaguicidas microbiologicos de uso
agricola

ElI RTCA armonizado sera sometido a revision por parte del grupo técnico. Se encuentra
pendiente la discusion del procedimiento de reconocimiento de registros.

Semillas

No ha sido discutido por parte del grupo técnico el procedimiento de reconocimiento de
registros de variedades de semillas.

Productos naturales para uso medicinal

En proceso de conclusion la reglamentacién técnica centroamericana, para la aplicaciéon
futura del reconocimiento de registros. A la fecha, el procedimiento de reconocimiento ya
fue concluido, pero no ha sido aprobado por COMIECO.

Agroquimicos

Debe reiniciarse el proceso de discusion del RTCA de registro de agroquimicos y
posteriormente el procedimiento de reconocimiento del registro.

Fuente: Elaboracion propia con base en los Reglamentos Centroamericanos sobre el Reconocimiento de Registros.
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bajo el reconocimiento mutuo; asi como el tiempo de
duracion del tramite entre uno y otro. Adicionalmente,
se estudiarian los efectos indirectos que se derivan del
ahorro para las empresas al hacer uso a nivel centroame-
ricano de los procedimientos de reconocimiento de los
registros sanitarios.

Con base en estas experiencias, se determinarian ac-
ciones concretas para apoyar el fortalecimiento de los
procedimientos de reconocimiento de registros. Asimis-
mo, se podrian cuantificar los beneficios directos que ge-
neran el proceso, estimar el impacto de trasladar el mis-
mo mecanismo a otros sectores que hoy no cuentan con
un RTCA vy facilitar el comercio intrarregional, es espe-
cial para las pequefias y medianas empresas que no dis-
ponen de una estructura que le permita estar visitando
todos los paises de la region para inscribir unitariamente
sus productos.

B. Fortalecimiento de la Directriz Sanitaria y
Fitosanitaria Centroamericana para ampliar su
impacto y facilitar el movimiento entre las categorias
de los productos incluidos

El Reglamento Centroamericano sobre Medidas y
Procedimientos Sanitarios y Fitosanitarios tiene por ob-
jeto:

(...) regular las medidas sanitarias y fitosanitarias que

puedan afectar directa o indirectamente el comercio

entre los Estados Parte y evitar que se constituyan en
barreras innecesarias al comercio, asi como desarro-
llar las disposiciones legales para armonizar gradual

y voluntariamente las medidas y procedimientos en

materia sanitaria y fitosanitaria en el comercio intra-

rregional y con terceros paises, con el proposito de

proteger la salud y la vida humana y de los animales o

para preservar la sanidad de los vegetales de confor-

midad con lo establecido en el Protocolo de Guate-
mala y en el Acuerdo sobre la Aplicacion de Medidas

Sanitarias y Fitosanitarias (AMSF) de la OMC; el cual

se considera como normativa supletoria.

Se establecen como principios generales la transpa-
rencia, la armonizacion y la equivalencia de las medidas
y procedimientos sanitarios y fitosanitarios; asi como la
no discriminacion arbitraria o injustificable. El control
sanitario y fitosanitario de mercancias en el comercio in-
ternacional tiene un valor trascendente por las posibles
repercusiones que ese comercio pudiera tener en la sani-
dad animal y vegetal del lugar de destino. Sin embargo,
es necesario evitar que los paises afecten el intercambio
comercial con barreras injustificadas y restrictivas al mo-
vimiento de productos de origen animal y vegetal.
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Para la elaboracion y aplicacion de este tipo de medi-
das los paises evitaran que las mismas generen obstaculos
innecesarios al comercio y no podran aplicarlas como re-
presalias comerciales o de otra naturaleza ante la aplica-
cién de una medida sanitaria o fitosanitaria de otro pais.

Segun el Articulo 4, las medidas necesariamente de-
beran:

« Estar basadas en principios cientificos y que no

se mantengan sin evidencia cientifica suficiente.

« Estar basadas en un analisis de riesgo.

« No entrafiar un grado de restriccién del comercio
mayor del requerido para lograr el nivel adecua-
do de proteccion a la vida y a la salud humana y
animal o preservar la sanidad de los vegetales.

« No crear una restricciéon encubierta al comercio
entre los Estados Parte.

o Estar basadas en medidas, normas, directrices o
recomendaciones internacionales, excepto cuan-
do se demuestre cientificamente que estas medi-
das, normas, directrices o recomendaciones no
constituyen un medio eficaz o adecuado para
proteger la vida o la salud humana (inocuidad de
los alimentos) y animal o para preservar la sani-
dad de los vegetales en su territorio.

o Identificar, cuando proceda, las desviaciones de
la medida que se vaya a adoptar con la normativa
internacional o regional existente.

Por otra Parte, las autoridades sanitarias y fitosani-
tarias de cada uno de los paises centroamericanos esta-
bleceran como equivalentes aquellas medidas sanitarias
y fitosanitarias, aun cuando difieran de las suyas o de las
utilizadas por el otro pais, cuando se muestre de mane-
ra objetiva y se sustente cientificamente que las medidas
logran el mismo nivel de proteccion sanitaria y fitosani-
taria.

Sobre la base de estas disposiciones, el Consejo de
Ministros para la Integracion Econémica (COMIECO),
emiti6 la Directriz Sanitaria y Fitosanitaria Centroame-
ricana para la Facilitacion del Comercio de Envios y Mer-
cancias Centroamericanas, mediante la Resolucion No.
338 del 17 de enero de 2014.

Dicha normativa tiene como objetivo “establecer los
procedimientos que permitan simplificar la aplicacion de
las medidas sanitarias y fitosanitarias con el propdsito de
facilitar el comercio de envios y mercancias, atendiendo
consideraciones sobre el riesgo asociado a los mismos,
asi como a sistemas de produccidn, areas o sitios de pro-
duccién y establecimientos de transformacion”.

Para el cumplimiento de la disposicion anterior se es-
tablecen los siguientes objetivos especificos:



o Mejorar el control en la aplicacion de las medidas
sanitarias y fitosanitarias para facilitar el comer-
cio de envios y mercancias.

o Categorizar mediante la elaboracion de un listado
de envios y mercancias, segun el riesgo asociado.

o Simplificar los documentos y agilizar los procedi-
mientos relacionados con el comercio de envios
y mercancias.

De igual forma, el texto indica que las autoridades
competentes en materia sanitaria y fitosanitaria de los
Estados Parte seran las responsables de aplicar la direc-
triz y emitir los siguientes documentos:

o Aviso de Ingreso;

+ Certificado Fitosanitario; y

o Certificado Sanitario, cuando corresponda. El
formato para tales documentos fue establecido
mediante los anexos de la resolucion.

De forma concreta, la directriz genera una lista de
criterios, no excluyentes, para la categorizacion de las
mercancias o envios segtn el nivel de riesgo, los requeri-
mientos para la comercializacion de las mismas de acuer-
do con la categoria establecida, el formato del listado de
mercancias, un procedimiento para la exclusion de mer-
cancias en el listado y otro para el cambio de categoria.

Noétese que, ante situaciones de emergencia sanitaria
o fitosanitaria, relacionadas con un envio o mercancia,
las autoridades competentes podran cambiar temporal-
mente la categoria, suministrando la justificacion técni-
ca con fundamento cientifico a los demas Estados Parte
para que realicen el analisis respectivo. Adicionalmente,
cuando se determine que el nivel de riesgo de un pro-
ducto ha variado, la Directriz establece la posibilidad de
cambiar la mercancia a una categoria diferente, en don-
de si el nivel de riesgo es menor, los requerimientos que
debera cumplir al momento de la exportacion también
seran menores.

Sin embargo, como se analizard mas adelante, este ul-
timo procedimiento para mover un producto entre una
categoria y otra no se ha establecido con claridad en el
Reglamento, ni dispone de una secuencia logica de eta-
pas que facilite la discusion técnica y permita la toma de
decisiones por parte de las autoridades correspondientes.
Lo anterior, ha generado muchas dificultades al momen-
to en que un pais presenta una solicitud para actualizar
el nivel de riego de una mercancia especifica, imposi-
bilitando con ello que se puedan reducir los requisitos
para ese producto, que por sus caracteristicas actuales
presenta un riego asociado menor al que habia sido con-
siderado cuando se suscribi6 la Directriz. Tal y como se
observa en la figura 1, la Directriz Sanitaria establece una

Ensayo

serie de criterios para la categorizacion de mercancias o
envios segun el nivel de riesgo, los cuales podran utilizar-
se individual o conjuntamente.

Situacién sanitaria o

Tipo de mercancia o envio ) o
fitosanitaria

Reconocimiento en la
aplicacioén de la normativa de
regionalizacién segun OIE,
CIPFF

Sistema de produccién

Métodos y técnicas
de transformacion y
procesamiento

Medidas de mitigacién del
riesgo

Relacion o asociacion con
plagas cuarentenarias o
enfermedades de interés
entre los Estados Parte

Capacidad para albergar,
reproducir y transportar
plagas y enfermedades

Presentacién, tipo de
empaque, embalaje y
almacenamiento

Medio de transporte

Uso de la mercancia en Antecedentes histéricos
destino comerciales

Avances tecnolégicos y

e Analisis de riesgo
cientificos

Fuente: Elaboracién propia con base en la Directriz Sanitaria.

Esta Directriz se aplica a las mercancias o envios que
se comercialicen independientemente de su origen con
base en la categorizacion del riesgo sanitario o fitosani-
tario. Los criterios anteriores sirvieron de base para es-
tablecer las siguientes categorias de riesgo y establecer
requerimientos especificos para cada una de ellas (véase
el cuadro 4).

Con base en la categorizacion anterior, todas las mer-
cancias vegetales y animales catalogadas como riesgosas,
fueron distribuidas utilizando la tipologia que se puede
visualizar en el cuadro 5.

La incorporacién o exclusiéon de mercancias en las
listas anteriores dependera del visto bueno de las auto-
ridades competentes de cada Estado Parte. En caso de
disconformidades, estas seran elevadas a conocimiento
del Comité de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias. Los
Estados Parte deberan hacer copia de sus discusiones a la
Secretaria Ejecutiva del Consejo Agropecuario Centroa-
mericano (SECAC).

1. Acciones propuestas e impacto de suimplementacion
Como ya se ha mencionado, la Directriz Sanitaria y
Fitosanitaria Centroamericana para la Facilitacion del
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Comercio de Envios y Mercancias establece un procedi-
miento detallado para incluir o excluir envios y mercan-
cias en el listado. Sin embargo, el procedimiento para el
cambio de condicion es poco claro, y en la practica ha
imposibilitado que se materialicen movimientos entre
categorias de manera eficiente.

Categoria Detalle Requerimientos

Aviso de Ingreso
por parte del
Estado Parte de

Destino
Mercancias o envios de o
: o Certificado
A Alto Riesgo Sanitario y Y
Sanitario o

Fitosanitario Fitosanitario

Inspeccién al
ingreso al Estado
Parte de destino

Certificado
Sanitario o

Mercancias o envios de Fitosanitario

B Mediano o Moderado -
Riesgo Sanitario y Inspeccion
Fitosanitario aleatoria a su
ingreso al Estado
Parte de destino

Mercancias o envios
de Bajo o Insignificante
Riesgo Sanitario y
Fitosanitario

Inspeccion
aleatoria a su
ingreso al Estado
Parte de destino

Fuente: Elaboracién propia con base en la Directriz Sanitaria.

Especificamente, el articulo 7 dispone que cuando
una autoridad competente de un pais interesado preten-
da cambiar la categoria de un envio o mercancia, debera
enviar una solicitud a las autoridades competentes de los
otros paises justificando técnicamente el cambio, a efecto
de que puedan analizarla, resuelvan y comuniquen al so-
licitante lo que corresponda en un periodo no mayor a 60
dias calendario. Adicionalmente se establece que, si un
pais no responde dentro del plazo establecido, la solicitud
de cambio se tendrd por aceptada.

El problema se presenta en el caso especifico de que
algtin pais objete la solicitud de cambio de categoria. Este
debera justificar su posicion, obligando al pais interesa-
do (si discrepase de la justificacion), a acudir al Comité

Cdodigo SAC Nombre de la Tipo de

de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias establecido en el
Reglamento Centroamericano sobre Medidas y Proce-
dimientos Sanitarios y Fitosanitarios, para presentar sus
alegatos. Una vez trasladada la disyuntiva al Comité no
se establece un procedimiento claro que indique como
resolverla; situacion que incidido en la posibilidad de
realizar cambios de categoria en el listado y que se avance
en el proceso.

Para atender esta situacion y fortalecer la aplicacion
de la Directriz, se propone desarrollar una propuesta de
procedimiento agil para facilitar los acuerdos y realizar
cambios de categoria en el listado de envios y mercancias.
La propuesta, debe incluir disposiciones que atiendan
los casos que se lleven ante el Comité, producto de una
disyuntiva entre dos autoridades sanitarias. En el anilisis,
deberan prevalecer siempre los criterios basados en una
justificacion cientifica, en la no imposicion de barreras
al comercio y en general en las reglas del Acuerdo Medi-
das Sanitarias y Fitosanitarias de la OMC y el reglamento
centroamericano sobre la materia.

Para cada situacion, deberia revisarse la evaluacion
de la probabilidad de riesgo, asi como las consecuencias
econdmicas, sanitarias y fitosanitarias que pueda oca-
sionar la presencia de esa mercancia de origen animal o
vegetal en el territorio de otro pais. La revision de este
analisis implica distintas etapas que permitiran validar el
resultado final. El esquema general de la revision debera
contemplar cuatro componentes basicos: identificacion
de peligros, evaluacion de riesgos (que podra realizarse
desde un punto de vista cuantitativo o cualitativo), ges-
tion de riesgo y comunicacién de los mismos a los inte-
resados.

El impacto directo de este procedimiento vendria
dado por la posibilidad de mover y avanzar productos
de una categoria a otra, armonizando riesgos sanitarios,
reduciendo requisitos para la exportacion e importacion
y facilitando el comercio en la region centroamericana.

C. Analisis delas regulaciones aplicables al intercambio
comercial de las mercancias producidas en Regimenes
Aduaneros Especiales

El articulo XI del Tratado General de Integracion
Econémica Centroamericana establece que ninguno de
los Estados signatarios concedera subsidios a la expor-
tacion de mercancias destinadas al territorio de los otros

Categorias

del producto | mercancia o envio | presentacién |

Fuente: Resolucién No. XXXVIII.
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Estados.

Articulo XI. Ninguno de los Estados signatarios con-

cederd, directa o indirectamente, subsidios a la expor-

tacion de mercancias destinadas al territorio de los
otros Estados, ni establecerd o mantendrd sistemas
cuyo resultado sea la venta de determinada mercan-

cia, para su exportacion a otro Estado contratante, a

un precio inferior al establecido para la venta de dicha

mercancia en el mercado nacional, tomando debida-

mente en cuenta las diferencias en las condiciones y

términos de venta y tributacion, asi como los demas

factores que influyan en la comparacion de los pre-
cios.

De conformidad con este compromiso, los paises
acordaron no conceder, directa o indirectamente, sub-
venciones a la exportacion de mercancias destinadas al
territorio de los otros Estados Parte, ni mantener o es-
tablecer sistemas cuyo requisito sea la exportacion de
determinado bien a otro pais, a un precio inferior al esta-
blecido para la venta del mismo en el mercado de quien
realiza la actividad exportadora.

Adicionalmente, esta normativa se recoge en el Arti-
culo 8 del Protocolo de Guatemala al proscribirse el uso
de subvenciones ya sean directas o indirectas, para pro-
ductos que se comercien en la zona de libre comercio de
la region; asi como en el Articulo 21 del Convenio sobre
el Régimen Arancelario y Aduanero Centroamericano,
que autoriza exonerar del pago de derechos arancelarios
a la importacién solamente para aquellos productos que
se importen para utilizarlos como insumos en las empre-
sas dedicadas a la exportacion hacia terceros mercados,
es decir, fuera de la region centroamericana.

Las anteriores disposiciones se complementan con
la regulacion a nivel regional sobre los distintos regime-
nes aduaneros; los cuales se regulan a través del Codi-
go Aduanero Uniforme Centroamericano (CAUCA),
clasificandolos en definitivos, temporales o suspensivos
y liberatorios. Entre los temporales o suspensivos estan
la Admision Temporal para Perfeccionamiento Activo; y
entre los liberatorios se encuentran las zonas francas.

Articulo 98. Admision Temporal para el perfeccio-
namiento activo.

Admision temporal para perfeccionamiento activo es
el ingreso al territorio aduanero con suspension de
tributos a la importacion, de mercancias procedentes
del exterior, destinadas a ser reexportadas, después
de someterse a un proceso de transformacion, ela-
boracién o reparacion u otro legalmente autorizado.
Previo cumplimiento de los requisitos, formalida-
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des y condiciones establecidas en el Reglamento po-
dra importarse definitivamente un porcentaje de las
mercancias sometidas al proceso de transformacion,
elaboracion o reparacion u otro autorizado bajo este
régimen, de acuerdo a lo que establezca la autoridad
competente.

Sobre el tema de zonas francas, el articulo 101 del
CAUCA dispone:

Articulo 101. Zonas francas.

Zona franca, es el régimen que permite ingresar a una
parte delimitada del territorio de un Estado Parte,
mercancias que se consideran generalmente como si
no estuviesen en el territorio aduanero con respecto a
los tributos de importacion, para ser destinadas segiin
su naturaleza, a las operaciones o procesos que esta-
blezca la autoridad competente.

De acuerdo con este conjunto de disposiciones, se ha
dispuesto en el régimen de intercambio comercial Cen-
troamericano que los bienes producidos en una zona
franca no gozan del tratamiento arancelario preferencial
regional, ya que los mismos se elaboran en bajo el ampa-
ro de un régimen de excepcion y en condiciones que son
consideradas especiales, a diferencia del régimen por el
que operan las empresas que se instalen en el territorio
aduanero nacional y fuera de una zona franca.

Todas estas disposiciones fueron analizadas por el
Consejo de Ministros de Integracion Econdmica de Cen-
troamérica (COMIECO), el cual en sesion del 24 de oc-
tubre del 2001 dispuso lo siguiente:

1. Teniendo en cuenta que los productos de las zonas
francas y de empresas en régimen de perfecciona-
miento activo no gozan de libre comercio en las re-
laciones intrarregionales, es preferible armonizar en
el sentido que todos los paises apliquen a dichos pro-
ductos tratamiento nacional; es decir, que mantengan
el estatus que establecen las leyes nacionales de cada
pais.

2. Mantener un estricto control de las importaciones

de cada pais a efecto de que los productos de las zonas

francas y de empresas de perfeccionamiento activo no
ingresen en régimen de libre comercio.

3. Controlar que el Formulario Unico Aduanero Cen-

troamericano (FAUCA) no se utilice en forma indebi-

da para efectos de las importaciones de los productos
de zonas francas y de empresas de perfeccionamiento
activo.

Sobre la base de todas estas disposiciones, es claro
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que a nivel regional existe una prohibicion de otorgar
subsidios de exportacion a las manufacturas, lo cual ha
servido de justificacion para que los gobiernos del area
denieguen el trato preferencial a productos manufactura-
dos en la region por empresas que operan bajo el régimen
de zona franca.

Como complemento de lo anterior, hay que subrayar
que algunos de los incentivos que se otorgan al amparo
de las zonas francas que operan en Centroamérica fue-
ron considerados como subvenciones a la exportacion de
conformidad con la definicion prevista en el articulo 3
del Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensa-
torias de la OMC (ASMC), en tanto que el otorgamiento
del régimen estaba condicionado a que las mercancias se
exportaran. Lo anterior respalda la disposicion del Arti-
culo XI del TGIE.

La efectividad de esta prohibicion se mantuvo en la
region por muchos afios, hasta que los paises centroa-
mericanos negociaron acuerdos de libre comercio en
donde se acordd tratamientos distintos para productos
elaborados bajo el régimen de zona franca, otorgando
en algunos casos un tratamiento preferencial al amparo
del tratado a todos aquellos productos que cumplan de
la regla de origen y que provengan de un Estado Parte,
independientemente del lugar donde se haya producido
ese bien. El analisis reviste particular interés en aquellos
casos en que los derechos y las obligaciones que se deri-
van de un acuerdo comercial aplican igualmente para el
comercio entre paises centroamericanos.

1. Acciones propuestas e impacto de suimplementacion

La situacion descrita en el apartado anterior requiere
de una evaluacion detallada del tratamiento de los pro-
ductos de zona franca que se da entre las disposiciones
del sistema de integracion econdémica centroamericana
y los acuerdos comerciales suscritos por los paises cen-
troamericanos. Mientras que en el primero se indica cla-
ramente la prohibicién de que los bienes producidos en
estos regimenes especiales se beneficien del tratamiento
arancelario centroamericano, en otros acuerdos se deja
abierta esa posibilidad de recibir esos beneficios con el
solo cumplimiento de la regla de origen, independien-
temente del lugar donde haya sido producida esa mer-
cancia.

En algunos casos concretos, estas disposiciones po-
drian afectar lo establecido en el esquema centroameri-
cano, corriéndose el riesgo de trasladar el comercio intra-
rregional de productos de zona franca, al amparo de otro
acuerdo comercial.

Para atender esta disyuntiva y revisar la normativa
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regional sobre la materia, la regién podria analizar el
tratamiento para regimenes espaciales a nivel centroa-
mericano, a la luz de las disposiciones especificas de los
acuerdos comerciales suscritos por la region y las nue-
vas legislaciones sobre la materia que se han adoptado
en algunos paises (para adecuar la legislacion a la nor-
mativa de la OMC). Este diagndstico permitiria preparar
una propuesta que actualice la normativa Centroamérica
dentro de este contexto.

La revision de la normativa regional permitiria lograr
una armonizacion en un drea trascendental que repre-
senta una gran cantidad de exportaciones para los paises
de la region, generando un impacto positivo en la armo-
nizacion y facilitacion del comercio para todos los opera-
dores que intercambian sus productos en la region.

D. Propuesta para ampliar el porcentaje de
armonizacion de normas de origen centroamericanas
a la luz de las normas de origen negociadas en los
distintos Acuerdos de Libre Comercio suscritos por los
paises de la region

El Reglamento Centroamericano sobre el Origen de
las Mercancias es el instrumento juridico que regula la
determinaciéon y demds procedimientos relacionados
con el origen de las mercancias, de acuerdo con su Ar-
ticulo 1. Dicho reglamento fue modificado mediante las
resoluciones No. 156-2006 y No. 247-2009 del Consejo
de Ministros para la Integracion Econémica (COMIE-
CO). El Reglamento tutela las diversas areas tematicas
como se muestran en la figura 2.

El ambito de aplicacion del reglamento se circunscri-
be al intercambio comercial de mercancias al amparo de
las disposiciones contenidas en los instrumentos juridi-
cos de la integracion econdmica centroamericana, mien-
tras que la base de la clasificacion arancelaria es el Sis-
tema Arancelario Centroamericano (SAC) y el Acuerdo
de Valoracion Aduanera es el instrumento utilizado para
determinar el valor de una mercancia o de un material.

Adicionalmente, este reglamento contiene un Anexo
en donde se establecen las reglas de origen especificas que
aplican para el intercambio de mercancias regionales, asi
como de una lista de productos en los que a la fecha no
ha sido posible lograr un acuerdo regional sobre la regla
de origen aplicable. El cuadro 6 incluye los capitulos no
armonizados, los cuales corresponden principalmente a
productos textiles.

Ademas de las reglas no armonizadas, debe mencio-
narse que el Anexo no es aplicable en su totalidad a Pa-
nama hasta que complete todos los tramites relacionados
su proceso de incorporacion al subsistema econémico
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CUADRO 6 : NORMAS DE ORIGEN QUE NO
ESTAN ARMONIZADAS POR MEDIO DEL

REGLAMENTO CENTROAMERICANO SOBRE EL
ORIGEN DE LAS MERCANCIAS

Capitulo : Posiciones arancelarias
excluidas
Capitulo 60: Tejidos de punto 60.01 - 60.06
Capitulo 61: Prendas y 61.01 -61.17

Complementos (Accesorios),
de vestir, de punto

Capitulo 62: Prendas y 62.01 - 62.17
complementos (Accesorios),
de vestir, excepto los de
punto

Capitulo 63: Los 63.01 -63.10
demas articulos textiles
confeccionados; juegos;
prenderia y trapos

Capitulo 96: Manufacturas 9619.00.40 - 9619.00.90
diversas

Fuente: Resolucion No. 268-2011 (COMIECO-LXI), del 2 de diciembre
de 2011.

FIGURA 2 : PRINCIPALES TEMAS DEL REGLAMENTO

CENTROAMERICANO SOBRE EL ORIGEN DE LAS
MERCANCIAS

Disposiciones sobre las Reglas de Origen

* Mercancias originarias

¢ Operaciones 0 procesos minimos

¢ Incorporacion de materiales indirectos

e Acumulacion de Origen

e Valor de Contenido Regional

e Porcentajes de minimis

e Mercancias fungibles

¢ Disposiciones sobre surtidos o juegos de mercancias

¢ Disposiciones sobre accesorios, repuestos y herramientas

e Disposiciones sobre envases y materiales de empaque en
mercancias presentadas para la venta a por menor

¢ Disposiciones sobre contenedores, materiales y productos
de embalaje

¢ Transbordo y expedicién directa o transito internacional

e Regulaciones para las mercancias originarias importadas
entre las Partes

Procedimientos aduaneros relacionados con el origen de
las mercancias

Otras disposiciones
e Regulaciones sobre los recursos y las sanciones

¢ Disposiciones para la Administracién

Fuente: Reglamento Centroamericano sobre el Origen de las Mercancias.

regional. En el Protocolo de Incorporacion este pais se
compromete a realizar una transicién progresiva al libre
comercio regional y adoptar las reglas de origen centroa-
mericanas que se hayan acordado. Sin embargo, estable-
ce una serie de excepciones que aumentan el listado de
productos que no tienen una regla de origen armonizada
entre los 6 paises.

Especificamente, Panama suscribié los siguientes
compromisos en relacién con el régimen de origen, de
acuerdo con el articulo 6 del Protocolo:

o Aplicar el Reglamento Centroamericano sobre el
Origen de las Mercancias y su Anexo a partir de
la entrada en vigor del presente Protocolo, salvo
las excepciones contenidas en el Anexo 6 (a).

« En un plazo no mayor de seis (6) meses a partir
de la entrada en vigor del Protocolo, el pais cele-
brara negociaciones con los demads paises miem-
bros del Subsistema de Integracion Econémica
Centroamericana para armonizar las reglas de
origen especificas, cuya aplicacion fue exceptua-
da en la Seccion II del Anexo 6 (a).

Al momento de la suscripcion del acuerdo, Panama
estableci6 208 excepciones al Reglamento Centroameri-
cano sobre el Origen de las Mercancias. Posteriormen-
te, mediante Resolucion N° 369-2015 de COMIECO se
modificé dicha disposicion, disminuyendo hasta 193 las
normas de origen especificas que regulan de forma espe-
cial el comercio con Costa Rica, Nicaragua, Honduras,
Guatemala y El Salvador con Panama.

Las condiciones anteriores muestran la existencia de
distintos espacios donde las normas de origen centroa-
mericanas no estan armonizadas. No obstante, el analisis
de los distintos Tratados de Libre Comercio suscritos por
la region, muestran que en estos instrumentos existen
posiciones conjuntas y, por ende, regimenes de origen
armonizados.

Tal es el caso del Tratado de Libre Comercio entre
Centroamérica, Estados Unidos y Reptiblica Dominica-
na, en el cual el Capitulo Cuatro en su Anexo 4.1 mues-
tra normas de origen armonizadas, dado el principio
de multilateralidad establecido en los articulos 1.1y 2.1
del Tratado. Una situacion similar a la que sucede en el
Acuerdo de Asociacion entre Centroamérica y la Union
Europea.

Conviene finalmente en este apartado mencionar
que, para efectos de aplicar el principio de acumulacion
de origen establecido en el Reglamento Centroamerica-
no, sdlo se podra aplicar siempre y cuando las reglas de
origen se encuentren armonizadas entre Centroamérica
y Panama. En el caso particular de las reglas de origen
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contenidas en el anexo 6.2 (Excepciones al Reglamento
Centroamericano sobre el Origen de las Mercancias) la
acumulaciéon de materiales, mercancias y de procesos
productivos se podra aplicar siempre y cuando se cum-
plan ciertas condiciones especificas.

1. Acciones propuestas e impacto de suimplementacion

Para lograr un mayor aprovechamiento del proceso
de integracion econdmica regional debe promoverse la
acumulacion de origen y el aprovechamiento de las cade-
nas globales de valor.

Como complemento de este proceso, se ha construido
en Centroamérica una extensa red de acuerdos comercia-
les que ha sido desarrollada individualmente o en bloque,
ofreciendo oportunidades que no han sido exploradas o
impulsadas como parte de una politica regional articula-
da, que promueva el avance de los paises hacia una mayor
integracion, y de paso logre un mayor aprovechamiento
de los acuerdos comerciales.

Como se ha mencionado anteriormente, todavia exis-
te en la region un grupo de reglas de origen no han logra-
do armonizarse. Sin embargo, esos mismos productos no
armonizados en materia de origen si tienen una regla es-
pecifica en el marco de otros acuerdos comerciales como
el Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos, Cen-
troamérica y Republica Dominicana (DRCAFTA).

Por ello, se propone que la region centroamericana
desarrolle un trabajo de analisis del tratamiento que en
materia de origen reciben los productos no armonizados
en otros acuerdos comerciales, y facilite la discusion del
tema en la region para avanzar en la armonizacién en
esta area.

Adicionalmente, se trabajaria en el desarrollo de po-
liticas orientadas al desarrollo de cadenas de valor o en-
cadenamientos productivos, promoviendo una estrategia
para favorecer y aprovechar las posibilidades de acumula-
cion de origen ?, en particular para las pequefas y media-
nas empresas que no cuentan con recursos y capacidad
técnica para identificarlos por sus por propios medios; y
mucho menos dimensionar el impacto de la figura de la
acumulacion de origen en sus actividades productivas. Es
justamente, en esta area donde se debe proponer politicas
concretas para lograr una mayor articulacion de las po-
liticas nacionales y regionales que garanticen un mejor y
mayor aprovechamiento de la integracion regional y de la
red de acuerdos comerciales con socios extra regionales.

E. Propuesta para disminuir el porcentaje
de partidas no armonizadas del Arancel
Centroamericano de Importacion a la luz de los
programas de desgravacion de los principales
acuerdos comerciales

Hoy en dia Centroamérica dispone de un régimen
de libre comercio que aplica para todos los productos
originarios de sus respectivos territorios, con las tinicas
limitaciones comprendidas en su Anexo A del Tratado
General de Integracion Economica. Con base en ello, los
bienes que cumplan con la regla de origen centroame-
ricana estan exentos de los derechos a la importacion y
exportacion, los derechos consulares y todos los demas
impuestos y sobrecargas a la importacion o exportacion
que se cobren en razon de ellas, ya sean nacionales, mu-
nicipales o de otro orden. De igual manera, se aplica trato
nacional a todos los bienes originarios de los paises parte
y estan exentos de toda restriccion o medida de cardc-
ter cuantitativo, con excepcion de las medidas de control
que sean legalmente aplicables por razones de sanidad,
de seguridad o de policia.

Este régimen se complementa con una politica aran-
celaria regional frente a terceros paises (arancel externo
comun), cuyos parametros se definieron desde la década
de los noventa. El Convenio sobre el Régimen Arancela-
rio y Aduanero Centroamericano, es el instrumento que
fija los principios y bases para la definicién de la politica
arancelaria centroamericana; incorporando un Anexo A,
que comprende el Arancel Centroamericano de Impor-
tacion y un Anexo B, que contiene la legislacion centroa-
mericana sobre el valor aduanero de las mercancias.

El Arancel Centroamericano de Importacion es la
normativa en donde se dispone la nomenclatura para la
clasificacion oficial de las mercancias que sean suscep-
tibles de ser importadas al territorio de los Estados, asi
como los derechos arancelarios a la importacion y las
normas que regulan la ejecucion de sus disposiciones. El
Sistema Arancelario Centroamericano (SAC) conforma
la clasificacion oficial de las mercancias de importacion y
exportacion a nivel centroamericano y esta basado en el
Sistema Armonizado de Designacion y Codificacion de
Mercancias (SA) de la Organizacion Mundial de Adua-
nas (OMA).

De acuerdo con las disposiciones del Consejo de Mi-
nistros, Centroamérica aplica una politica arancelaria

8 Segun la Organizacién Mundial de Aduanas, el concepto de “acumulacion” permite a los paises que son Parte de un acuerdo comercial preferencial compartir la
produccién y observar conjuntamente las disposiciones pertinentes sobre normas de origen, a saber, un productor de una Parte contratante de una zona de libre
comercio estd autorizado a utilizar materias de otra Parte contratante sin perder el caracter originario de dicha materia a efectos de las normas de origen aplicables.
Dicho de otro modo, el concepto de acumulacién o de normas de origen acumulativas permite a los productos de un pais de una zona de libre comercio ser objeto
de una transformacién posterior o ser afiadidos a otros productos en otro pais de dicha zona como si fueran originarios de este Ultimo pais. De este modo, la pro-
duccién se puede afadir a las materias de otros paises sin perder el caracter original, ofreciendo asi oportunidades adicionales para obtener otras materias. Este
hecho amplié esencialmente la definicion de productos originarios y proporciona flexibilidad para entablar relaciones econémicas entre los paises de una zona de
libre comercio. Por consiguiente, con el concepto de acumulacién en una zona de libre comercio, se fomenta el uso de materias y procesos de fabricacion en dicha
zona. Este hecho promueve la integracién econdmica entre los paises Miembros de una zona de libre comercio.
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basada en los siguientes niveles arancelarios:

o 0%: Bienes de Capital y Materias Primas no pro-

ducidas en la region

o 5%: Materias Primas producidas en Centroamé-

rica

o 10%: Bienes Intermedios producidos en Centro-

américa

o 15%: Bienes de Consumo Final

Es necesario senalar que, a pesar de estos lineamien-
tos, existen excepciones a estos niveles que se si bien se
han implementado para atender situaciones especiales
tales como: criterios de caracter fiscal, compromisos
multilaterales adquiridos en la OMC vy situaciones pro-
pias de alguna rama de produccién centroamericana;
han incidido directamente en la posibilidad de avanzar
en el proceso de armonizacion.

Con base en estos parametros, la region ha venido
desarrollando un proceso para armonizar los derechos
arancelarios frente a terceros. Hoy en dia, de un total de
6,389 rubros arancelarios se encuentran armonizados el
95,7%, lo que implica que solamente el 4,3% esta pen-
diente; esencialmente en areas como medicamentos, me-
tales, petroleo y productos agropecuarios. Los detalles se
pueden observar en los cuadros 7 y 8.

Posiciones Rubros Porcentaje
Posiciones arancelarias
totales del SAC 6389 100,0
Posiciones armonizadas 5846 95,7
Desarmonizados 352 4,3

Fuente: Secretaria de Integracion Econémica Centroamericana.

Posiciones Rubros Porcentaje
Posiciones desarmonizadas 352 100,0
Productos agricolas 188 53,4
Maquinas y aparatos 32 9,1
Medicamentos 29 8,2
Metales 25 7,1
Petréleo 13 3,7
Textiles y confeccion 12 3,4
Madera 10 2,8
Otros 43 12,3

Fuente: Secretaria de Integracion Econémica Centroamericana.

4No se incluye Panama.
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Dentro de los productos que no tienen un arancel
externo comun, hay mas de 180 rubros que no estan ar-
monizados dada su sensibilidad, en donde sobresalen la
carne y los despojos comestibles de animales bovinos,
porcinos y de aves de corral, productos lacteos, maiz,
arroz, productos de la molineria, azucar, determina-
dos vinos y bebidas espirituosas. En el siguiente cuadro
se pueden observar en detalle el desglose de los rubros
desarmonizados agrupados por sector.

Los efectos derivados de la formacién de una unién
aduanera provocan una serie de consecuencias para los
paises que la conforman, pero también pueden implicar
beneficios indirectos para terceras economias. Es claro
que el efecto directo de la conformacion de una UA de-
pende de algunos factores como el tamafo y nimero de
paises miembros; del volumen de comercio que se gene-
re en entre quienes conforman el bloque comercial, de
los niveles arancelarios que se apliquen previo al proceso
de integracion; de la creacion o desviacion que se genere
como resultado de ese acuerdo y del grado de elasticidad
de la oferta y demanda del producto en particular. A lo
anterior también debe sumarse el grado de armonizacion
del arancel externo aplicado por quienes forman la zona
de libre comercio.

Si se analizan los incisos arancelarios a 8 digitos en los
cuales los cinco paises *de la regiéon no mantienen el mis-
mo derecho de importacion aplicable a terceros paises y
aplican un arancel de nacién mas favorecida diferencia-
do para estos codigos arancelarios, es posible determinar
ddnde se encuentran los sectores productivos mas “sensi-
bles” de la region, especialmente en el sector agropecua-
rio como: carnes de pollo, cerdo y res, productos lacteos,
arroz, azucar, papa, cebolla y frijoles entre otros.

En el caso particular de Panamd, si bien el pais se
comprometi6é a aplicar el codigo y la descripcion del
Arancel Centroamericano de Importacion en el Proto-
colo de Incorporacion al Subsistema de Integracion Eco-
némica °, también establecié un Anexo con una serie de
productos exceptuados que incrementaron el porcentaje
de aranceles no armonizados. El instrumento sefala que
Panama debe negociar con los demas paises para disefiar
un cronograma para la armonizacion de estos derechos
arancelarios a la importacion; sobre todo considerando
que luego del proceso de incorporacion al Subsistema,
se incrementaron el numero de lineas arancelarias no ar-
monizadas en la region.

Esta misma disparidad arancelaria se refleja también
en los tratamientos que reciben los productos no armo-
nizados en el marco de los acuerdos comerciales vigentes
en cada pais. Los denominados productos “sensibles” o

5 Panama adopto el Protocolo de incorporacion mediante la Ley No. 26 del 17 de abril de 2013.
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con niveles arancelarios mas altos se ubican en las ca-
nastas de mayor plazo de desgravacion o de exclusion en
los acuerdos con terceros. Para otro grupo de productos,
aunque excluidos de los compromisos de desgravacion
arancelaria, la diferencia en el arancel NMF de los pro-
ductos desarmonizados provoca un riesgo de desviacion
de comercio.

1. Acciones propuestas e impacto de suimplementacion

Para avanzar en el proceso de armonizacion del aran-
cel externo comun y seguir profundizando la integracion
en Centroamérica, la region podria disminuir el porcen-
taje de partidas no armonizadas del Arancel Centroame-
ricano de Importacion a la luz de los programas de des-
gravacion de los principales acuerdos comerciales. Las
condiciones acordadas en los Tratados de Libre Comer-
cio (principalmente DR-CAFTA y UE) para los produc-
tos desarmonizados, hace que las diferencias arancelarias
y las sensibilidades que impiden avanzar en la armoniza-
cion del arancel regional para terceros paises deban ana-
lizarse con detenimiento.

Si se estudia la cobertura del DR-CAFTA, uno de los
principales instrumentos de la politica comercial vigente
en la region por cuanto regula el comercio con el prin-
cipal socio comercial, se observa que para el ano 2026
practicamente todos los productos provenientes de un
pais miembro del Acuerdo gozaran de libre comercio, a
excepcion de azucar, maiz (para Guatemala, Nicaragua,
Honduras y El Salvador) y papa y cebolla (para Costa
Rica).

Especificamente, el Acuerdo obliga a cada Parte a
eliminar progresivamente sus aranceles de conformidad
con el programa de reduccién de aranceles negociado.
Existen distintas categorias de desgravacion arancelaria,
ocho de las cuales son de aplicacion exclusiva para pro-
ductos del sector agricola. En términos generales, estas
categorias se congregan en seis grandes grupos:

o Acceso inmediato

«  Desgravacion en cinco afios

o Desgravacion entre diez y doce afios

o Desgravacion en quince afos, desgravacion entre

diecisiete y veinte afios

o Productos cuyo arancel no se desgrava represen-

tados por la categoria H.

Aquellos productos a los que se les estableci6 un plazo
de desgravacion de 10 afios 0 menos, ya se encuentran en
libre comercio. Adicionalmente, para algunas de estas ca-
tegorias en el sector agricola se establecieron contingen-
tes arancelarios que permiten el ingreso de determinada
cantidad de producto en condiciones de libre comercio.
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Una vez alcanzado el volumen establecido por la cuota,
toda importacion adicional que se realice del bien debe-
ra pagar los aranceles correspondientes de acuerdo con
el calendario de desgravacion. Conviene resaltar que los
productos mas sensibles se encuentran ubicados en las
canastas de mayor plazo, o bien, en aquellas que cuen-
tan con la posibilidad de una reduccién no lineal de los
aranceles.

La cobertura tan amplia de este acuerdo y la estruc-
tura de desgravacion de aranceles adoptada determina
que en los proximos afos la mayoria de los productos
sensibles, que gozan de arancel externo comtn no ar-
monizado en Centroamérica estaran en libre comercio
con el principal socio comercial, los Estados Unidos, asi
como con otros socios. Por ello, es oportuno realizar un
analisis del grado de proteccion arancelaria efectiva que
existe para los productos mds sensibles a la luz de los
programas de desgravacion de los principales acuerdos
regionales. Con ello, se determinara la posibilidad de que
mercancias que hoy tienen aranceles consolidados en la
OMC mas altos que sus socios centroamericanos, pue-
dan reducir el arancel minimo consolidado por un pais
de la region (permitiendo la armonizacion del arancel
externo comun), considerando que las importaciones en
ese sector especifico se realizarian amparadas a alguno
de los acuerdos comerciales vigentes en Centroamérica.

El avance en la armonizacion del arancel externo co-
mun tendria un impacto directo en la circulacion de esas
mercancias en la region, facilitando su movimiento a tra-
vés de los paises, y reduciendo costos y tramites.

IV. El futuro de la integracion econémica de
Centroamérica: Consideraciones finales

Durante los tltimos afios, el proceso de integracion
econdmica centroamericana ha logrado avances signi-
ficativos en su profundizacion, lo cual le ha permitido
generar un marco para mantener un ritmo sostenido de
crecimiento del comercio de bienes y servicios intrarre-
gional. A pesar de ello, todavia deben enfrentarse retos
importantes para seguir profundizando el proceso.

La economia mundial se ve afectada por distintos
fendmenos y cambia continuamente. Las nuevas ten-
dencias comerciales basadas cadenas globales de valor y
grandes bloques comerciales obligan a los esquemas de
integracion existentes a romper paradigmas y redisefiar
sus estrategias para poder competir.

No cabe duda de que Centroamérica es una de las re-
giones del hemisferio que muestra mayores avances en el
proceso de integracion econdmica. La vision estratégica
que se ha venido impulsando desde los afios 90 ha ge-



nerado una serie de condiciones que han favorecido un
aumento continuo del intercambio de bienes y servicios
entre los paises. Este proceso, ha sido complementado
por la suscripcion de distintos acuerdos de libre comer-
cio que ha fomentado una mayor participacion de los
paises del istmo en la economia internacional.

En este ambito, los impulsos derivados de los acuer-
dos negociados como bloque regional en los ultimos
anos (Estados Unidos y la Unidn Europea principalmen-
te), han contribuido también a profundizar la integracion
desde otra perspectiva, apoyando el proceso de incorpo-
rar mejores practicas en beneficio de un mayor intercam-
bio comercial.

Por ello, las cinco areas de accion que se han identifi-
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cado para apoyar a través del analisis y estudio por parte
de la CEPAL, presentan hoy un nivel de madurez y de-
sarrollo que les permite avanzar en un contexto en que,
las disposiciones de los acuerdos comerciales negociados
con terceros, no deberian ser mas profundas que las apli-
cadas a nivel intra centroamericano; sino que deberian
servir de base para apoyar el desarrollo de la normativa
regional y el proceso de integracion econdmica en todas
sus dimensiones. De igual manera, la evaluacion del im-
pacto en tiempo y costos generado por ciertos procesos
como el de reconocimiento de registros, permitira eva-
luar el grado de efectividad de los mismos e identificar
acciones para mejorarlos, extenderlos a otras areas o mo-
dificarlos en caso de que fuese necesario.
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LAS RELACIONES ENTRE
CHINA Y LATINOAMERICA:
COOPERACION EN CIENCIA,
TECNOLOGIA E INNOVACION
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RESUMEN

Ademas de gran socio comercial, fuente de inversion extrajera directa y gran constructor
de infraestructura, China es cada vez mas una potencia tecnolégica. Este articulo argu-
menta que ha llegado el momento para una mayor cooperacién en ciencia, tecnologia
y educacion para la innovacion entre China y América Latina, y explora algunas areas
concretas de oportunidad. Sin embargo, este potencial estara fuertemente influenciado
por la evolucion de las relaciones entre los EE. UU. y China, no solo en lo que respecta a
la “guerra comercial” sino a la competencia mas profunda de superpotencias en las dreas
de Inteligencia Artificial y tecnologias avanzadas en general.

Palabras claves: Ciencia, tecnologia, innovacién, China, cooperacion

ABSTRACT

In addition to being a large trading partner, a source of direct foreign investment and a
large infrastructure builder, China is increasingly a technological power. This article ar-
gues that the time has come for greater cooperation in science, technology and education
for innovation between China and Latin America, and explores some specific areas of
opportunity. However, this potential will be strongly influenced by the evolution of rela-
tions between the US and China, not only in regard to the “trade war” but also in regard to
the deeper superpowers’ competition in the areas of Artificial Intelligence and advanced
technologies in general.

Key words: Science, technology, innovation, China, cooperation.
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El progreso tecnoldgico de China ha sido tan espec-
tacular como el crecimiento de su economia desde 1978.
Los indicadores de tecnologia colocan a China justo
detras de los Estados Unidos, que tiene un ingreso per
capita mucho mas alto. En algunas dreas, como la inte-
ligencia artificial, muchos observadores consideran que
China ya es, o pronto se convertira, en el lider mundial, y
lo mismo se aplica a muchas otras tecnologias modernas.
A pesar de que China aun tiene mucho trabajo por hacer,
su surgimiento como lider tecnoldgico esta cambiando la
distribucion global de los recursos de conocimiento en el
mundo.

Esta nueva realidad debe ser reconocida por los paises
latinoamericanos y llevar a un replanteamiento de las re-
laciones y la estrategia de la region con esa potencia emer-
gente. Especificamente, América Latina no solo debe se-
guir viendo a China como un importante comprador de
productos basicos, fuente de inversion en infraestructura
y fuente de financiamiento, sino que también debe ver
a China como un socio importante para el aprendizaje
tecnologico y el crecimiento convergente.

Desde una perspectiva china, ademas de su atencion
en sus vastos recursos naturales y su mercado grande y
en crecimiento, China también debe ser consciente de
las economias y las fuerzas laborales mas sofisticadas
de América Latina y la aspiracién compartida de lograr
desarrollo, crecimiento inclusivo y mejores estandares
de vida. Esto se traduce en muchas oportunidades para
asociaciones mutuamente beneficiosas con gobiernos,
empresas y universidades de América Latina en materia
de ciencia, tecnologia e innovacion.

De hecho, China y América Latina ya han comenzado
a colaborar en ciencia, tecnologia y educacién, aunque
hay un largo camino por recorrer. Este articulo profundi-
za en estos temas y argumenta que ha llegado el momento
y esta lleno de oportunidades para una mayor coopera-
cién en ciencia, tecnologia y educacién para la innova-
cion entre China y América Latina. Sin embargo, este po-
tencial estara fuertemente influenciado por la evolucién
de las relaciones entre los EE. UU. y China, no solo en lo
que respecta a la “guerra comercial” sino a la competencia
mas profunda de superpotencias en las areas de Inteligen-
cia Artificial y tecnologias avanzadas en general.

EVOLUCION DE LAS RELACIONES
ECONOMICAS ENTRE CHINAY
LATINOAMERICA

" Véase Ray y Wang (2019).
2 Véase Dussel-Peters (2019).

Los tres canales principales de la relacion econdmica
entre China y América Latina y el Caribe (ALC) hasta
ahora han sido: comercio, Inversion Extranjera Directa
(IED) y construccion de infraestructura.

El comercio de bienes entre China y ALC ha crecido
dramaéticamente en los ultimos diez afios a mas de 300
mil millones de délares en 2018. Esto ha hecho de China
el mercado de exportacion mds importante para Sudamé-
rica y el segundo para ALC en su conjunto, mientras que
ALC es el cuarto socio comercial de China.!

El segundo canal en la relacién econdmica es la Inver-
si6n Extranjera Directa (IED), que crecié con fuerza des-
de 2007, tanto en nuevas inversiones como en fusiones y
adquisiciones.? La inversion china en ALC se estima en
alrededor de US $ 10 mil millones por afo, aproxima-
damente el 5% de los flujos totales de IED hacia ALC.
En 2016 hubo un crecimiento espectacular del total de la
IED china en ALC. Esto incluy¢ la adquisicion de com-
pafiias eléctricas brasilefias ese afio por un valor de 17 mil
millones. Los 3 principales destinatarios de la IED chi-
na son Brasil, Pert y Argentina. La mineria y la energfa
han sido los principales sectores, pero recientemente ha
habido cierta diversificacion en manufactura, telecomu-
nicaciones, alimentos y energia renovable, sin embargo,
hubo una reduccion de esta tendencia en 2017 y 2018. El
tercer canal en la relacion son los contratos de construc-
cion de infraestructura, la mayoria de ellos adjudicados
por el sector publico en los paises de América Latina y
financiados por bancos chinos. En los tltimos afios, el
valor total de los contratos de construccién adjudicados
por los paises latinoamericanos a las empresas chinas ha
sido mas alto que el valor total de los flujos de IED chinos
en América Latina. La mayoria de los contratos fueron en
los sectores de energia y transporte.’

Esta impresionante dindmica de crecimiento genera
no solo beneficios econémicos, sino también una impor-
tante cantidad de empleos. Como Director Regional de
la OIT para América Latina y el Caribe de 2015 a 2018,
promovi un innovador proyecto de investigacién sobre
el impacto de China en la cantidad y calidad de los em-
pleos en la region. El estudio estimé que de 1990 a 2016,
se crearon 1,8 millones de empleos netos en ALC como
resultado del comercio, la IED y los proyectos de in-
fraestructura con China. Para ser claros, empleos netos
significa que esto ya esta tomando en cuenta los efectos
destructivos en el empleo de las importaciones competi-
tivas de China. Los 1,8 millones de empleos netos crea-
dos representan el 4% del total de empleos creados en

3 Para una revisién exhaustiva de los proyectos de infraestructura de China en ALC, véase Dussel-Peters et al (editores) (2018).
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la region en el periodo. En otras palabras, a pesar de los
abundantes comentarios negativos sobre los efectos des-
tructivos de la competencia de las importaciones chinas
en los paises latinoamericanos, la relacién econdmica de
China con América Latina es un creador neto de empleos
para América Latina. Por supuesto, cuando se toma pais
por pais, el impacto es diverso, con Brasil teniendo ga-
nancias netas de empleos y México con pérdidas netas de
empleos, por ejemplo.*

El nuevo contexto para la cooperacion China-Amé-
rica Latina y el Caribe se basa en la Iniciativa de la Fran-
jayla Ruta (Belt and Road-BRI), el mega plan de China
para infraestructura y conectividad global. Ademas de
la relacion bilateral con cada pais de América Latina y
el Caribe, existe un foro regional para una cooperacion
comprehensiva de beneficio mutuo denominado Foro
China-CELAC, que se reunid a nivel ministerial en 2015
en Beijing, nuevamente en 2018 en Santiago, Chile y se
reunira de nuevo en 2021 en Beijing.®

Desde 2013, la cooperacion en ciencia, tecnologia e
innovacion también se ha convertido en una de las prin-
cipales fuerzas impulsoras de la Iniciativa Belt and Road
en lo que se ha denominado “BRI Cientifico (Science
BRI)”7 Esta iniciativa incluye cooperacion técnica en
campos que incluyen inteligencia artificial, nanotecno-
logia, computacién cuantica, ciudades inteligentes, asi
como tecnologias amigables con el medio ambiente. El
plan de accidon se compromete a capacitar 5000 cientifi-
cos, ingenieros y gerentes extranjeros durante los proxi-
mos 5 anos, asi como dar la bienvenida a cientificos mas
jovenes a China en visitas de corto plazo. Este compro-
miso es adicional a un programa separado que cada afo
brinda 10.000 becas a estudiantes de paises en desarrollo
a China. El BRI cientifico también tiene como meta la
creacion de 50 laboratorios conjuntos y una plataforma
de servicios de grandes datos sobre proteccion ambiental.
Como dijo el Sr. Bai Chunli, presidente de la Academia
China de Ciencias (CAS), una institucidon lider en este es-
fuerzo: “La ciencia, la tecnologia y la innovacion son la
fuerza motriz principal para el desarrollo de la Iniciativa
de la Franja y la Ruta”®

Todo esto se formulé muy claramente en el marco
de cooperacion “1 + 3 + 6” anunciado por el presidente
Xi Jinping en su viaje a Fortaleza, Brasil para la Cumbre
BRICS en 2014. El “1” aqui significa un plan, refiriéndose
al Plan de Cooperacién China-CELAC. El “3” se refiere

4 Véase Salazar-Xirinachs, JM., E. Dussel-Peters y A. Armony (2018).
5 Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios

6 Véase http://www.chinacelacforum.org/esp/

7 Véase E. Masood (2018).

8 Bai Chunli (2018).
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a los tres “motores” econdémicos (comercio, inversién y
cooperacion financiera) que impulsan las relaciones de
China con la region. El “6” se refiere a las seis areas en
las que China dijo que enfocard su atencion (y dinero)
en los proximos afnos: energia y recursos, construccion
de infraestructura, agricultura, manufactura, innovacién
cientifica y tecnolégica y tecnologias de la informacion.

CHINA-AMERICA LATINA: CAPACIDADES Y
POLITICAS

La gran promesa de una nueva fase de las relaciones
China-LatAm con la ciencia y la tecnologia sumada a los
canales tradicionales de comercio, IED y cooperacion fi-
nanciera, esta asociada con el cambio de las circunstan-
cias tanto en China como en América Latina. ; Cudles son
estas circunstancias cambiadas?

Desarrollos en ciencia, tecnologia e innovacion en
China

En China, desde la década de 1990, una direccion es-
tratégica clave ha sido poner la ciencia, la tecnologia y
el desarrollo impulsado por la innovacion a la vanguar-
dia. Ya en la década de 1980, el lema de Deng Xiaoping
“la ciencia es la primera fuerza productiva” (keji shi di
yi shengchan li) se convirtié en el principio rector. Las
hojas de ruta para las politicas de ciencia y tecnologia se
encuentran en los sucesivos planes quinquenales de Chi-
nay en el “Plan nacional a mediano y largo plazo para la
ciencia y la tecnologia 2006-2020.”° Como ha dicho el Sr.
Xi Jinping, el objetivo de China no es solo aprender y co-
piar la tecnologia occidental, sino que quiere adelantarse
al mundo occidental y convertirse en un lider tecnoldgi-
co. De hecho, esto ya ha sucedido en varias tecnologias
importantes."

El Plan de Ciencia y Tecnologia 2006-2020 se refiere a
varias tecnologias como significativas: Biotecnologia, T1,
materiales avanzados, tecnologias de produccion, tecno-
logia de energia avanzada, oceanografia y tecnologias la-
ser y aeroespacial. Ademads, la iniciativa “Hecho en China
2025” para mejorar la industria china de manera integral
pone énfasis en la fabricacion avanzada e inteligente y
destaca 10 sectores prioritarios: 1) Nueva tecnologia de
informacion avanzada; 2) Maquinas automaticas y robo-
tica; 3) Equipos aeroespaciales y aeronauticos; 4) Equi-
pos maritimos y barcos de alta tecnologia; 5) Equipo de

9 Véase https://www.itu.int/en/ITU-D/Cybersecurity/Documents/National_Strategies_Repository/China_2006.pdf

10 Véase “Transicion al desarrollo impulsado por la innovacion”, discurso en XVII Asamblea de Miembros de la Academia de Ciencias de China, en Xi Jingping (2014), p. 150.
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transporte ferroviario moderno; 6) Vehiculos y equipos
de nuevas fuentes de energia; 7) Equipo de potencia; 8)
Equipo agricola; 9) Nuevos materiales; y 10) Biofarma y
productos médicos avanzados.'!

Segtin el ultimo Informe de la UNESCO sobre la
Ciencia (2015), China esta en camino de alcanzar los ob-
jetivos del plan de ciencia y tecnologia.

« Uno de los objetivos era convertirse en uno de los
cinco principales paises del mundo en el numero
de patentes. El numero de beneficiarios chinos de
patentes se ha triplicado desde 2007 y China tiene
la oficina de patentes mas grande del mundo por
numero de solicitudes.

o China también estd reduciendo su dependencia
de la tecnologia importada segun el objetivo res-
pectivo.

o También es el numero uno en el mundo en el nu-
mero total de investigadores y pronto también li-
derard en el nimero de publicaciones cientificas.

o China también tiene el objetivo de aumentar la
inversion en Investigacion y Desarrollo (I + D) al
2.5% del PIB en 2020. Este indicador ha aumen-
tado de 1.4% en 2007 a 2.09% en 2014. Con este
porcentaje, China alcanzara el mismo rango de
este indice de tecnologia de los paises lideres del
mundo, pero el tamafio de la economia china sig-
nifica que su inversion neta en I + D es ya la mas
grande del planeta.

Ademas, China ha construido un ecosistema muy
poderoso para el emprendimiento y la creacién de em-
presas.’> Por supuesto, no es posible construir un siste-
ma sélido de Ciencia y Tecnologia (C&T) e innovacion
sin recursos humanos altamente capacitados, y China ha
complementado su impulso en materia de ciencia y tec-
nologia con grandes transformaciones y mejoras de sus
recursos humanos y talento a través del Plan de Reforma
y Desarrollo de la Educacion a Mediano y Largo Plazo
(2010-2020) también conocido como el Plan de Talento a
Mediano y Largo Plazo (2010-2020). El progreso de Chi-
na en educacion y habilidades es tan impresionante como
su progreso en ciencia y tecnologia.

Todo esto ha cambiado la geografia de las habilidades
y del conocimiento cientifico y tecnoldgico en el mundo,
ha posicionado a China como una potencia tecnolédgica y
esta tendencia, sin duda, continuara en las proximas dé-
cadas.

Finalmente, China esta abierta de manera muy proac-
tiva a los negocios y la cooperacion en ciencia, tecnologia

y educacion. Ya en 2013, China tenia relaciones formales
de cooperacion en C&T con mas de 150 paises y regiones
en todo el mundo. Habia estacionado alrededor de 150
diplomaticos de ciencia y tecnologia en 70 instituciones
en 47 paises. Se habia unido a mas de 200 organizaciones
internacionales intergubernamentales de cooperacion en
C&T vy habia fortalecido las capacidades organizativas a
nivel local (provincial y municipal) para la participacion
global en C&T. La digitalizacion brinda nuevas y pode-
rosas oportunidades para cooperar, co-crear y compro-
meter a los interesados en diferentes etapas del proceso
de innovacion.

Desarrollos en ciencia, tecnologia e innovacién en
América Latina

América Latina, por su parte, consiste esencialmente
en economias de ingresos medios con niveles de desarro-
llo altos o altos a medios. A pesar de cierto nivel de indus-
trializacion, la mayoria de los paises de LatAm todavia
dependen en gran medida de las exportaciones de pro-
ductos primarios, como minerales o productos agricolas.
Esto es especialmente cierto en América del Sur. En con-
traste, México y los paises centroamericanos han tenido
mas éxito en la diversificacion de sus exportaciones gra-
cias a sus acuerdos de libre comercio, zonas econdmicas
especiales y esfuerzos de atraccion de inversiones.

Algunos paises han logrado aumentar la sofisticacion
tecnologica de sus exportaciones, entre ellas, principal-
mente Brasil y México, donde una buena proporcion es
IED en el sector automotriz o aeroespacial. Costa Rica
ha logrado posicionar una proporcién importante de sus
exportaciones en equipos médicos, ciencias de la vida e I
+ D y software. Desde el comienzo del siglo XXI, muchos
gobiernos en LatAm se han fijado el objetivo de fortalecer
sus capacidades en ciencia, tecnologia e innovacion como
una forma de superar la “trampa de ingresos medios”, y
estan empezando a invertir mas recursos en educacion e
investigacion especializada.

Se han fortalecido los marcos legales, se ha prestado
mas atencion a los consejos de competitividad y tecno-
logia interministeriales y ptblico-privados, y se han me-
jorado los vinculos con instituciones académicas y edu-
cativas. Segun el Informe Cientifico de la UNESCO, los
ecosistemas institucionales mas sofisticados se encuen-
tran en las economias mas grandes y ricas de Argentina,
Brasil, Chile y México. Han surgido diversos esquemas
de financiamiento para la innovacion, pero en general la
inversion en I + D de los paises latinoamericanos es baja.

" Véase: http://www.cittadellascienza.it/cina/wp-content/uploads/2017/02/loT-ONE-Made-in-China-2025.pdf

12 Véase Kai-Fu Lee (2018).
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También hay una variedad de subvenciones para viajes,
subvenciones para el desarrollo tecnoldgico e incentivos
financieros. En las tltimas dos décadas, la mayoria de los
paises latinoamericanos han creado fondos especificos
para la investigacion e innovacién competitiva.”® Brasil
establecié 14 fondos sectoriales para promover tecnolo-
gias en industrias como el petrdleo y el gas, la energia,
el espacio y la tecnologia de la informacién. También se
realizé una gran inversién para establecer 25 Centros de
Innovacién en 25 nuevas tecnologias diferentes.

Sin embargo, persisten importantes debilidades. Fal-
tan politicas industriales a largo plazo para promover la
innovacion del sector privado. La mayor parte de la in-
version en I + D es publica y pocas universidades se han
mostrado entusiastas en coordinar estrechamente con el
sector privado y en promover el espiritu empresarial, las
incubadoras y otros planes de colaboracién. También es
necesario disefiar y desarrollar instrumentos politicos
mas efectivos para conectar los aspectos de la demanda y
la oferta de los sistemas nacionales de innovacion. Exis-
te una cultura débil de evaluacion y supervision para los
programas y proyectos cientificos; solo Argentina y Brasil
pueden presumir de contar con instituciones que realizan
estudios de prospectiva estratégica. Todas estas son areas
de la politica de ciencia y tecnologia donde puede haber
una cooperacion fructifera con China.

También hay oportunidades importantes en términos
de recursos humanos. Tanto el nimero de graduados uni-
versitarios como las instituciones de educacién terciaria
se han expandido constantemente durante décadas. Se-
gun el Instituto de Estadistica de la UNESCO, en 2012
se otorgaron mas de 2 millones de titulos de licenciatura
o equivalentes en América Latina, un aumento del 48%
con respecto a 2004. Muchos de ellos eran mujeres. El au-
mento de los titulos de doctorado también ha sido impor-
tante, sin embargo, la UNESCO estima que seis de cada
diez graduados a nivel de licenciatura se especializan en
ciencias sociales, en comparacion con solo uno de cada
siete en ingenieria y tecnologia. Esta tendencia contrasta
con la de economias emergentes como China, la Repu-
blica de Corea o Singapur, donde la gran mayoria de los
graduados estudian ingenieria y tecnologia.

OPORTUNIDADES DE COLABORACION ENTRE
CHINA'Y AMERICA LATINA EN CIENCIA,
TECNOLOGIA'Y EDUCACION PARA LA
INNOVACION

Ensayo

En este contexto: ;Qué areas son las mas prometedo-
ras para la cooperacion China-América Latina en materia
de ciencia, tecnologia e innovacion hoy y en el futuro?

Como punto de partida, se debe tener en cuenta que
la Primera y Segunda Reuniones Ministeriales del Foro
China-CELAGC, celebradas en Beijing en enero del 2015y
en Santiago de Chile en enero del 2018, adoptaron Planes
de Acciéon Conjuntos muy ambiciosos para la coopera-
cioén con muchas propuestas, en 8 dreas generales, entre
ellas: politica y seguridad; infraestructura y transporte;
comercio, inversion y finanzas; agricultura; industria,
ciencia y tecnologia; el medio ambiente; intercambio cul-
tural; otras dreas.'

Tener planes tan ambiciosos es una oportunidad enor-
me para la colaboracién entre China y ALC, sin embargo,
existe una brecha entre el nivel de aspiracion y potencial,
y el nivel de cooperacion en la practica. En muchas de
las areas, el avance de la cooperacion es relativamente re-
ducido en comparacion con el potencial. Ambas partes
tienen la oportunidad de llevar la cooperacion a mucha
mas escala e impacto. Para que esto ocurra, los paises y
los actores clave deben tener no solo la fuerte voluntad
politica que sin duda existe, sino también las capacidades
institucionales para hacer que este potencial suceda. Esto
no es facil dada la distancia entre China y América Latina
y el Caribe, no solo geografica sino también cultural y en
términos de idioma.

Sin embargo, han pasado muchas cosas. Las siguientes
secciones comentan brevemente algunas areas de oportu-
nidad prioritarias.

Energia renovable e interconexion energética

La primera es la energfa renovable y la interconexion
energética. América Latina tiene un potencial de energia
renovable muy grande y los paises han estado realizando
grandes esfuerzos para promover la energia renovable y
limpia. Por ejemplo, Brasil y Uruguay han ampliado la
produccion de energia edlica de manera muy significa-
tiva. En Brasil, la inversion en energia renovable se es-
tima en alrededor de US $ 7 mil millones por afio, par-
ticularmente en nuevas plantas eélicas y de bioenergia.
En América Central y México ha habido una expansion
significativa tanto de la energia solar como de la energia
eolica. También se necesita inversion en las interconexio-
nes eléctricas para administrar y transferir estos recursos
dentro y entre los paises. A pesar de la considerable in-
fluencia de China en la produccion de energia alternativa
a nivel mundial, la inversion de las compaiias chinas solo

'3 Ejemplos son el Fondo para la Investigacion Cientifica y Tecnologica (FONCYT) y el Fondo Tecnoldgico Argentino (FONTAR, Argentina), Fondo de Fomento al
Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico (FONDEF, Chile), Fondo de Riesgo para la Investigacion (FORINVES, Costa Rica) Fondo Financiero de Ciencia e Innovacién
(FONCI, Cuba), Fondo de Apoyo a la Ciencia y Tecnologia (FACYT, Guatemala), Fondo Nacional de Ciencia y Tecnologia (FONACYT, Paraguay), Fondo para la
Innovacién, Ciencia y Tecnologia (FINCYT, Peru) y la Agencia Nacional de Investigacién e Innovaciéon (ANII, Uruguay)

14 Viéase CELAC y el Plan de Accién Conjunto de China para la Cooperacion en Areas Prioritarias, 2019-2021.
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representd el 2% del total en el sector en América Latina
y el Caribe entre 2005 y 2017. Por lo tanto, aqui hay un
potencial y una oportunidad importantes.

Tecnologias de la informacién y la infraestructura
digital

Una segunda drea clave es la tecnologia de la infor-
macién y la infraestructura digital. Segun el Indice de
Evolucion Digital, los paises donde la economia digital se
esta moviendo mds rapidamente en Ameérica Latina son
Meéxico, Colombia, Brasil y Bolivia. Chile es el que mads se
mueve, ya que es casi un pais “destacado” de primer nivel,
con altos puntajes de innovacion y digitalizacion. Pero la
mayoria de los otros paises de ALC se estain moviendo
mucho mas lento. Sin embargo, muchos de ellos tienen
agendas digitales para acelerar la economia digital.

Segun un estudio realizado por Cisco®, en 2017, el
consumo de datos méviles en ALC aumentd en un 68%
y el 60% de las conexiones de internet en ALC se realiza
a través de teléfonos inteligentes. Estamos hablando de
unos 350 millones de personas conectadas. Incluso para
los estandares de China este es un gran numero.

ALC estd buscando oportunidades para hacer saltos
tecnologicos cualitativos en materia digital y de redu-
cir las brechas digitales. Los servicios financieros son un
ejemplo importante, para conectar a las personas con ser-
vicios bancarios, servicios de pagos, gobierno electrénico
y otras aplicaciones. El Ministerio de Tecnologias de la
Informacién y la Comunicacion de Colombia tiene pla-
nes ambiciosos para conectar a casi el 100% de la pobla-
cion. Mas del 60% de los paises de ALC han adoptado
estrategias nacionales para un gobierno abierto. Los indi-
ces de gobierno electronico y de participacion electronica
muestran que el desempefio en ALC ha mejorado. Los
gobiernos también estan interesados en el uso de grandes
datos en dreas de politica econémica y social.

Lo que todo esto significa es que hay grandes oportu-
nidades para que China ayude a los paises latinoamerica-
nos a digitalizarse y construir sus autopistas digitales del
siglo XXI.

Fabricacion avanzada

La tercera area es la fabricacién avanzada. Hay una
serie de sectores en los que los paises de ALC se han po-
sicionado en la industria 4.0: aviones en Brasil; ciencias
de la vida y dispositivos médicos en Costa Rica; automo-
viles, aeroespacial y electronica en México; maquinaria
y equipo, incluida la maquinaria agricola en Argentina.
Paises como México y Costa Rica tienen planes de trabajo

5 CISCO (2019).
'6 CINDE (2019).

para promover la fabricacion avanzada, aprovechando el
importante talento y las capacidades de ingenieria que ya
tienen.

Costa Rica estd exportando mas de 3 mil millones de
ddlares en sofisticados dispositivos médicos, incluidos
desechables, equipos quirtrgicos, dispositivos terapéuti-
cos y equipos de diagnostico. Ha atraido la operacion de
mas de 30 fabricantes de dispositivos médicos, incluidos
7 lideres cardiovasculares mundiales. Todo esto esta im-
pulsado por un crecimiento constante de graduados en
programas de ingenieria, incluidas especializaciones en
ciencias de la vida y por buenas instalaciones y logistica
en Parques Industriales.'®

En 2018, México estableci6 el primer Consorcio de
Fabricacién Aditiva en América Latina en la Ciudad de
Querétaro, con el apoyo de CONACYT. Querétaro es el
cluster aeroespacial mas grande de América Latina, que
incluye una fuerte Universidad Aeronautica."”

Durante la visita del primer ministro Li Keqiang a
Brasil en 2015, China y Brasil firmaron un Plan de Accién
Conjunta 2015-2021 que puso como prioridad la inver-
sién en innovacion y capacidad industrial. La inversion
china en Brasil va mucho mas alla del mineral de hierro
y la soja, también incluye la mineria, la fabricacion de au-
tomoviles, la transmision de electricidad, el petrdleo, los
ferrocarriles, la agricultura y la tecnologia de la informa-
cion.

Biomedicina y biotecnologia'®

Una cuarta area prometedora es la Biomedicina y la
Biotecnologia de la Salud (HBT por sus siglas en inglés).
Varios paises latinoamericanos estdn invirtiendo signifi-
cativamente en estos campos, no solo para generar bene-
ficios economicos sino también para resolver problemas
de salud locales que no son prioritarios en los paises de
altos ingresos. Hay varias historias exitosas en el area de
biotecnologia. Por ejemplo, Argentina ha sintetizado pro-
ductos de salud mediante la aplicacion de tecnologia de
ADN recombinante. Las universidades brasilefias en aso-
ciacion con empresas biofarmacéuticas han desarrollado
y patentado un proceso de insulina humana que puede
abordar la diabetes tipo 2. Colombia ha desarrollado bio-
marcadores para la deteccion de la tuberculosis. México
y Costa Rica han desarrollado anti-venenos de arafas y
serpientes. Chile desarroll6 un ensayo inmuno-enzimati-
co para la deteccion de la enfermedad de Chagas.

Todas estas y otras innovaciones han sido posibles
gracias a la importante contribucién del conocimien-
to cientifico en la region. De hecho, un reciente analisis

7 Véase J.C. Moreno-Brid y G. Dutrenit (Coordinadores) (2018), capitulo 5 sobre el Caso del Programa Estratégico de la Industria Aeroespacial.

'8 Esta seccion se basa en Leon, D.I. et al (2018).
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cienciométrico de las publicaciones mostrdé que América
Latina ha tenido un crecimiento importante en el nimero
de publicaciones cientificas en Biotecnologia de la Salud.

América Latina tiene algunas instalaciones de capa-
citacion importantes en medicina avanzada, como el
Centro Internacional de Entrenamiento e Investigacion
Médica (CIDEIM) en Colombia; el Polo Cientifico Tec-
nolégico en Argentina; el Observatorio de Innovacién en
Biotecnologia en Brasil y el Centro de Excelencia en Me-
dicina de Precision establecido por Pfizer en asociacion
con CORFO en Chile.

Sin embargo, la mayoria de las colaboraciones cienti-
ficas en biotecnologia de los paises latinoamericanos son
con los Estados Unidos, Francia, Reino Unido, Alemania
y otros paises desarrollados. China no parece haber in-
gresado a este campo en América Latina de manera im-
portante.

Transporte y logistica

El area de Transporte y Logistica también esta llena de
enormes oportunidades de innovacion empresarial y tec-
nolégica en América Latina. América Latina es la region
mas urbanizada del mundo. El 80% de la poblacion en
LatAm vive en ciudades. Hay 8 ciudades de mas de 8 mi-
llones de personas en LatAm, tres de ellas con mas de 15
millones: Ciudad de México, Sao Paulo y Buenos Aires.

Al igual que en el resto del mundo, las megaciudades
y también las ciudades de tamafo mediano en LatAm en-
frentan una epidemia de congestion y contaminacion que
aumenta el estancamiento y ejerce una gran presion sobre
los sistemas de transporte piblico. Como resultado, los
alcaldes de las principales ciudades estan buscando solu-
ciones alternativas: metros y otros sistemas de transporte
publico, y también soluciones de micro-movilidad como
el uso compartido de bicicletas, scooters eléctricos, etc.
para el llamado “atasco de la tltima milla”. China tiene
muchas plataformas innovadoras. Esta es también una
oportunidad importante de innovacion y asociacion en-
tre China y América Latina.

Aeroespacial

El sector aeroespacial ya es una de las areas mas acti-
vas de cooperacion en ciencia y tecnologia entre China
y América Latina desde finales del siglo XX. Hoy en dia,
diez paises latinoamericanos tienen agencias espaciales
nacionales y China ha establecido una colaboracién con
casi todas ellos."”

El programa Satélite de Recursos de la Tierra de Chi-
na-Brasil (CBERS) se establecié desde 1988, y la Acade-
mia de Ciencias de China ha establecido el Laboratorio

9 Klinger, J.M. (2018).
20 Caballero, J. et al (2011).
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Conjunto de Clima Espacial de China y Brasil. Estas ins-
talaciones tienen capacidades para monitorear bosques
tropicales, cambios climaticos y hacer modelos de pro-
nostico. China también se ha asociado con Chile y Ar-
gentina en centros astrondmicos y ha obtenido acceso a
algunos de los mejores sitios de observacion astrondmica
del mundo. Gracias a China, Bolivia colocé su primer sa-
télite de telecomunicaciones en el espacio en 2013. Fue
un proyecto de US $ 300 millones de délares, financiado
por el Banco Chino de Desarrollo. Ecuador y Venezuela
también lanzaron satélites en cooperacion con China y
capacitaron personal en China.

Claramente, existe una colaboracion cientifica sdlida
y creciente en los sistemas de monitoreo satelital en una
variedad de aplicaciones tales como clima, bosques, pa-
trones de crecimiento urbano, cultivos, exploracion espa-
cial, etc, sin embargo, hay muchas otras oportunidades
sin aprovechar. Costa Rica ya tiene un Cluster Aeroes-
pacial y se lanz6 un satélite de monitoreo ambiental en
2018, el primero para un pais centroamericano. Hay pla-
nes para que Honduras lance otro satélite. China ain no
se ha asociado con estos esfuerzos.

Agricultura

El comercio agricola entre China y América Latina
es muy significativo. China es el mercado de alimentos
mas grande del mundo y América Latina proporciona
alrededor del 25% de los productos agricolas importa-
dos por China. Esto es importante para China y también
para América Latina, ya que representa mas del 13% de
las exportaciones agricolas de la region al mundo. Los
principales productos incluyen la soja y el aceite de soja,
frutas y nueces.” Por ejemplo, China estd en camino de
convertirse en el mercado mas grande del mundo para
arandanos y Chile es el mayor proveedor de arandanos
frescos en China.

La cooperacion en la agricultura, incluida la tecnolo-
gia y la innovacién, ha crecido en los ultimos afos. En
la Declaracién Conjunta del primer Foro de Ministros
de Agricultura de China y América Latina, las partes se
comprometieron a trabajar juntas para establecer centros
de investigacion y desarrollo agricola y en proyectos de
demostracion. Ya hay dos fincas de demostracion: una
en China basada en la cooperacion con Chile, y otra con
Pert, con sede en Pert, y hay mas como estas en camino.

China ha firmado acuerdos marco bilaterales con va-
rios paises latinoamericanos, donde en el capitulo agri-
cola, la intencidn declarada es cooperar intercambiando
experiencias en el area de politica agricola, innovacién en
tecnologia agricola, industrializacion de productos agri-
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colas, planes de seguro agricola y cooperacion cientifica
en torno a agricultura. Por ejemplo, el acuerdo marco con
Costa Rica, contiene la intencion de establecer un Centro
de Investigacion y Desarrollo de Tecnologia Agropecua-
ria y se centra en productos especificos como bananos,
melones, arroz y verduras, con el fin de mejorar las va-
riedades de semillas, técnicas avanzadas de cultivo y un
desarrollo mas sostenible. En marzo 2019, Costa Rica y
la Reptiblica Popular de China organizaron el primer Ta-
ller Internacional sobre nuevas tecnologias y variedades
de plantas en América Latina, con la participacion de es-
pecialistas de 8 paises de América Latina y el Caribe.”
Ademas de los ejemplos anteriores, hay dos areas trans-
versales de oportunidad: el aprendizaje de politicas y el
intercambio de datos e informacion.

Aprendizaje de politicas de ciencia y tecnologia

En términos de aprendizaje de politicas, la pregunta
clave es: ;qué pueden aprender los paises de América La-
tina y el Caribe de las politicas de China en el drea de
ciencia, tecnologia e innovacion?

La “leccién” mas importante de la experiencia china
es que tanto la convergencia tecnoldgica como el desarro-
llo del talento pueden acelerarse. China ha logrado lo que
es el mayor proceso de transformacién econémica, pro-
ductiva y tecnoldgica en la historia de la humanidad. Asi
que con seguridad hay lecciones para una region como
América Latina que se estd quedando atras en producti-
vidad y velocidad de transformacion y esta en la trampa
de los ingresos medios. Sin embargo, aunque la historia
del espectacular crecimiento econdmico de China es bien
conocida por muchos latinoamericanos, la historia de la
acumulacion de capacidades tecnoldgicas de China no es
tan conocida.

Hay mucho que ALC puede aprender de las estrategias
que China ha utilizado y sigue utilizando para promover
su progreso tecnologico. Estas estrategias han incluido
muchas avenidas, algunas de ellas son:*

« alianzas tecnoldgicas, asociaciones y emprendi-

mientos conjuntos con empresas extranjeras,

« aprendizaje por exportacion y participacion en
cadenas de suministro globales,

« innovacion local ayudada por la mano visible del
Estado y la estrecha cooperacion entre el sector
privado, las universidades y los centros de investi-
gacion y las instituciones de politica publica.

+ ingenieria avanzada a través de la comercializa-
cion institucionalizada de investigacion y desa-
rrollo realizada en universidades e institutos de
investigacion,

+ adquisicion de tecnologia a través de fusiones y
adquisiciones

+ adquisicion y aprendizaje de tecnologia a través
del uso inteligente de la didspora.

Todas estas estrategias, y otras, aprovechan las carac-
teristicas especificas de China, algunas de las cuales son
exclusivas de China, como su tamafio y el papel del Es-
tado. Por lo tanto, algunas de estas estrategias no estan
disponibles para la mayoria de los paises de ALC, pero
muchas otras lo estan. Incluso sin las caracteristicas tni-
cas de China, hay mucho que los paises de ALC, que se
encuentran en un estado temprano en su proceso de con-
vergencia, pueden emular particularmente de las estrate-
gias iniciales de China.

Intercambio de datos e informacion

Otra drea transversal de colaboracion es la ciencia ba-
sica y la investigacion, comenzando con el intercambio
de datos. Un drea importante del BRI Cientifico es el Pro-
grama de la Franja y la Ruta Digital (DBAR, por sus siglas
en inglés). Esta es una plataforma para que los paises par-
ticipantes compartan los datos obtenidos como parte de
sus proyectos de colaboracion entre si y con China. Los
objetivos incluyen mejorar el monitoreo ambiental, me-
jorar el intercambio de datos y respaldar la formulacién
de politicas utilizando grandes datos sobre las observa-
ciones del planeta Tierra. Estos datos incluyen imagenes
satelitales y otros datos sobre peligros naturales, recursos
hidricos y sitios de patrimonio cultural.

Para unir y coordinar estas y otras actividades, la Aca-
demia China de Ciencias (CAS, por sus siglas en inglés)
establecié un super comité de organizaciones de investi-
gacion cientifica en 2016. Es conocido por el acréonimo
ANSO, abreviatura de Alianza de Organizaciones Cienti-
ficas Internacionales en la Region de la Franja y la Ruta.
Cuenta con 37 miembros, desde la Academia de Cien-
cias de Rusia hasta la Universidad de Chile, asi como la
UNESCO en Paris. Como parte de sus actividades, ANSO
planea apoyar y organizar la investigacion en paises BRI
sobre desarrollo sostenible, incluida la seguridad alimen-
taria y la reduccion de la escasez de agua.

OBSERVACIONES FINALES

En este articulo se han comentado algunas dreas de
oportunidad y potencial para fortalecer la colaboracion
entre China y los paises de ALC en materia de ciencia,
tecnologia y educaciéon para la innovaciéon. Hay otras,
como la ciencia marina y la oceanografia, el turismo cul-
tural y la tecnologia financiera.

21 https://www.ucr.ac.cr/noticias/2018/03/23/taller-internacional-marca-inicio-de-cooperacion-con-china-en-materia-agricola.html

22 Cheong, Wong y Goh (2016).
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Este articulo sefialo que existe una brecha entre la as-
piracion y el potencial, por una parte, y la realidad de la
cooperacion, por otra. La voluntad politica estd ahi, sin
embargo, el idioma, la cultura, el conocimiento mutuo
y las capacidades institucionales para negociar e imple-
mentar son quizas los principales obstaculos a escalar.

Los latinoamericanos necesitan aprender mds sobre
las fortalezas tecnoldgicas de China y aprender a hacer
propuestas y comprometer a sus homdlogos chinos de
acuerdo con las practicas comerciales y de negociacion
chinas, mientras que China también necesita familiari-
zarse mas con la cultura y los estilos de América Latina y
el Caribe. Hay una gran cantidad de buena voluntad e in-
tencion de arriba hacia abajo, es necesario construir mas

Ensayo

de abajo hacia arriba, y eso depende de las empresas y
organizaciones estatales a nivel provincial y local.

Un factor importante para tener en cuenta y que in-
fluira en las posibilidades de colaboracion entre Amé-
rica Latina y China descritas anteriormente es la actual
Guerra Comercial y, ain mas profundamente, la compe-
tencia tecnoldgica entre Estados Unidos y China. Si las
tensiones contintian aumentando en lugar de disminuir y
si Estados Unidos contintia presionando a sus socios co-
merciales para evitar negocios con las empresas tecnolo-
gicas chinas, los paises latinoamericanos se encontraran
en una posicion dificil para profundizar la colaboraciéon
con China en ciencia, tecnologia e innovacion, al menos
en areas sensibles.
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DONALD TRUMP VS. Xl JINPING
ESTADOS UNIDOS VS. CHINA

Eduardo Lizano Fait

RESUMEN

La presencia de Donald Trump y Xi Jinping, maximos representantes de EE.UU. y China
en el escenario internacional, ha sido un acontecimiento de gran trascendencia para las
relaciones internacionales. Ellos dos han liderado a su pais en la lucha, sin cuartel, por la
hegemonia mundial. Esta pugna abarca temas como: el comercio, las finanzas, la cultura,
el desarrollo tecnolégico y las fuerzas militares. Este documento se refiere especificamente,
al tema de las relaciones comerciales entre ambos paises y el posible efecto para Costa Rica.

Palabras claves: Donald Trump, Estados Unidos, Xi Jimping, China, relaciones interna-
cionales, hegemonia mundial, economia costarricense

ABSTRACT

The presence of Donald Trump and Xi Jinping, top representatives of the US and Chi-
na on the international stage, has been an event of great importance for international
relations. The two have led their country in the fight, without quarter, for world he-
gemony. This struggle covers topics such as: commerce, finance, culture, techno-
logical development end military forces. This document specifically refers to the is-
sue of trade relations between the two countries and possible effect for Costa Rica.

Key words: Donald Trump, U.S, Xi Jimping, China, international relations, world hege-
mony, costa rican economy
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INTRODUCCION

El ascenso de Donald Trump a la presidencia de
Estados Unidos (EE.UU.) es uno de los hechos mas
significativos de las tltimas décadas. Sus ideas, plan-
teamientos y acciones son altamente disruptivos. En
pocos meses ha puesto en ascuas a todo el mundo. Ha
socavado los cimientos mismos del orden internacional
vigente después de la Segunda Guerra Mundial, en cuya
construccion, paradojicamente, EE.UU. jug6 un papel
determinante. Las consecuencias geopoliticas, militares
y econdmicas inmediatas de las politicas de Trump son
profundas y de larga duracidn, representan un hito, un
punto de inflexién como lo fueron la caida del muro de
Berlin, la transformacion metedrica de China en una
potencia mundial de primer orden o la Gran Recesion
de los afios 2007-2008. Trump se propone ser el “hom-
bre providencial” cuyo proposito principal consiste en
revertir el retroceso del imperio norteamericano (Make
America Great Again). Trump, sin duda, hace historia.
Asi, no seria de extrafar que en un futuro no muy le-
jano se llegue a hablar de la época antes y después de
Trump.

El objetivo reiterado de Trump consiste, en tltima
instancia, en ampliar y profundizar la hegemonia de
EE.UU. en el mundo. Esta postura de Trump ha pues-
to de nuevo sobre el tapete las viejas rencillas entre las
grandes potencias. La obsesion imperial no ha tardado
en aflorar, una vez mas, con fuerza y determinacion.
El conflicto con China ha sido especialmente acre. Se
pone de manifiesto en multiples ambitos: geopoliti-
co, militar, econémico y cientifico-tecnoldgico; con el
transcurso del tiempo, no ha hecho sino extenderse y
profundizarse.

Ahora bien, la conducta cotidiana tan peculiar de
Trump ha agravado la situaciéon. Su personalidad no
ayuda, mas bien dificulta, sobremanera, las relaciones
con otros paises, se trate de “amigos”, “rivales” o “ene-
migos” Las ocurrencias, contradicciones y sorpresas
son frecuentes. Los hechos y la realidad son tomados a
la ligera o ignorados del todo. Los escandalos en la Casa
Blanca son asunto de todas las semanas. Los sobresal-
tos, la incertidumbre y las “verdades” alternativas han
llegado a minar el ambiente; todo ello dificulta conocer
con claridad cuales son los objetivos y cuales los instru-
mentos utilizados para alcanzarlos. Ante este compor-
tamiento, es poco menos que imposible llevar a cabo un
analisis adecuado de las politicas de Trump; es inevita-
ble especular un tanto y tratar de adivinar otro tanto.

Para un pais pequefio - una microeconomia — como
Costa Rica los efectos de las politicas de Trump son in-

" Publicado en el periodico digital, Costa Rica.com, el 17 de agosto de 2018.
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evitables y significativos, no pueden desdefarse, ni vol-
ver la cara para mirar a otra parte; deben enfrentarse.
Por otro lado, si bien los margenes de accién para Cos-
ta Rica son limitados, no por ello dejan de tener una
marcada trascendencia. Es mas, debe quedar claro que
cada crisis plantea siempre nuevas posibilidades. No
cabe, por consiguiente, ni la indiferencia, ni el escapis-
mo (populismo) todo lo contrario los desafios deben
encararse y las oportunidades deben aprovecharse.

Este ensayo se divide en cuatro secciones. En la pri-
mera, se trata de indagar si Trump utiliza el proteccio-
nismo arancelario como un instrumento temporal o
con cardcter permanente. La segunda examina la gue-
rra comercial entre EE.UU. y China y sus posibles re-
sultados. La tercera profundiza el tema de los posibles
objetivos de las politicas de Trump y los instrumentos
de los que puede echar mano para alcanzarlos. La ulti-
ma seccion aborda el tema de la situacion para un pais
como Costa Rica.

PRIMERA SECCION: EL PROTECCIONISMO
DE TRUMP ;UN FIN O UN MEDIO? '

Las decisiones del presidente Trump acerca de la po-
litica exterior de EE.UU. tienen, sin duda, una impor-
tancia determinante en las relaciones internacionales
de los cinco continentes. ;Cuales son los objetivos del
presidente? Dar respuesta a estas preguntas no es facil.
En efecto, sus manifestaciones cotidianas en los medios
de comunicacidn son con frecuencia vagas, imprecisas,
contradictorias y cambiantes. Ello dificulta conocer las
intenciones y propositos del presidente. Varias pueden
ser las respuestas a la pregunta planteada. Se podria su-
poner, aunque como se vera mas adelante posiblemente
no sea el supuesto mas adecuado, que su objetivo con-
siste en reconstruir el orden liberal internacional crea-
do, en buena parte, por los mismos EE.UU. después de
la Segunda Guerra Mundial. Este orden se caracteriza,
de una parte, por la creacion de varias instituciones de
caracter internacional. Algunas tienen un alcance gene-
ral tal es el caso de las Naciones Unidas; otras tienen un
ambito especifico, en cuanto al comercio internacional
(OMC) y en relacion con el sistema monetario (FMI).
De otra parte, el funcionamiento del orden hasta ahora
vigente esta basado en la suscripcion de una serie de
acuerdos y un conjunto de normas, reglas y disposicio-
nes de aplicacion general y de acatamiento obligatorio.
Esto para todos los paises “grandes” y “pequenos”, “ri-
cos” y “pobres”.

El orden vigente ha tenido efectos positivos impor-



tantes. La expansion del comercio internacional ha sido
notoria. Esto ha favorecido el crecimiento econémico
de numerosos paises, especialmente de los pobres. Tam-
bién ha permitido a paises pequeios como Costa Rica
ganar disputas (textiles) a paises grandes (EE. UU). Sin
embargo, el cumplimiento de los acuerdos y de las obli-
gaciones ha dejado mucho que desear. Todos los paises,
tanto los “grandes”, como los “pequenos” han violado
persistentemente normas y reglas esenciales del orden
vigente: falta de acceso a los mercados (proteccionismo
arancelario y obstdculos no arancelarios al comercio
exterior especialmente en el sector agricola), concesion
de subsidios, ataques a la propiedad intelectual, exigen-
cia de transferir de manera “voluntaria” conocimientos
tecnologicos, devaluacion de la moneda nacional para
promover las exportaciones, entre otras.

Asimismo, en otro ambito, EE.UU. se ha opuesto
durante varios afios a ajustar las cuotas de los paises
miembros del FMI, la UE; por su parte, ha obstaculiza-
do modificar la representacion de los paises miembros
en el directorio de esta institucion.

Asi, el incumplimiento frecuente de las obligaciones
de los paises “grandes” ha debilitado el funcionamiento
del orden liberal internacional. Para Trump la situacion
actual es insostenible. La mayoria de los paises emer-
gentes y de los paises en vias de desarrollo comparten
también este punto de vista. Se consideran “perdedo-
res’, aunque por razones diferentes. No es este el caso
de UE y China. Estos paises se encuentran hasta el dia
de hoy en una zona de confort. Para los demas, por el
contrario, la situacién actual debe modificarse de ma-
nera considerable. No se trata de descartar el orden li-
beral internacional, sino de rescatarlo. Para Trump el
proteccionismo — amenaza en algunos casos, realidad
en otros — no seria un fin en si mismo (producir dentro
del pais lo que necesite), sino mas bien un medio para
tratar de forzar a los paises a dar fiel cumplimiento a
las obligaciones del orden liberal internacional. Como
dirian los franceses se trataria de recular un paso (mas
proteccionismo) para luego poder saltar mejor (menos
proteccionismo, comercio libre y “justo”). La contradic-
cién para Trump no existe. Este es el procedimiento re-
cién utilizado con la UE. Primero la amenaza con mas
proteccionismo. Y después, cuando se reune con su
emisario Jean Claude Juncker, le propone desmantelar
el proteccionismo entre EE.UU. y la UE.

Trump podria llegar a reconocer los costos del
proteccionismo en términos de mas inflacion, menos
empleo y menos votos. Sin embargo, ellos serian com-
pensados, gracias a los beneficios obtenidos una vez se
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restablezca el funcionamiento adecuado del orden libe-
ral internacional. Camino sin duda tortuoso y peligro-
so: los costos podrian resultar mayores a los beneficios.
Ello dependerad, en buena medida, de la reaccion de los
demas paises.

Trump debe apretar el paso para evitar incurrir en
costos excesivos derivados del proteccionismo incluido
el impacto negativo en su apoyo popular. Mientras tan-
to, ademds de apretar el paso, Trump buscaria afianzar
la posicion de EE.UU. ante las proximas negociaciones
bilaterales y multilaterales indispensables para sacar a
flote el orden liberal internacional basado en un mun-
do multipolar cuyo funcionamiento se fundamenta en
el didlogo y la negociacion. Estas negociaciones se lle-
varian a cabo entre los paises que, en tltima instancia
“cuentan’, sean UE, Japén, EE.UU,, China y algunos
paises del BRICS, especialmente Rusia. Paises “peque-
fos” como Costa Rica, Yemen y Guinea Ecuatorial no
tendrian derecho a veto como si lo tienen hoy en la
OMGC, pero si se beneficiarian de un orden liberal in-
ternacional debidamente remozado.

Bien podria suceder que la estrategia/tactica de
Trump no le rinda los resultados por él esperados. Ello
por cuanto los costos no sean compensados por los
beneficios obtenidos. En estas circunstancias Trump
scambiara de instrumento para alcanzar el mismo ob-
jetivo? ;cual seria ese nuevo instrumento? o ;mas bien
cambiaria el objetivo?

Hasta aqui se ha supuesto, como se indicé al co-
mienzo de estas lineas, que el objetivo de Trump con-
siste en rescatar el orden liberal internacional. Empero,
él podria perseguir otros objetivos, tales, como propo-
nerse mantener la supremacia estadounidense (Ameri-
ca First), es decir pretender un mundo unipolar domi-
nado por EE.UU., asi como aconteci6, durante un corto
periodo, después del desmembramiento del imperio
ruso. También Trump podria fijarse como objetivo
ganar las proximas elecciones presidenciales del afo
2020. Quizas trate de alcanzar varios objetivos a la vez.
De igual manera, €l podria sufrir las consecuencias de
un narcisismo morboso, el cual se reflejaria en su con-
vencimiento de creer en una plena coincidencia entre
el bienestar del pueblo norteamericano y sus intereses
personales. Su objetivo, en este caso, consistiria en lle-
gar a ser, gracias a su supuesta extraordinaria e inigua-
lable maestria negociadora, el héroe de un nuevo orden
internacional a la Trump, es decir en ser el sefor de la
Historia, la paz, la democracia, el desarrollo econémico
internacional pasarian a segundo o tercer lugar. Es mas,
no faltard quien considere que Trump, en realidad, no
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tiene objetivos especificos o metas concretas. Sus de-
cisiones cotidianas las toma basado en sus prejuicios,
instintos y ocurrencias, en fin, en su estado de animo.
De ser este el caso, la situacion seria mucho mas incier-
ta. Analizarla seria harina de otro costal.

SEGUNDA SECCION: TRUMP VS. CHINA

La medida mas utilizada por el presidente Trump,
en el ambito de las relaciones econémicas internacio-
nales ha sido el proteccionismo arancelario. Es decir,
encarecer los productos importados para los consumi-
dores (bienes finales) y productores (materias primas,
bienes intermedios) norteamericanos, y de esta manera
dificultar a los demas paises poder exportar a EE.UU.

Seguidamente, se examinan los siguientes puntos:
primero, la evolucion reciente del comercio mundial
y su efecto en la economia de EE.UU.; segundo, la re-
acciéon de Trump para tratar de resolver los problemas
ocasionados por China a EE.UU. y tercero, algunos co-
mentarios acerca del camino escogido por Trump con
el propdsito de lograr su objetivo, sea el proteccionismo
arancelario.

A partir de la apertura de los mercados internacio-
nales al comercio mundial de bienes y servicios el co-
mercio mundial ha crecido de manera muy significati-
va. Este fendmeno ha generado dos efectos negativos
desde la perspectiva de Trump:

(i) Las importaciones de EE.UU. provenientes de
China han crecido rdpidamente y el déficit comercial
bilateral ha alcanzado un nivel en extremo elevado, al-
tamente inconveniente para EE.UU. China ha abusado
de su relacion comercial con EE.UU. Asi, EE.UU. ha re-
sultado el perdedor, la victima.

(ii) No pocas empresas norteamericanas que pro-
ducian para el mercado local y ademas exportaban al
resto del mundo, incluida China, emigraron a este pais.
Desde ahi abastecen parte del creciente mercado chi-
no y ademas exportan a EE.UU. y a otros paises; asi,
EE.UU. se ha convertido en un importador en gran es-
cala de China. La consecuencia directa ha sido la pér-
dida de gran cantidad (millones) de puestos de trabajo,
con el consiguiente efecto en la situacion del empleo en
EE.UU.

Segin Trump, ambos problemas - el déficit comer-
cial y la pérdida de puestos de trabajo — han sido exa-
cerbados por las practicas comerciales puestas en prac-
tica por los principales competidores internacionales
de EE. UU, muy especialmente de parte de China.

Abocarse a resolver ambos problemas es un objetivo
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primordial de Trump. El considera inevitable modificar
sustancialmente el funcionamiento del orden econémi-
co internacional por ser la causa de los problemas de
EE.UU. si logra su objetivo las exportaciones de China
a EE.UU. deben disminuir de manera considerable y
las exportaciones de EE.UU. a China han de aumentar,
por ende, el déficit comercial bilateral se reducird. Por
otra parte, no pocas empresas norteamericanas, hoy
ubicadas en el extranjero, retornaran a EE.UU. En con-
secuencia, la produccidon norteamericana y el empleo
se recuperaran.

El instrumento preferido por Trump, como se in-
dicd, para alcanzar su objetivo es el proteccionismo
arancelario. Una obsesion mercantilista, al menos por
el momento. Sin embargo, Trump no parece dar la de-
bida consideracion a varios puntos al utilizar este ins-
trumento.

« El beneficio recibido por los consumidores y
productores norteamericanos gracias al precio
relativamente bajo de los bienes importados de
China desaparecera.

« El precio de los bienes importados de China ha
permitido, en buena parte, mantener la infla-
cion en EE.UU. dentro del objetivo del Banco
Central - alrededor del 2% anual - lo cual, a la
vez, ha facilitado la adopcidon de una politica
monetaria expansiva.

« El proteccionismo, al aumentar el precio de las
importaciones y los precios en general, dismi-
nuye la competitividad de los productos nortea-
mericanos en el mercado internacional. Debido
a ello, las exportaciones de EE.UU. se reducen.
Es decir, el aumento del impuesto a las impor-
taciones equivale, en definitiva, a un impuesto a
las exportaciones.

« El comercio internacional, en la actualidad, se
caracteriza por una proliferacion de las llama-
das cadenas de valor. Los automoéviles produci-
dos por BMW en EE.UU. son competitivos no
solo en el mercado de este pais, sino también en
el mercado chino. Por eso BMW exporta a Chi-
na una parte de su produccion desde EE.UU.
Ahora bien, esto es posible porque BMW puede
importar motores y transmisiones producidos
en Alemania y Austria y esto a la vez, ocurre
porque Alemania y Austria pueden importar
componentes, para producir los motores y las
transmisiones, desde Polonia y Hungria.

o Ahora bien, si Trump establece un arancel para
las importaciones provenientes de Alemania y



Austria, es decir sustituye las importaciones de
esos paises por producciéon local de EE.UU,
BMW perderia su competitividad y dejaria de
exportar a China. Basta con echar a perder (en-
carecer) uno de los eslabones de la cadena de
valor para que ella deje de funcionar.

Las inversiones extranjeras directas en
EE.UU. disminuiran debido a la pérdida de
competitividad de las exportaciones nortea-
mericanas en los mercados internacionales.
Ademas, el mundo se mueve cada vez mas
al comercio de tareas (tasks) y menos al de
bienes. De hecho, hoy se llaman servicios
a cosas antes denominadas manufacturas
porque en realidad se comercian tareas (di-
sefios, I&D, servicios empresariales, etc).
Imponer impuestos a productos de China,
no reducira necesariamente el desbalance
comercial si se toma en cuenta el comercio
de tareas. Debido a esta medida bien pue-
de ocurrir que bienes inventados y disefa-
dos en EE.UU,, ahora se fabrican en China
(ensamble), para venderlos en EE.UU. pero
mas caros (ejemplo, los teléfonos celulares)
Trump tampoco da la suficiente considera-
cion a los siguientes tres puntos:

Primero. La pérdida de puestos de trabajo
en EE. UU, se debe mucho mas a las nuevas
técnicas de produccion y menos a las con-
secuencias de la globalizacion del comercio
internacional, concretamente de las impor-
taciones procedentes de China.

Segundo. Disminuir el déficit comercial
bilateral - es decir con un pais especifica-
mente, por ejemplo, con China- no significa
reducir el déficit comercial global (importa-
ciones totales menos exportaciones totales)
de EE.UU. En efecto, en vista del aumento
del costo de las importaciones provenientes
de China a consecuencia de aumento de los
aranceles aduaneros, las importaciones de
EE.UU. en vez de abastecerse de China lo
haran de otros paises. Se produciria asi una
desviacion de comercio, pero no una dismi-
nucion del déficit comercial de EE.UU.
Tercero. Quizas el punto mas importan-
te es reconocer que el déficit comercial de
EE.UU. con China y con el resto del mundo
se debe a los desequilibrios macroeconé-
micos de la economia norteamericana. De
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hecho, mientras la suma del consumo y de
la inversion sobrepasen el monto del PIB
en EE.UU,, el déficit comercial sera inevi-
table. Si EE.UU. desea disminuir su déficit
comercial deberd reducir la diferencia entre
la suma del consumo y la inversiéon de una
parte y el PIB de otra.

La manera de actuar de Trump ha consistido prime-
ro, en amenazar con aumentar los aranceles; seguida-
mente, se procede a aumentarlos, pero se pospone su
aplicacion vy, por ultimo, el aumento se pone en vigen-
cia. Los paises afectados por la decision de Trump han
respondido, a la vez, al aumento de sus aranceles a las
importaciones provenientes de EE.UU. Ante esta situa-
cién, Trump procede a un nuevo aumento de los aran-
celes y las empresas norteamericanas tratan de lograr
exenciones para sus importaciones.

Asi, lo que comenzd como un escarceo (acero y alu-
minio) se ha ido encaminando, paso a paso, hacia una
verdadera guerra comercial. Este conflicto bien podria
alcanzar niveles tan elevados como para entorpecer la
marcha de la economia mundial. Trump ha manifes-
tado, una y otra vez, que el proteccionismo no es un
fin en si mismo, sino tan solo un medio para forzar a
otros paises, principalmente China, Japén, Corea del
Sur, México, Canada y la UE, a eliminar una serie de
disposiciones y practicas comerciales causa de graves
perjuicios para los trabajadores y los productores nor-
teamericanos. El objetivo declarado de Trump no es
mantener el proteccionismo de manera permanente
sino establecer un orden econémico internacional ba-
sado en el libre comercio, el cual ademas de libre ha de
ser “justo’, “reciproco’, “balanceado” y “administrado”
iTérminos estos cuyo significado y alcance se descono-
cen!

El éxito del planteamiento de Trump depende de
asegurar los resultados del proteccionismo en un plazo
corto. Los demads paises deben aceptar primero, sen-
tarse a negociar bilateralmente con EE.UU. y segundo,
concretar con rapidez los acuerdos para establecer el
nuevo orden econdmico internacional. De no ser asi, el
proteccionismo se mantendria y originaria una guerra
comercial de proporciones considerables. En este caso,
EE.UU. enfrentaria costos econémicos (inflacion, des-
empleo) y politicos crecientes. En esas circunstancias,
las posibilidades de Trump en las proximas contiendas
electorales vendrian a menos.

Ademas, Trump utiliza el proteccionismo no solo
para tratar de establecer un nuevo orden econémico
internacional, sino busca también un segundo objetivo,
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a saber: afianzar ciertos intereses geopoliticos. Tal, por
ejemplo, la posicion de Trump frente a Iran y Corea del
Norte. Ahora bien, utilizar un mismo instrumento para
alcanzar mas de un solo objetivo a la vez platea, como
es sabido, importantes problemas de coherencia y con-
sistencia a la hora de ejecutar las medidas, en este caso,
de politica exterior. 2

En sintesis, el proteccionismo generalizado aumen-
tala inflacion, contrae la produccion y la exportacion vy,
por consiguiente, disminuye el empleo. Y el proteccio-
nismo, aplicado solo a algunos paises, bien podria tener
poco efecto en el déficit comercial global de EE.UU.,,
debido a la posibilidad de la desviacion de comercio.

Especial menciéon debe hacerse, dadas sus conse-
cuencias sociales y politicas, a la posible disminucion
del empleo en EE.UU., debido a:

« la demanda interna, consecuencia del aumento
de precios tanto de las importaciones como de
los bienes producidos internamente;

o lasexportaciones debido a la pérdida de compe-
titividad de los productos norteamericanos en
los mercados internacionales;

o las exportaciones a China y otros paises (UE),
como resultado del proteccionismo de estos
paises en respuesta al de EE.UU. y

o las inversiones extranjeras directas en EE.UU.

Ahora bien, si Trump decide o se ve forzado a in-
tensificar la guerra comercial, entonces los costos para
EE.UU,, en términos econémicos y sociopoliticos se-
rian crecientes.

La economia norteamericana se vera perjudicada
ademas por la reaccion de China (y de otros paises).
Tres puntos deben retenerse:

(i) Las exportaciones de EE.UU. a China disminui-
ran como consecuencia del proteccionismo chino. El
mercado de China es muy importante para numerosas
empresas norteamericanas exportadoras a ese pais. Es-
pecial mencion, dadas las consecuencias politicas, me-
recen las exportaciones de productos agricolas, entre
ellos la del frijol de soya.

(ii) China puede también restringir sus exportacio-
nes a EE.UU. de ciertas materias primas estratégicas
(tierras raras) y dificultar el abastecimiento de empre-
sas norteamericanas cuya produccién es importante
desde el punto de vista de la seguridad nacional.

(iii) China puede complicar, en gran medida, el nor-
mal funcionamiento de las empresas norteamericanas
ya establecidas en ese pais. En efecto, las autoridades
chinas disponen de una amplia capacidad para tomar
disposiciones y establecer trabas de todo tipo para ha-

cer la vida muy dificil (“miserable” es el vocablo usado
en inglés) a estas empresas.

La economia china sufrird ciertamente, problemas
semejantes a los de EE.UU. como consecuencia del pro-
teccionismo norteamericano y del chino. China debera
asumir un costo importante si, como consecuencia de
la guerra comercial, se le dificulta, copiar, comprar o
simplemente robar propiedad intelectual (ciencia y tec-
nologia) de EE.UU. Esto podria representar un retraso
(3serio?) para llevar a buen puerto el programa priori-
tario y altamente agresivo de China (China 2025) con
el objetivo declarado de ponerse a la cabeza del mundo
en el desarrollo de las tecnologias de punta (robética,
inteligencia artificial, etc.). Este es, sin duda, uno de los
temas mas espinosos, dado su importancia y compleji-
dad, de las futuras negociacion entre ambos paises.

Sin embargo, dos consideraciones son necesarias:

Primera. China puede disminuir en mucho el efec-
to de la caida de sus exportaciones a EE.UU. al dismi-
nuir sus importaciones de componentes y bienes in-
termedios importados de paises como Corea del Sur,
Tailandia, Vietnam y Malasia, incorporados en los bie-
nes exportados por China a EE.UU. Asi, buena parte
de efecto en el empleo chino como consecuencia del
proteccionismo de Trump es “exportado” por China a
sus paises suplidores.

Segunda. Las autoridades chinas tienen un amplio
abanico de medidas para mitigar los efectos negativos
de la guerra comercial sobre las empresas chinas y la
poblacion en general. Al respecto pueden mencionarse:

o subsidiar el crédito bancario (montos, plazos,

tasas de interés, garantias);

o intervenir en el mercado de valores para influir

en el precio de las acciones;

o acelerar las compras de parte del sector publico;

o devaluar el yuan;

o disminuir los impuestos a las empresas expor-

tadoras.

En este ambito los margenes de accion del Partido
Comunista Chino son bastante mas amplios que los de
la Casa Blanca.

Por otra parte, China puede evitar el efecto inter-
no de su propio proteccionismo si el aumento de sus
aranceles se aplica solo a las importaciones provenien-
tes de EE.UU., pero no a las originadas en otros paises.
iEs mas, China bien podria manipular sus aranceles de
manera de disminuirlos para las importaciones proce-
dentes de otros paises, simultdneamente, con el aumen-
to del arancel para los productos de EE.UU. es decir,
iproduciendo una desviacidon de comercio!

2 Cuando se trata de objetivos geopoliticos Trump ha mostrado preferencia por utilizar otro instrumento, a saber: las “sanciones”. Se trata de medidas cuyo propésito consiste en dificultar
a un pais su comercio exterior, valga decir sus exportaciones y sus importaciones. De esta manera crearle problemas econémicos, sociales y politicos y asi forzarlos a negociar con EE.UU.
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Asimismo, en algunos casos, ante el proteccionismo
norteamericano, China podria disminuir su arancel
(abrir su mercado) para importar materias primas y
sobre todo insumos (bienes intermedios). De esta ma-
nera, fortalece sus cadenas de valor y mejora la com-
petitividad de bienes finales chinos en los mercados
internacionales; asi, podria paliar los efectos negativos
del proteccionismo de EE.UU.

Ahora bien, si el proteccionismo se generaliza tan-
to EE.UU. como China pueden ampliar la guerra co-
mercial a otro dmbito a saber, tratar de contrarrestar
el efecto del aumento de las tarifas aduaneras median-
te un conjunto de medidas cuyo propdsito consiste
en disminuir los costos de produccién y asi tratar de
mantener o aun mejorar la posicion competitiva de sus
empresas. En el caso de China se tomarian medidas
como las ya mencionadas anteriormente. En el caso de
EE.UU. pueden mencionarse entre otros, la disminu-
cién de impuestos, la eliminacién de regulaciones, la
repatriacion de capitales de empresas norteamericanas
en el extranjero. En EE.UU.,, ademas de las medidas de
caracter federal, los estados por su parte pueden tomar
disposiciones especificas para atraer inversiones, nor-
teamericanas y extranjeras, a su propio territorio. En
esencia, el alcance de este nuevo frente de la guerra co-
mercial entre China y EE.UU. reflejaria el margen de
accion de los funcionarios publicos, dado el marco legal
e institucional, de dos sistemas econdémicos diferentes:
el norteamericano y el chino.

Sila guerra comercial se agrava y alcanza niveles mas
elevados China bien puede echar mano a instrumentos
diferentes a los aranceles aduaneros como serian medi-
das en el ambito monetario. Dos de ellas deben mencio-
narse especificamente, a saber: la devaluacion del yuan
y el uso de sus reservas monetarias internacionales. En
ambos casos, medidas de este tipo podrian causar da-
fos significativos a la economia estadounidense y a la
internacional. Por este camino, China trataria de con-
trarrestar el proteccionismo de Trump incorporando a
la guerra comercial medidas de cardcter monetario. En
relacion con este punto, debe mencionarse también la
posibilidad de desplazar la fuente de financiamiento de
empresas chinas de la Bolsa de Valores de EE.UU. al
mercado de capitales de Asia, principalmente a Hong
Kong. Esto fortaleceria, en el mediano plazo, la impor-
tancia del yuan en los mercados financieros internacio-
nales en desmedro del papel del ddlar estadounidense.

Las consecuencias del proteccionismo de Trump no
parecen augurar buenos resultados para la economia
norteamericana, y tampoco para las relaciones eco-
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nomicas mundiales. Ademas, los efectos de la politica
comercial de Trump, desde el punto de vista de los inte-
reses geopoliticos de EE.UU., no son halagiiefios. Esto
por varias razones:

a) EE.UU. /Trump aparece en el escenario interna-
cional como el responsable de la guerra comercial (el
“malo” de la pelicula) mientras China / Xi levanta la
bandera (Davos) del multilateralismo basado en reglas
y normas negociadas internacionalmente (el “bueno”
de la pelicula) jEsto cuando China ha incumplido siste-
maticamente no pocos de los acuerdos principales del
orden econdmico internacional actual!

b) EE.UU. perderia prestigio ante algunos paises
amigos y ante otros paises suspicaces de las intenciones
imperiales de China. Se distanciarian de los EE.UU. por
haberles infligido serios perjuicios a su economia.

c) EE.UU. perderia influencia (cambio climatico,
Paris) y oportunidades (TPP):

(i) Se forman coaliciones y alianzas, unas basa-

das en intereses (comercio, seguridad, clima),

otras en valores (democracia, derechos huma-
nos) para contrarrestar la politica de Trump, sin
la participacion de EE.UU, tales como:

« Eltratado comercial entre la UE y Japén (un
tercio del PIB mundial).

« El Regional Comprehensive Economic Part-
nership (RCEP).

« El Comprehensive Progressive Trans-Pacitfic
Partnership (CPTPP).

« Lainiciativa de Canada y un grupo de paises
para rescatar la Organizacion Mundial del
Comercio.

(ii) En otros casos como en el del convenio sobre

el cambio climatico de Paris o el acuerdo con Iran

se sigue adelante sin la participacion de EE.UU.

d) Ya China ha tomado medidas para obstaculizar
a EE.UU. (“le ha atravesado el caballo”) para alcanzar
sus objetivos geopoliticos en algunos paises. Este es el
caso concreto de las pretensiones de Trump en Corea
del Norte y en Iran. De hecho, China manipula la apli-
cacion de las sanciones econdmicas impuestas a am-
bos paises de manera tal de no quedar mal con ellos.
Asi, China logra oponerse a los objetivos declarados de
Trump, disminuir las exportaciones de petroleo de Iran
y dificultar la definiciéon del concepto “desnucleariza-
cién” en el caso de Corea del Norte.

e) La politica de EE.UU. fortalece el “populismo” en
muchos paises “medianos” y “pequefios’, desarrollados,
emergentes o en vias desarrollo. No pocos de estos pai-
ses seguiran el ejemplo de Trump. Adoptaran el protec-
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cionismo como “solucidon” a sus problemas econémicos
y de desarrollo en general.

Al parecer EE.UU. ha perdido de vista que su verda-
dero problema, asi como el de otros paises, por ejemplo,
la UE, es en realidad, China. Esto por varias razones:

(i) La violacién constante por parte de China de las

reglas y normas esenciales del actual orden econd-

mico internacional.

(ii) El tamafo de la economia china le permite, gra-

cias a sus politicas, ejercer una influencia importan-

te en la economia internacional, y

(iii) las claras intenciones geopoliticas de China de

lograr la supremacia mundial, mediante el estable-

cimiento de un nuevo orden internacional a su me-
dida.

En estas circunstancias, no pocos paises podrian
acompanar a EE.UU. en un esfuerzo mancomunado
para enfrentar a China. Por el contrario, Trump, en
vez de unir a los paises suspicaces de las intenciones de
China, ha decidido tomar medidas perjudiciales para
ellos; asi, Trump, mads bien, ha logrado unir a no pocos
paises en su contra. Efectivamente, ningtin pais ha sali-
do a apoyar la politica proteccionista de EE.UU. Trump
le ha dejado la mesa servida a Xi para jugar el papel de
lider mundial del multilateralismo. Trump se dispara a
sus propios pies. Todo lo anterior afianza geopolitica-
mente a China en la disputa mundial por la hegemonia
imperial frente a EE.UU.

Al mirar hacia delante habrian de verificarse las si-
guientes hipotesis:

Primera, el impacto de la guerra comercial en la
economia de China es menor a los efectos negativos en
la economia de EE.UU.

Segunda, las consecuencias politicas de los efectos
economicos de la guerra comercial son peores para
EE.UU. que para China.

Tercera, en la lucha por el predominio mundial
las consecuencias geopoliticas de la guerra comercial
EE.UU. llevara la peor parte y China mas bien saldra
beneficiada.

En resumen, en vista de los costos sociopoliticos
crecientes en EE.UU. y la reaccién de China y de los
demas paises ante el proteccionismo de EE.UU. Trump
dificilmente lograra establecer un nuevo orden eco-
nomico internacional. En definitiva, la politica pro-
teccionista de Trump resultard contraproducente para
EE.UU. desde el punto de vista econémico y geopoli-
tico. Lamentablemente, también lo seria para la gran
parte del resto del mundo.

TERCERA SECCION TRUMP: OBJETIVOS E
INSTRUMENTOS 3

Introduccion

Los efectos de las politicas del presidente Trump
dependen de cudles sean sus objetivos y cudles los
instrumentos para tratar de alcanzarlos. Por ello es
necesario analizar estos dos temas - los objetivos y los
instrumentos - antes de examinar especificamente, las
consecuencias de las decisiones de Trump para Costa
Rica.

Algunas consideraciones previas son pertinentes.
Primera, la personalidad del presidente, como ya se
ha indicado, dificulta sobremanera conocer a ciencia
cierta su pensamiento. En efecto, su comportamien-
to cotidiano en ciertos casos es errdtico y confuso, en
otros contradictorio, incoherente e impreciso. Segunda,
el proceso mediante el cual Trump trata de alcanzar un
determinado objetivo tiene, ciertamente, importantes
efectos tanto si lo logra, como si no puede concretarlo.
Tercera, los efectos de los objetivos e instrumentos de
Trump para Costa Rica dependen de la evoluciéon de
las circunstancias internas de este ultimo pais. Las con-
secuencias, negativas y positivas, hoy, pueden dejar de
serlo mafana si las condiciones internas cambian.

A continuacion, la primera seccién se dedica al
tema de los objetivos y la segunda al anlisis de los ins-
trumentos. En la proxima seccion se consideran los po-
sibles efectos para Costa Rica.

De los objetivos
Varios son los objetivos de Trump con base en sus
frecuentes manifestaciones desde la Casa Blanca y en
sus multiples acciones concretas sobre este tema. A
continuacion, se mencionan los principales objetivos:
a) Desarticular el orden econdmico internacional
(OEI) y establecer uno nuevo. Esto debido a los cos-
tos elevados y los perjuicios significativos ocasionados
a EE.UU. por el mal funcionamiento del OEI vigente.
b) Mantener la supremacia de EE.UU. en el mundo.
Trump considera amenazada la posicion de EE.UU. en
el mundo de hoy. En efecto, el surgimiento de algunos
paises, muy especialmente de China, plantea retos y de-
safios ante los cuales EE. UU no puede dejar de actuar.
c) Asegurar la seguridad nacional. La dificultad
con este objetivo es la acepcién de Trump sobre este
concepto. Su definicion es mucho mas amplia. Desde
su punto de vista se justifica aumentar los aranceles
aduaneros aun a bienes importados de paises “amigos”

3 Algunas de las principales ideas de esta seccién fueron presentadas en el seminario “Trump y Costa Rica” organizado por CIAPA y la Academia de Centroamérica,

el 5 de setiembre de 2018.
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Trump aduce dos razones:

(i) Paises antes “amigos” mafana pueden dejar de

serlo.

(i) En caso de conflictos o crisis internacionales

de poco sirve a EE. UU, desde el punto de vista de la

seguridad nacional, que Alemania y Japén - paises

“amigos” — estén en la mejor disposicion de abaste-

cer a EE. UU de, por ejemplo, aluminio y acero, si

China o Rusia - paises no “amigos” - bloquear el

acceso al territorio norteamericano.

d) Mantenerse como presidente de EE.UU., es de-
cir ganar la contienda electoral de noviembre del 2020.
Para este propdsito Trump orienta su accion a ampliar
su apoyo electoral. Cultivar a sus diferentes clientelas
es tarea de fundamental importancia para alcanzar su
objetivo de mantenerse en la Casa Blanca. Entre otros
grupos deben mencionarse:

o los perdedores (empresarios y trabajadores) del
doble proceso de la globalizacién y la robotiza-
cidn;

o los perdedores (empresarios y trabajadores)
consecuencia de la guerra comercial (aumento
de aranceles);

o los grupos religiosos “cristianos’;

o los grupos empresariales, favorecidos unos por
la politica de desregulaciéon (banca, petrdleo,
gas, carbon), otros por el aumento de los aran-
celes (acero, aluminio).

o los beneficiarios de la disminucién de impues-
tos.

e) Poner en plena accién su personalidad narcisis-
ta. Sobre este tema existe una abundante bibliografia
en relacion con la cuestion acerca de la idoneidad de
Trump para desempenar, adecuadamente, la enorme
responsabilidad de dirigir el destino de una potencia
mundial de la importancia de EE.UU.

Si este fuera su objetivo se presentard ante la pobla-
cién de EE.UU. y del mundo como:

« el inigualable negociador de estatura interna-

cional;

o el arquitecto del nuevo orden mundial;

« el gura de las relaciones internacionales.

f) Buscar en forma simultdnea una combinacion
de varios de los objetivos sefialados anteriormente. El
riesgo de adoptar este camino se refiere a la pérdida de
transparencia y a la posibilidad de caer en contradic-
ciones e incongruencias. Todo ello acarrearia mds in-
certidumbre y mas confusion, lo cual, al fin y al cabo,
reflejaria a cabalidad el comportamiento de Trump. *
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De los instrumentos

Para alcanzar sus objetivos Trump echa mano a una
amplia gama, verdadera panoplia, de instrumentos. Al-
gunos de ellos son tradicionales: son usados por mu-
chos paises desde hace tiempo. Otros, por el contrario,
son de muy poco uso.

A continuacion, se enumeran los instrumentos de
uso mas frecuente por él.

a) El proteccionismo arancelario. Se trata de enca-
recer los productos importados a fin de disminuir las
importaciones. De esta manera, se aumenta la produc—
cién nacional y disminuye el déficit comercial al susti-
tuir bienes importados por otros producidos localmen-
te. Se retorna asi al antiguo modelo de “sustitucion de
importaciones”. Esta medida tendria efecto en el tanto
que el aumento del arancel se aplique a las importacio-
nes provenientes de todos los paises. Si se aplicara solo
a alguno especificamente, por ejemplo, China, podria
darse una desviacidon de comercio, es decir EE.UU. im-
portaria de otros paises. De esta manera, el déficit co-
mercial con China podria disminuir, pero aumentaria
con otros paises.

No queda claro, por otra parte, si el aumento del
proteccionismo, para Trump, es una medida de carac-
ter permanente, o en realidad es mas bien de caracter
transitorio. En este ultimo caso, el verdadero propdsi-
to consiste en forzar a los paises a sentarse a negociar
las condiciones y normas requeridas para establecer un
nuevo orden econdmico internacional. Una vez logra-
do este objetivo, los aranceles tenderian a disminuir.

No obstante, si este no es el caso, es decir si el au-
mento de los aranceles es una medida de caracter per-
manente, aplicada a las importaciones de todos los pai-
ses, entonces el propdsito de Trump de reducir el déficit
comercial bien podria no lograrse. Esto por cuanto los
impuestos de aduana mas elevados aumentan, a la vez,
los costos internos de produccidn, lo cual encarece las
exportaciones de EE.UU. y, por consiguiente, su posi-
cién competitiva en los mercados internacionales. Asi
las exportaciones de EE.UU. disminuirian. En vista de
lo anterior, las importaciones disminuyen debido a los
aranceles mas elevados y las exportaciones también en
razon de la pérdida de competitividad. Por lo tanto, el
déficit comercial podria no reducirse.

b) Acceso a los mercados. La propuesta de una “ta-
rifa cero” la ha hecho Trump en el seno del G-7, re-
cientemente, en Canada y en la reunioén con Juncker el
representante de la Unidon Europea. Para Trump se trata
de una pieza clave del ajedrez mundial mas amplio; de
hecho, el comercio internacional como se indicé ante-

4 Deberan tomarse en cuenta también las consecuencias del resultado de las préximas elecciones de noviembre de este afio.
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riormente debe ser libre, justo, reciproco, balanceado y
administrado. El comercio internacional —exportacio-
nes e importaciones - aumentaria. Ahora bien, Trump
incurre, desde el punto de vista econdmico, en una
contradiccion obvia al pregonar ambas medidas “la ta-
rifa arancelaria cero” y la sustitucién de importaciones
(proteccionismo arancelario), pues, evidentemente, no
pueden aplicarse de manera simultanea.

¢) La proteccion de la propiedad intelectual. Trump
quiere exigir a los demas paises, especialmente a China,
respetar la propiedad intelectual de las empresas nor-
teamericanas. En general, cada pais debe pagar por el
uso de la propiedad intelectual de otros paises. Es decir,
por el uso de los derechos de propiedad intelectual vi-
gentes. Concretamente, para Trump, ningtn pais puede
apropiarse de los resultados cientificos y tecnoldgicos
de EE.UU. Ademas de ello, Trump dirige su politica a
impedir:

» practicar el espionaje industrial;

o forzar a los inversionistas norteamericanos a
transferir “voluntariamente” sus conocimien-
tos tecnologicos y cientificos a empresas chinas,
como condicion para tener acceso al mercado
chino.

Ambos casos — espionaje y transferencias “volunta-
rias” - son, para Trump, un hurto de la tecnologia y del
conocimiento cientifico propiedad de EE.UU.

d) En linea con el punto anterior, Trump plantea
obstaculizar y aun impedir, la adquisicién de empre-
sas norteamericanas en las areas de las tecnologias de
“punta’, por parte de empresas extranjeras, muy espe-
cialmente chinas. Trump se refiere no solamente a las
empresas en funcionamiento, sino también a los “start-
ups” del Sillicon Valley y de otros centros de innova-
cion. Esto, sin duda, esta relacionado con el comentario
hecho anteriormente con respecto a la “batalla por la
supremacia digital”.

e) China debe abandonar su politica industrial. Esta
exigencia de Trump se refiere al objetivo declarado de
China de alcanzar, en el afo de 2025, la supremacia
mundial en el drea de las tecnologias de “punta” como
la inteligencia artificial, la robdtica, “big data”, 3D, entre
otras.

La politica industrial de China para logar este objeti-
vo es bien conocida. Se trata de otorgar un conjunto de
incentivos y subsidios crediticios (acceso al crédito, ta-
sas de interés), exenciones tributarias, intervencién en
la bolsa de valores, compras del sector publico, devalua-
cion del yuan. Gracias a estas medidas China pretende
lograr la supremacia internacional, con el consiguiente

80 Logos

Enero-Jdunio 2020
Vol. 1 No. 1

desmedro de la posicidn, hasta ahora preponderante,
de EE.UU. en el mundo. De ahi, la necesidad para Chi-
na de modificar de manera significativa su politica in-
dustrial actual.

f) Retirarse del multilateralismo. Trump considera
el multilateralismo como una de las causas principales
del declive de la influencia de EE.UU. en las relaciones
internacionales. En consecuencia, se ha retirado de: el
acuerdo de cambio climatico, el comité de derechos hu-
manos de la ONU, el acuerdo con Iréan, el Transpacific
Trade Partnership (PTT) y, ademads, ha amenazado rei-
teradamente con retirarse de la Organizaciéon Mundial
del Comercio (OMC).

g) Preferencia por el bilateralismo. En relacién con
el punto anterior, Trump se ha inclinado, hasta el mo-
mento, abiertamente por el bilateralismo. Este, segtin €,
es la mejor manera de proteger los intereses de EE.UU.
Al respecto pueden citarse las relaciones con China,
Corea del Sur, Corea del Norte, Canada, México, Japon
y la Unién Europea.

h) El protagonismo personal distingue sin duda la
manera de actuar de Trump en el escenario interna-
cional. Aparecer en las camaras como la persona mas
importante del escenario, es de la maxima importan-
cia para él. Esta conducta se pone de manifiesto en sus
relaciones personales con los lideres de China, Rusia,
Corea del Norte, entre los mas representativos.

i) Aplicar sin titubeos las sanciones comerciales y fi-
nancieras tradicionales. Esto ha sucedido en el caso de
Rusia, Iran y Corea del Norte.

j) Aplicar nuevos tipos de sanciones a paises de la
“lista negra” de Trump. Entre ellas valga mencionar:

« Empresas en paises incluidos en la “lista negra’,
sean norteamericanas o de otra nacionalidad,
no podran operar, directa o indirectamente, en
EE.UU. Asi, quien haga negocios en o con Iran
no podra hacerlos en EE.UU.

o Tratar de obstaculizar las exportaciones de los
paises de la “lista negra”. Por ejemplo, solicitar
a los paises y empresas en general, no comprar
petréleo irani. De lo contrario, EE.UU. tomaria
las represalias del caso.

k) Aumentar la competitividad de la economia nor-
teamericana, para asi disminuir las importaciones y au-
mentar las exportaciones. Medidas como las siguientes
apuntan en esa direccion:

o La reforma tributaria (disminucion de impues-

tos).

o La disminucién y simplificacién de regulacio-
nes y tramites.



o Los incentivos fiscales para repatriar las utilida-
des de las empresas norteamericanas en el ex-
tranjero.
o Ademas de estas medidas de naturaleza federal,
debe anadirse una extensa lista de decisiones
tomadas por diversos estados de EE.UU. con el
propdsito de propiciar la instalaciéon de nuevas
empresas en sus respectivos territorios.
Con estas medidas se lograria:
o El regreso de empresas norteamericanas hoy
funcionando en el extranjero;
o larepatriacion de capitales (utilidades) de com-
paiifas norteamericanas retenidos en el extran-
jero; y
o atraer inversiones extranjeras directas a EE.UU.
Los diferentes objetivos de Trump plantean, sin em-
bargo, un grave problema de coherencia. El “trilema de
Trump” es evidente:

la imposibilidad de lograr simultaneamente, prime-
ro reducir el déficit comercial, segundo, estimular la
demanda interna (menos impuestos, mayor gasto pu-
blico y politica monetaria laxa) y tercero, aumentar la
productividad (politica de desregulacion).

Conclusion

En sintesis, la politica de Trump esta orientada a
asegurar los siguientes logros.

(i) Que los paises afectados por el aumento de los
aranceles por parte de EE.UU. no tomen represalias.
Concretamente, no deben aumentar sus propios aran-
celes, en respuesta a las medidas adoptadas por Trump.

(ii) Que los demas paises, especialmente, China, Ja-
pon, Rusia abran sus mercados a los bienes y servicios
exportados por EE.UU.

(iii) Que tampoco deben establecer trabas como la
transferencia “voluntaria” de conocimientos cientificos
y tecnoldgicos para autorizar el establecimiento de em-
presas estadounidenses en otros paises.

(iv) Que los demas paises “grandes” acepten estable-
cer un nuevo orden econémico internacional (OEI).

Si Trump lograra o no alcanzar sus propositos solo
el futuro lo dird. Mientras ello ocurre, es importante
mantener presente dos consideraciones finales pues, las
politicas de Trump son, sin lugar a duda, altamente dis-
ruptivas, tanto desde el punto de vista econémico como
desde el geopolitico:

(i) Desde el econdmico porque el crecimiento y la
estabilidad de la economia internacional, pueden verse
seriamente comprometidos. Los costos pueden llegar a
ser muy elevados, severos sin duda:
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« unos surgen de las medidas tomadas y de los
instrumentos utilizados por Trump para tratar
de alcanzar sus propdsitos, tanto si los logra
como si ese no es el resultado;

» otros costos se originan de la nueva situacion si
Trump tiene éxito en consolidar alguno de sus
objetivos.

Asi, el comercio internacional de bienes y servicios
(exportaciones e importaciones), el flujo de capitales,
las inversiones entre paises, todo ello puede salir per-
judicado. Los efectos negativos sobre el empleo y la po-
breza, asi como el incremento de las migraciones hacia
los paises ricos, en especial EE.UU., no se harian espe-
rar con las inevitables consecuencias politicas.

(ii) Desde el punto de vista geopolitico porque los
resultados pueden ser muy diferentes a los esperados
por Trump. Estopor cuanto las acciones de Trump fo-
mentan la unién de no pocos paises, mediante alian-
zas, pactos y acuerdos entre ellos, en contra de intereses
legitimos de EE.UU. Asi, se abre la posibilidad para el
ascenso de alguna potencia mundial con claras ambi-
ciones imperiales, léase China, cuyo sistema/modelo se
basa, en lo politico, en el autoritarismo del partido tini-
co (Partido Comunista Chino) y el poder de las Fuer-
zas Armadas y, en lo econémico, en el capitalismo de
estado. Trump terminaria debilitando la democracia,
el estado de derecho y el capitalismo de mercado, tal
como se les conoce hoy en EE.UU. y en otras partes del
mundo.

CUARTA SECCION: ;... Y EN CUANTO A
COSTA RICA QUE?

Introduccion

Las politicas de Trump han creado gran barullo, un
verdadero zafarrancho en la economia internacional y,
en general, en las relaciones internacionales. Una mara-
na de decisiones imprecisas, en unos casos, contradic-
torias en otros no ayuda a calmar la algarabia. Como
consecuencia de esta manera peculiar de actuar de
Trump reina un alto grado de incertidumbre y confu-
sion. La luz no se ve al final del tinel. Por el contrario,
la situacion tiende a agravarse conforme transcurre el
tiempo. De hecho, la contienda comercial, financiera,
tecnologica, militar, geopolitica, de EE.UU. con Chi-
na empeora dia tras dia. Sucede el mismo deterioro,
aunque en menor grado, en cuanto a las relaciones de
EE.UU. con otros paises como Japon, Rusia, Canadd y
la UE. En estas circunstancias ;qué le espera a un pe-
quefo pais, a una microeconomia, como Costa Rica?

Logos 81
Enero-Jdunio 2020
Vol. 1 No. 1



Ensayo

sAcaso es posible rescatar algo positivo de los plantea-
mientos o de las ocurrencias de Trump?

En la primera parte de esta seccion se analiza el en-
torno en el cual Costa Rica debe decidir cémo proceder.
En la segunda, se consideran los principales problemas
y desafios del pais, consecuencia de ese entorno. En la
tercera se seflalan algunas acciones para hacer frente al
“tsunami” inesperado causado por Trump.

El Marco General de Referencia

Conviene recordar las dos preocupaciones principa-
les de Trump:

(i) Salvaguardar la supremacia internacional de
EE.UU.; es decir mantener su posicién imperial, ante
el peligro que representan otras potencias como China,
Rusia, UE y Japon.

(ii) Proteger el empleo y la produccién ante el com-
portamiento predatorio, con frecuencia solapado, otras
veces publico y notorio, de algunas potencias, en espe-
cial China, pero también de la UE y de paises como Ja-
pon y Canada.

Para lograr estos dos objetivos Trump considera
indispensable modificar de manera profunda, tanto el
orden geopolitico mundial, como el sistema econémico
internacional.

En la préctica, Trump clasifica los paises en tres ca-
tegorias, a saber:

« Las potencias del mundo multipolar (China,
Rusia, Japén y la UE). Ellas pueden pretender
disputar la hegemonia internacional a EE.UU.

« Los paises de una “lista negra” contrarios a los
intereses de EE.UU. en razdén de su cercania a
alguna de las otras potencias, por ejemplo, Irdn,
Djibuti, Cuba y Venezuela y Nicaragua.

o Los demds son paises en vias de desarrollo o
economias emergentes. Este grupo de paises, en
general, no representa un peligro para EE.UU.
ni desde el punto de vista de la seguridad nacio-
nal, ni desde el de su hegemonia internacional,
pero si en cuanto al tema del empleo y a la pro-
duccién de ciertos bienes y servicios, son, por
ejemplo, el caso de India y de Brasil, asi como
México y Canada. Ademas, no pocos paises
de este grupo podrian pasar al segundo, caso
de “acercarse” demasiado a China como con-
secuencia de morder alguna de las “carnadas”
(Belt and Road Inciative) ofrecidos por ella.
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El caso de Costa Rica

Costa Rica clasifica en el tercer grupo de paises. Si
bien Trump no ha hecho todavia ninguna propuesta
concreta con respecto a Centroamérica, al CAFTA o a
Costa Rica, en cualquier momento puede proceder en
este sentido. Costa Rica debe reconocer esta posibilidad
y prepararse para esa eventualidad. ;Cual podria ser el
posible planteamiento de Trump? Su agenda incluiria
varios puntos como los siguientes:

(i) Las importaciones provenientes de Costa Rica:

o Tendrian una tarifa arancelaria de cero, para
decidir cuando los bienes y servicios se con-
sideran producidos en Costa Rica.

o Se respetaria la “acumulaciéon” prevista en
CAFTA.

o Se eliminarian los obstaculos no tarifarios.

o Seeliminarian las cuotas de importacion.

(ii) Se estableceria un acuerdo tributario bilateral.

(iii) Los importadores norteamericanos de produc-
tos costarricenses y los exportadores de EE.UU. a Costa
Rica tendrian acceso a préstamos del Eximbank.

Trump anadiria varios puntos adicionales a saber:

(i) El libre acceso (tarifa arancelaria cero) para los
productos (bienes y servicios) exportados por EE.UU. a
Costa Rica. Esta medida concuerda con la propuesta de
Trump acerca del comercio libre.

(ii) Cualquier ventaja comercial concedida por Cos-
ta Rica a un tercer pais sera otorgada también a EE.UU.

(iii) Las exportaciones de Costa Rica deben basar su
competitividad en el mercado norteamericano en ven-
tajas competitivas “verdaderas” (VCV) y no en ventajas
competitivas “artificiales” (VCA). Esta medida es con-
gruente con la propuesta de Trump acerca del comer-
cio “justo” (fair). Este punto requiere cierto grado de
elaboracion, a fin de aclarar los conceptos de las VCV
y de las VCA.

Las VCV surgen en vista de

o Los recursos naturales del pais: suelo, clima,

agua, subsuelo.

o La cercania geografica del pais con respecto a

EE.UU.

» Las condiciones “humanas” tales como:

« La productividad del trabajo, la cual depende
del nivel de educacion y formacion técnica de
la mano de obra.

« La capacidad de organizacion empresarial.

« Laincorporacién de tecnologias e innovaciones

a los procesos productivos.



o Las politicas publicas adecuadas entre ellos:

« Educacion y capacitacion de recursos huma-

nos.

Estabilidad macroeconémica.

o Tramitomania razonable.

Servicios publicos: transporte, energia, comu-
nicaciones eficientes.

« Promocién de un mayor nivel de encadena-
mientos para generar mas valor agregado y
nivel de productividad via la innovacion (ej.
clusteres).

Por otro lado, las VCA surgen debido a:

o Subsidios directos a las exportaciones (CAT,
por ejemplo).

o Exoneraciones y exenciones tributarias (im-
puestos de aduanas a la importacién de insu-
mos y materias primas, impuesto sobre la renta,
entre otras) concedidas a los exportadores, pero
no a las empresas no exportadoras.

o Subsidios de tarifas de servicios publicos (trans-
porte, electricidad, comunicaciones) otorgadas
a los exportadores y no las empresas que no ex-
portan.

o Trato preferencial en cuanto a las facilidades de
crédito (programas especiales: acceso, montos,
tasa de interés, plazo, garantias) a favor de los
exportadores.

o Tipo de cambio devaluado artificialmente.

» Explotaciéon de la mano de obra local (violaciéon
de los acuerdos con la OIT).

Mientras subsistan las VCA, los EE.UU. establece-
rian impuestos de aduanas compensatorias a las impor-
taciones provenientes de Costa Rica. Asi, la situacion
de privilegio de los exportadores costarricenses en el
mercado norteamericano desapareceria. Estos impues-
tos de aduana se reducirian a cero, conforme se eli-
minen las VCA. ® Igual tratamiento podria dar Costa
Rica a las importaciones de productos estadounidenses
cuando sean competitivas en Costa Rica debido a VCA
en EE.UU.

(iv) Para Trump el comercio no ha de ser solo libre
y “justo’, sino ademas “compensado”. Para este proposi-
to él contempla medidas como las siguientes:

o Cuando bienes y servicios exportados por Costa
Rica a EE.UU. compiten con la produccion nor-
teamericana, entonces Costa Rica debe:

o importar de EE.UU. las materias primas, los
insumos y bienes de capital necesarios para
producir esos bienes en Costa Rica, y

« negociar un salario minimo para ciertas acti-
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vidades.

Lo anterior no seria necesario cuando se trate de
productos como el banano, el café o la pifa cuya pro-
duccién no se da en EE.UU.

(v) Cuando el comercio exterior (exportaciones e
importaciones) entre Costa Rica y EE.UU. incluye im-
portaciones de gran volumen (granos, petréleo y sus
derivados) y exportaciones también de gran volumen
(banano, pifia), los barcos de bandera norteamericanas
tendran preferencia para su transporte.

(vi) Para asegurar un comercio no solo libre, “justo”
y “compensado” sino también “balanceado” de Costa
Rica con el resto del mundo y con EE. UU, Costa Rica
comprara a EE.UU. un determinado porcentaje del va-
lor de sus importaciones anuales de bienes de capital,
concretamente: automoviles, vehiculos de carga, im-
plementos y equipos agricolas y maquinaria pesada de
construccion. Los bienes deberan ser de marcas nortea-
mericanas y producidos en EE.UU. Asi, un automovil
Ford producido en México o un BMW producido en
EE.UU. no cumplirian con el requisito anterior. Para
cumplir con esta condicion Costa Rica se veria forzada
a establecer obstaculos (aranceles, cuotas) a las impor-
taciones provenientes de otros paises.

(vii) En el campo financiero se estableceria lo si-
guiente:

» el comercio exterior (importaciones y exporta-
ciones entre Costa Rica y EE.UU.) se hard en la
moneda norteamericana por medio de bancos
norteamericanos y

 las transacciones financieras (créditos, seguros,
etc.) entre Costa Rica y EE.UU. se haran en la
moneda norteamericana por medio de bancos y
compafiias de seguro norteamericanas.

Ahora bien, ademas de los problemas y retos surgi-
dos de las medidas de Trump especificamente relacio-
nadas con paises como Costa Rica, es necesario tam-
bién tomar en cuenta los posibles efectos de su politica
global frente a las potencias mundiales. Trump ha for-
zado a los paises “grandes” a poner en su agenda el tema
del mal funcionamiento del orden econdmico mundial
(OEI) y la necesidad perentoria de adoptar las medi-
das del caso para transformarlo en un nuevo OEIL. Si
lo logra, este seria, evidentemente un importante punto
a su favor el cual tendria, a no dudarlo, también conse-
cuencias significativas para paises como Costa Rica. En
efecto, el orden econémico internacional seria muy di-
ferente si su caracteristica principal consistiera en esta-
blecer en términos generales, el arancel aduanero cero
es decir el comercio libre. Sin embargo, existen serias

5 Evidentemente las importaciones y exportaciones temporales por estar en transito estarian sujetas a un tratamiento arancelario diferente
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dudas acerca de si el camino adoptado por Trump -
el proteccionismo arancelario y las “sanciones” ambos
unilaterales - sea el mas acertado. Asi, si bien el objeti-
vo podria ser de aceptacion general, el procedimiento
empleado ha recibido el repudio generalizado tanto de
parte de las grandes potencias, como de los paises en
vias de desarrollo y las economias emergentes.

Desde el punto de vista de la economia costarricen-
se, es necesario considerar dos temas por separado. El
primero, se refiere a los posibles efectos de la guerra co-
mercial. El segundo se relaciona con las consecuencias
posteriores a la guerra comercial, es decir al eventual
establecimiento de un nuevo orden econémico inter-
nacional.

(i) En general, el impacto de la guerra comercial es
negativo. Cuatro puntos deben sefnalarse:

o El proteccionismo tiene efectos perjudiciales
para el comercio internacional y para el cre-
cimiento de la economia mundial. Las posibi-
lidades de aumentar las exportaciones y, por
ende, las importaciones vendrian a menos. Esto
cuando, precisamente, el comportamiento de la
economia costarricense depende, en buena me-
dida, de la expansion del comercio exterior, es
decir de exportar mas e importar mas.

o Alestancarse la economia internacional, el flujo
de inversion extranjera directa (IED) disminui-
ra. El efecto negativo para Costa Rica es eviden-
te, puesla IED es un factor esencial para su desa-
rrollo como complemento del ahorro nacional,
aporte de nuevas tecnologias, diversificacion de
las exportaciones y acceso a mercados externos.

Asimismo, las inversiones de las empresas nortea-
mericanas en otros paises podrian disminuir como
consecuencia del conjunto de medidas adoptado por
Trump tales como: la repatriacion de las utilidades de
empresas de EE.UU. en el extranjero, la disminucion de
impuestos, el aumento del gasto militar y los programas
de gasto publico (infraestructura). El resultado seria la
disminucién general de la inversiéon de EE.UU. en el
resto del mundo, lo cual perjudicaria a Costa Rica.

« Lacontracciéon del comercio internacional afec-
tara el precio de las exportaciones y de las im-
portaciones. El efecto en los términos de inter-
cambio no se hara esperar. Podria ser positivo o
negativo. Sin embargo, es un elemento adicional
de incertidumbre lo cual es inconveniente para
las perspectivas de la economia nacional.

o Peor aun seria si la guerra comercial alcanza
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dimensiones muy apreciables y se extiende, en
el tiempo. Entonces el peligro no se circunscri-
biria al estancamiento de la economia interna-
cional. Se pondria en riesgo también la estabi-
lidad del sistema financiero internacional. Tras
cuernos palos, no solo habria de enfrentarse al
estancamiento economico, sino también a los
perjuicios de una crisis financiera internacional.

Asi, los cuatro elementos juntos: las menores posi-
bilidades de aumentar las exportaciones y las importa-
ciones, el menor flujo de IED, el comportamiento in-
cierto de los términos de intercambio y la posible crisis
financiera internacional, todo ello es perjudicial para el
crecimiento de la economia costarricense. Se trata sin
duda de un obstaculo adicional significativo para el de-
sarrollo del pais.

(ii) En cuanto a los efectos de un posible nuevo OEI
la incertidumbre es doble. Bien podria suceder que el
proteccionismo y el unilateralismo de Trump - cavar
fosas en lugar de tender puentes - se transforme mas
bien en un obsticulo para remozar el actual OEI La
guerra comercial sera de largo plazo con efectos muy
diferentes a los esperados por Trump. Por otra parte,
también debe considerarse la posibilidad de que Trump
se salga con la suya, es decir, crear un nuevo OEI La in-
certidumbre surge al no conocerse cuales seran las re-
glas y normas que rijan el funcionamiento de ese nuevo
OEL Por ende, tampoco puede conocerse cudles serian
sus posibles efectos. Podria aventurarse, sin embargo, la
siguiente afirmacién. En términos generales, para Cos-
ta Rica, economia muy pequefia y muy abierta, el nue-
vo OEI seria conveniente en el tanto al libre comercio
(tarifa cero y eliminacion de los obstaculos al comercio
internacional) se le da mayor importancia y menos al
comercio “justo’, “balanceado”, “reciproco” y “adminis-
trado”. Y, en sentido contrario, no seria conveniente si
el libre comercio se relega y se otorga mas preponde-
rancia al comercio “justo’, “balanceado’, “reciproco” y
“administrado”

En sintesis, los efectos para Costa Rica de la politica
de Trump (proteccionismo y unilateralismo, America
First) giran en torno a los tres puntos siguientes:

« El impacto negativo en el crecimiento econo-
mico del pais como consecuencia de la dismi-
nucién del comercio internacional y el estanca-
miento de la economia mundial.

« Elriesgo de una nueva crisis financiera interna-
cional ocasionada por la guerra comercial.

» Lanecesidad de profundizar el modelo de desa-
rrollo costarricense basado en la insercion en la



economia internacional. En ultima instancia, se
trata de otorgar a las empresas dedicadas a abas-
tecer el mercado local incentivos semejantes a
los otorgados a las empresas exportadoras. Se
trata ni mds ni menos, de modificar, de manera
significativa, la politica industrial vigente en la
actualidad.

Para finalizar, no debe quedarse en el tintero, otro
efecto negativo para Costa Rica consecuencia de la po-
litica migratoria de Trump. En efecto, al obstaculizar y
reducir la emigracion hacia EE.UU. de ciudadanos de
Guatemala, El Salvador y Honduras, una proporcion de
ellos tomara rumbo al sur. Costa Rica se veria forzada
a hacer frente a una mayor inmigracién proveniente de
esos paises centroamericanos. Los efectos negativos de
corto plazo son principalmente dos. Primero, el mer-
cado laboral sufrira a causa del aumento de la oferta
de trabajo con el consiguiente efecto negativo en el ni-
vel de los salarios. Segundo, la necesidad de aumentar
el gasto publico en especial el de educacion y de salud
a fin de prestar debida atencion a la poblaciéon inmi-
grante. Debe considerarse también el impacto negativo
de la politica migratoria de Trump en el crecimiento
econdmico en esos tres paises centroamericanos. La
consecuencia para la economia costarricense seria evi-
dente debido a la disminucién de sus exportaciones a
Centroamérica.

+Como enfrentara Costa Rica la situacion?

Independientemente, de la vision adoptada por el
pais y de las consecuencias de las politicas de Trump,
dos tareas previas son impostergables:

(i) enfrentar los hechos y acontecimientos, acaeci-
dos con frecuencia, de manera inesperadas. Se trata de
hacer frente a los retos y desafios consecuencia de in-
cognitas desconocidas (Rumsfeld). Ante esta situacion,
una y otra vez, el pais debe prepararse para encararlas.
Se trata de eventos tales como los siguientes:

o lasvicisitudes y turbulencias de la economia in-

ternacional,

o los desastres naturales,

o los conflictos politico — militares en paises ve-

cinos,

o las pandemias internacionales y

o los movimientos migratorios masivos.

(ii) La otra tarea impostergable, consiste en prepa-
rarse ante situaciones originadas por ciertas mega ten-
dencias en el futuro inmediato. Estas tendencias, bien
conocidas, platean al pais problemas de gran enverga-
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dura y complejidad entre las cuales deben mencionarse:

+ el cambio demografico,

+ el cambio climatico,

» el cambio tecnolégico (robotizacion),

« el tema de la pobreza y la desigualdad, y

« el remozamiento del modelo de desarrollo.

Asi, el pais no tiene mas alternativa. Debe prestar
especial atencidn, de una parte, a la incertidumbre oca-
sionada por eventos inesperados y, de otra, a los efectos
de las mega tendencias mencionadas.

Las tareas principales del pais son las siguientes:

(i) Crear un entorno favorable para la inversion (na-
cional y extranjera, publica y privada) y la innovacioén.
Concretamente:

« Estado de derecho,

o Estabilidad politica, (democracia liberal),

o Consolidacion del mercado nacional (compe-

tencia),

o Insercidn en la economia internacional (apertu-
ra comercial y financiera).

(ii) Mantener la estabilidad macroeconémica. Espe-

cificamente:

o Estabilidad de precios.

» Estabilidad cambiaria.

o Ordenamiento de las finanzas publicas.

« Supervision del sistema financiero.

(iii) Mejorar la movilidad social, gracias a un ma-
yor acceso a las oportunidades y al funcionamiento de
determinadas “redes de seguridad” (safety nets) como
medidas para disminuir la pobreza y la desigualdad.

(iv) Continuar el proceso de profundizacion del ac-
tual modelo de desarrollo socioecondmico del pais. Es
necesario reconocer que:

« Primero, se pasé del modelo agroexportador de
la industrializacion (sustitucion de importacio-
nes).

o Luego de la industrializacion se pasé a la aper-
tura comercial (promocion de exportaciones).

« La proxima etapa consiste en lograr el aumento
sostenido de la productividad de la economia
nacional, gracias a la transferencia y la innova-
cién tecnoldgicas. Asi como a la inversion en
recursos humanos con las habilidades propias
del siglo XXI.

Por otro lado, Costa Rica debe enfrentar direc-
tamente las consecuencias —errores y aciertos — de
Trump. El pais no representa, obviamente, peligro al-
guno para la seguridad nacional de EE.UU.,, ni para
su hegemonia internacional. Ademas, la obsesién de
Trump en cuanto al déficit comercial no representa un
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problema pues EE.UU. tiene, mas bien, un superavit
comercial con Costa Rica. No obstante, deben tenerse
presente varias consideraciones. En primer lugar, para
Trump no hay enemigo pequefio. En segundo lugar, la
politica de Trump vy, en especial, en el campo comer-
cial, financiero y migratorio incide, no solo de manera
directa en la situaciéon econdmica costarricense, sino
también indirectamente debido a la reaccién inevi-
table de los demas paises ante las politicas de Trump.
Tercero, especial atencién debera adoptarse en cuanto
a la relacion de Costa Rica con China. Esto debido a
las posibles reacciones negativas de parte de Trump. Y,
en cuarto lugar, Trump es capaz de tomar el caso de
un pais pequefio como Costa Rica, como ejemplo para
enviar un mensaje a otros paises acerca de su posible
comportamiento futuro.

Ahora bien, ante las amenazas y las oportunidades
de la politica de Trump, Costa Rica debe actuar en cier-
tas aéreas prioritarias. Entre ellas deben mencionarse
las siguientes:

(i) Promover el aumento de las exportaciones me-
diante el incremento de la productividad de los dife-
rentes factores de produccion (trabajo, tierra y capital)
tanto en el sector privado como en el publico. En otras
palabras, la competitividad de las exportaciones costa-
rricenses en el mercado de EE.UU. y en el internacional
debe estar sustentada en las ventajas competitivas “ver-
daderas” y no en las ventajas competitivas “artificiales”.

(ii) Apoyar de manera proactiva el multilateralismo
como base de las relaciones internacionales. Esto con
especial énfasis en el ambito comercial (reforma de la
OMC) y financiero (reforma del FMI). Este plantea-
miento requiere la creacién de una red tupida de rela-
ciones oficiales e informales (net working) de parte de
las autoridades costarricenses.

(iii) Participar de manera decidida en acuerdos co-
merciales de caracter multilateral (OMC) y regionales
(Alianza del Pacifico). El proposito principal consiste
en diversificar los mercados a fin de aumentar las im-
portaciones, para abastecer mejor el pais, y las exporta-
ciones a fin de pagar las importaciones.

(iv) Aumentar el ahorro nacional y asi disminuir la
vulnerabilidad de la economia costarricense al reducir
la dependencia financiera externa (créditos e inversio-
nes).

(v) Todo lo anterior requiere un esfuerzo conside-
rable y sostenido de formacién de recursos humanos
en el campo de las relaciones internacionales con el
debido énfasis en los temas comerciales y financieros.
Para cumplir este objetivo es necesario desarrollar un
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programa conjunto entre el ministerio de relaciones
exteriores, el de comercio exterior y el Banco Central.

(vi) Dar la debida prioridad, con caricter de ur-
gente, al funcionamiento de un Consejo Nacional de
Promocioén de la Productividad y de la Competitividad
como una dependencia de la Presidencia de la Republi-
ca. Tomar esta decision, cuanto antes, es indispensable
porque lograr el aumento sostenido de la productividad
de la economia nacional es una tarea compleja y dificil,
sin embargo, este es el unico camino certero para me-
jorar la competitividad de los bienes y servicios del pais
en los mercados internacionales. De hecho, el desarro-
llo econdémico del pais depende, en el mediano y largo
plazo, de la promocion de las exportaciones basadas en
las ventajas competitivas “verdaderas” mas que en las
ventajas competitivas “artificiales”

CONCLUSION

En escasos dos anos, Trump ha logrado socavar los
fundamentos del orden mundial creado después de la
Segunda Guerra Mundial. Creacién en la cual EE.UU.
tuvo un papel protagoénico, su influencia fue determi-
nante. Trump trata, de manera denodada, modificar
el orden mundial existente, establecer uno nuevo. Fl
proposito principal de Trump es mantener la suprema-
cia internacional de EE.UU. en el ambito geopolitico,
militar, econémico y cientifico-tecnoldgico. Si lo logra,
segun él, la paz y el progreso reinaran no solo en su pais
sino en todo el mundo. Sin embargo, cuando pone los
pies sobre la tierra, reconoce y acepta, a reganadientes,
la necesidad de un orden mundial multipolar, en el cual
las grandes potencias (EE. UU, China, Japdn, Rusia y la
UE) toman, entre ellas, las decisiones sobre los temas
importantes y adoptan las reglas y normas de conducta
vinculantes para todos los paises.

Dos son los caminos preferidos por Trump. Prime-
ro, abandonar el multilateralismo e inclinarse decidida-
mente por el bilateralismo en las relaciones con otros
paises. Gracias al poderio de EE.UU. este camino es el
adecuado para proteger y afianzar los intereses de su
pais. Segundo, el uso de la fuerza —el proteccionismo
arancelario — para obligar a los demds paises, en espe-
cial a las potencias y los paises limitrofes (México y Ca-
nada), a negociar la agenda en sus propios términos. La
confrontacion abierta, sobre todo con China, no se ha
hecho esperar. La pugna entre ambos paises imperiales
se ha profundizado en el transcurso del tiempo. Hoy
abarca todos los ambitos: geopolitico, militar, econdmi-
co, cientifico-tecnoldgico.



Trump pudo forzar a otras potencias a reconocer la
existencia de importantes deficiencias en el funciona-
miento del actual orden internacional sobre todo en el
campo politico y en el econémico. Ademas, de hecho,
ha logrado comenzar a solucionar problemas especifi-
cos como es el caso, por ejemplo, de la reforma de la
Organizacion Mundial del Comercio.

Ahora bien, las politicas de Trump - sus objetivos
y en especial sus instrumentos — asi como su persona-
lidad peculiar, han recibido el rechazo generalizado de
la gran mayoria de los paises sin distingo de su grado
de desarrollo. Sus amenazas y sus decisiones han ser-
vido de acicate para que los paises “amigos’, “rivales”
y “enemigos” se unan para oponerse a Trump. Esto en
desmedro de los legitimos intereses de EE.UU. Las poli-
ticas de Trump tienen, inevitablemente, consecuencias
importantes para Costa Rica. Dos politicas deben dife-
renciarse:

(i) Una para hacer frente a los efectos de las medidas
adoptadas durante el periodo de transicion necesario
para modificar el actual orden internacional y estable-
cer un nuevo orden mundial.

(ii) Otra para hacer frente a las consecuencias del
funcionamiento del nuevo orden internacional.

Las consecuencias para Costa Rica de las decisiones
de Trump pueden ser indirectas o directas.

(i) En cuanto al impacto indirecto se refieren a la
evolucion de la economia internacional - comercio
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y finanzas —. Las consecuencias pueden ser positivas:
mayor apertura internacional, aumento del comercio
exterior y crecimiento econémico mas acelerado. Las
consecuencias pueden ser también negativas: estanca-
miento y aun retroceso de la economia internacional e
inestabilidad financiera.

(ii) Los efectos directos se originan en posibles me-
didas de Trump relacionadas con: CAFTA (aranceles,
IED), el Triangulo del Norte (Guatemala, El Salvador
y Honduras, movimientos migratorios), Nicaragua (si-
tuacion politica) y Panama (presencia de China). Asi
como con la creacién de un posible fondo de desarrollo
regional propuesto por Lépez Obrador a Trump. Todo
lo cual incide, sin duda, para bien o para mal, en la si-
tuacion econdmica y politica de Costa Rica.

Para hacer frente a las amenazas y desafios de
Trump y para aprovechar las posibles oportunidades,
Costa Rica debe prepararse para encarar las primeras y
explotar las segundas.

La respuesta de Costa Rica ha de enmarcarse, nece-
sariamente, en dos politicas nacionales de largo alcan-
ce. De hecho, el pais debe prepararse para hacer frente,
de una parte, a acontecimientos inesperados (desastres
naturales) y, de otra, a los retos y las oportunidades de
las mega tendencias. La adopcion de estas dos politicas
es una tarea nacional impostergable, ya que el futuro
comenzo ayer...al igual que la presencia de Trump.

BIBLIOGRAFIA
Jacques, M. (2009). When China Rules the World. Penguin Press.

Jiming, H. y Posen, A.S. (2019). US - China Economic Relations: From Conflict to Solutions. PIIE Briefing, Part I, June 2018, Part II, January 2019.
Pisani - Ferry, J. (2010). China and the World Economy: A European Perspective. Bruegel Policy Contribution, Issue 2010/03.

Rodrik, D. (2010). Making Room for China in the World Economy. AER Paper and Proceedings, May.

Subramanian, A. (2011). Eclipse. Living in the Shadow of China s Economic Dominance. Peterson Institute for International Economics.

The New York Times. (2018). China Rules, Special Report, November 25.
Urcuyo, C. (2019). China y EE.UU. Geopolitica y Estrategia en el siglo XXI.

Wolf, M. (2011). How China should rule the world, martin.wolf@ft.com, March 22.
Wolf, M (2019). The looming 100 - year US-China conflict, martin.wolf@ft.com

Logos 87

Enero-Jdunio 2020
Vol. 1 No. 1



ISSN 2215-5910
Investigacion

o ..,".1'"""|m|ﬂJLEI| ||annlmwmmummmu;“, (

| ul'*m',.uuw
"'I}'|iq| _ll o '| .

. HI[‘],' :

88 LOgoS

Enero-Junio 2020
Vol. 1 No. 1




ISSN 2215-5910
Investigacion

RELACION DE LARGO
PLAZO DE LA INVERSION
EXTRANJERA DIRECTA EN
COSTA RICA 1991-2016

Sandro Zolezzi Hernandez, Mauricio Miranda Bao y
Adriana Chacén Calvo

RESUMEN

La relacion de la inversion extranjera directa sobre variables macroecondémicas ha
sido empiricamente ambigua. La literatura académica ha debatido sobre si la inversion
extranjera directa tiene efectos positivos, negativos o nulos en la economia receptora. El
presente estudio muestra que la relacion de largo plazo de la inversion extranjera directa
que llega a Costa Rica sobre el crecimiento econdmico, las exportaciones totales y el
nimero de ocupados ha sido positiva y estadisticamente significativa. En comparacién
con la inversion extranjera directa que llega al resto del pais, entiéndase como el Régimen
Definitivo, la inversién extranjera directa asentada en Zona Franca ha tenido un efecto
mayor sobre las exportaciones de servicios y en el numero de ocupados. Mediante una
combinacién de datos histéricos y estimados se realizd un ejercicio econométrico que
identificd las elasticidades utilizando series de tiempo con minimos cuadrados ordinarios
(MCO) y un modelo ARMAX.

Palabras claves: IED, crecimiento econdmico, elasticidad, Costa Rica, Zona Franca.

ABSTRACT

The relationship between foreign direct investment and macroeconomic variables has
been empirically ambiguous. The academic literature has debated over whether foreign
direct investment has a positive, negative or no impact on the host economy. This study
shows that the long-term relationship between the foreign direct investment that comes
to Costa Rica and economic growth, total exports, and the number of people employed
has been positive and statistically significant. Compared to the foreign direct investment
that goes to the rest of the country, the foreign direct investment established in Free Trade
Zones has had a bigger impact on services exports and number of people employed.
Through a combination of historical data and estimates, an econometric exercise was
carried out, which identified the elasticities, using a time series with ordinary least squares
(OLS) and an ARMAX model.

Key words: FDI, economic growth, elasticity, Costa Rica, Free Trade Zone.
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1. INTRODUCCION

;Cudl es la relacion empirica entre la inversion ex-
tranjera directa y la economia costarricense? La hipdte-
sis central de este articulo es que la inversion extranjera
directa (en adelante IED) tiene un efecto de largo plazo
positivo en la economia costarricense. Esto significa
que la elasticidad entre indicadores macroecondmi-
cos y la IED es positiva; tomando en consideracion el
total de datos disponibles. Es decir, un aumento en la
IED genera un cambio positivo en indicadores macro-
econdmicos, entre ellos: el producto interno bruto, las
exportaciones de bienes y servicios y el nimero de em-
pleados como porcentaje de la fuerza laboral. Se dice
que el analisis es de largo plazo porque los efectos de la
IED en la economia local no son inmediatos. Se debe
esperar varios anos para que dichos efectos se realicen.
Esto tiene sentido porque la IED es una inversién que
por definicion tiene por objeto ejercer un control de
largo plazo sobre la nueva filial extranjera creando de
esa manera una relacion de muchos afios con el pais
receptor.

Razin & Sadka (2012) clasifican la literatura sobre
IED en dos categorias: (i) estudios microecondémicos
explorando los mecanismos en comercio internacio-
nal, organizacién industrial y con datos al nivel de em-
presas, y (ii) estudios macroecondémicos que estudian
los efectos de la IED sobre el crecimiento econémico
basandose en teorias de crecimiento neoclasicas. En la
segunda clasificacion, y de forma simplificada, la IED
puede afectar al crecimiento econémico de largo pla-
zo si y solo si genera progreso tecnologico. Es decir, la
mera inyeccion de inversion que aporta a la formacion
bruta de capital a una economia solo llevaria a efectos
temporales de crecimiento (Acemoglu, 2012).

A pesar de que la prediccion tedrica estd clara, los
mecanismos mediante los cuales la IED genera progre-
so tecnologico en la economia receptora no lo estan.
La generacion de avances tecnologicos se toma como
una condicion necesaria para que haya una relacion de
asociacion entre la IED y el crecimiento, sin embargo,
la ambigiiedad en la definicién de progreso tecnologi-
co abunda. Por un lado, el tamaio del efecto de la IED
en el crecimiento va a depender inversamente de la di-
ferencia tecnoldgica entre el pais anfitrion y la firma
del inversionista (Iamsiraroj & Ulubasoglu, 2015). Es
decir, entre mayor sea el acervo tecnoldgico en la eco-
nomia receptora, menor serd el tamafio del efecto que
puede generar la IED. Sin embargo, las economias que
son consideradas tecnoldgicamente avanzadas son las
que proveen mayor actividad de IED entre ellas (Razin

O(Q Logos

Enero-Jdunio 2020
Vol. 1 No. 1

& Sadka, 2012). Esto, entre muchos otros factores no
mencionados, conlleva a pensar que es muy desafiante
poner a prueba empirica la relacion tedrica entre la IED
y el crecimiento econdémico.

Empiricamente, y solo considerando resultados fi-
nales, hay estudios que han encontrado efectos positi-
vos entre la IED y el crecimiento econémico del pais re-
ceptor. Entre ellos, De Gregorio (1992) estudio el efecto
de la inversion (tanto fisica como de capital humano)
en el crecimiento economico de 12 paises de América
Latina. Zhang (2001) proporciona una evaluaciéon em-
pirica sugiriendo que la IED parece haber ayudado la
transicion de China a una economia de mercado y pro-
movido el crecimiento del ingreso nacional de sus habi-
tantes. En base a datos por nivel de industria para pai-
ses de la OCDE, Baldwin, Braconier & Forslid (2005)
reportan que los derrames tecnolégicos positivos entre
paises son producto de la IED bilateral.

En otro articulo sobre China, Liu, Burridge & Sin-
clair (2002) encontraron causalidad en ambos sentidos
(bidireccional) entre el crecimiento econémico, la IED
y las exportaciones de bienes. El desarrollo econémico,
las exportaciones y la IED parecen reforzarse mutua-
mente bajo la politica de apertura comercial. Para Chile,
la evaluacién liderada por Villena (2013) arrojo resulta-
dos de impacto positivo de la IED sobre las variables de
poblacién ocupada y crecimiento de las exportaciones
(medido para el sector transable excluyendo mineria y
para el sector minero de forma aislada).

Similar a los resultados del impacto de la IED so-
bre el crecimiento econémico, han sido los resultados
del impacto sobre el empleo. Existe amplia controversia
sobre cémo interacttian los flujos de IED con variables
como empleo y salario, los diferentes modelos tedricos
y las investigaciones empiricas de diferentes paises y/o
periodos muestran resultados a menudo contradicto-
rios (Villena, 2013). Al igual que el impacto de la IED
sobre el crecimiento econdmico esta fuertemente in-
fluenciado por las caracteristicas propias de cada pais,
el impacto sobre el mercado laboral va a depender de
las caracteristicas del pais, del mercado interno y de los
trabajadores.

Mas recientemente, Ali & Mingque (2018) escru-
difan la asociacién causal de la IED y el crecimiento
econdmico en Indonesia, India, Malasia y Bangladesh
de 1990 al 2014. Los autores encuentran que los resul-
tados muestran la ambigua interrelacion entre la IED y
el crecimiento. Sin embargo, en otro estudio efectuado
por Herzer & Donaubauer (2018) en donde examinan
el efecto del nivel de IED en el nivel de la productividad



total de los factores para 70 paises en desarrollo para el
periodo 1981-2011 y encuentran que la relacion es po-
sitiva y significativa. En esta retérica, es muy util men-
cionar los resultados del meta-analisis de lamsiraroj &
Ulubasoglu (2015) en donde concluyen que la relacion
entre la IED afecta positivamente el crecimiento eco-
noémico basandose en una muestra de 140 paises en el
periodo de 1970 al 2009. Esto resultados sugieren que
la hipétesis inicial de este articulo estaria sustentada en
varios hallazgos académicos, sin embargo, permanece
siendo una hipétesis y no una afirmacion debido a que
la evidencia empirica no es concluyente; y menos aun
en el caso de Costa Rica especificamente.

En Costa Rica se han realizado investigaciones al-
rededor de la misma pregunta. El ejemplo mas direc-
tamente relacionado con este articulo es el efectuado
por Martinez & Herndndez (2012) en donde exponen
sobre la IED en el pais y sus efectos en el desarrollo na-
cional y regional. Los autores reconocen que la IED ha
jugado un doble rol positivo: 1) como elemento clave de
la estrategia de promocion de exportaciones y 2) forta-
leciendo la formacion bruta de capital y generacion de
empleos de alta calidad. Sin embargo, el articulo men-
ciona que la IED por si sola no transfiere tecnologia,
ni transforma la estructura productiva de manera es-
pontanea. Aqui especifican que dentro de los diferen-
tes tipos de IED Costa Rica tiene un alto flujo de IED
orientada a la busqueda de eficiencia y reduccién de
costos, y principalmente exportadora. Esa conclusion
de Martinez & Hernandez (2012) esta relacionada con
la disponibilidad de recurso humano de bajo costo re-
lativo a su productividad y a la pequefiez del mercado
local.

Teodricamente, la IED tiene un rol positivo cuando
genera transformacion tecnoldgica. Esto aplica tan-
to en la formacién bruta de capital como en el capital
humano (Acemoglu, 2012). Esta definicion teérica no
desglosa ese efecto por tipo de IED, sino que la engloba
como entrada de capital externo. Sin embargo, si es util
para ponderar como la transformacion del capital hu-
mano es un factor importante para que haya un efecto
positivo. En Costa Rica la gran mayoria de los flujos
entrantes de IED han sido para abrir operaciones nue-
vas (o para expandir esas operaciones) y no para ad-
quisiciones de empresas locales. Las primeras son mas
generadoras de nuevos empleos que las segundas.

Todo lo analizado nos lleva a plantear que la estra-
tegia empirica del articulo no se centra en encontrar las
diferentes elasticidades que puede tener cada una en los
indicadores macroecondmicos, sino mas bien se con-
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centra en aislar el tamafio y signo del efecto de la IED
sobre las variables a estudiar.

Metodologicamente, Iamsiraroj & Ulubasoglu
(2015) efectian un meta-analisis sobre 108 articulos
de investigacion comparables que utilizaron regresio-
nes para hacer sus estimaciones. En estos 108 articulos,
el método de aislamiento del efecto de la IED sobre el
crecimiento econémico se basé en una regresion lineal
controlando por un vector de covariables explicativas.
La metodologia del trabajo de Martinez & Hernandez
(2012) es similar a la mencionada, pero solo para el
caso de Costa Rica. Otros autores como Baldwin, Bra-
conier & Forslid (2005) recurren a data al nivel de fir-
ma y otros autores como De Gregorio (1992), Zhang
(2001) y Villena (2013) utilizan data macroeconémica
para sus estimaciones. Naturalmente, este articulo acu-
de a la segunda de las estrategias por la disponibilidad
de los datos en el pais. Dentro de ese nicho empirico,
la IED se ha identificado como un efecto en el creci-
miento econémico a través de regresiones lineales que
controlan por todas aquellas variables que tienen poder
predictivo de la variable dependiente.

El aporte de este articulo a la literatura es principal-
mente la estimacion de una elasticidad de largo plazo
de la IED en el crecimiento econdmico, exportaciones
de bienes y servicios, y nimero de ocupados en Cos-
ta Rica; todo desglosado por el tipo de régimen en el
que opera la IED. Esto expande el trabajo hecho por
Martinez & Hernandez (2012) al ampliar la muestra de
datos de 1991 al 2016, al desglosar el tamaio del efec-
to por régimen, al agregar exportaciones de servicios
como uno de los indicadores de interés, y al utilizar un
modelo de ARMA como parte de la estrategia empirica.

Los resultados de esta revision de la literatura fueron
una fuerte motivacion para identificar estadisticamen-
te el efecto de la IED en diversas variables agregadas
para Costa Rica, entre ellas las mencionadas anterior-
mente: crecimiento econémico, exportaciones totales y
numero de ocupados. Ademas, de entregar un enfoque
desagregado a la IED, especificamente en el régimen
de Zona Franca y el régimen Definitivo. Dada la actual
estructura econdmica de Costa Rica, se establecio la
hipoétesis paralela de que la IED que se establece en el
régimen de Zona Franca tiene un efecto de mayor ta-
maio o elasticidad de largo plazo sobre algunas de las
variables macroeconémicas mencionadas.

El resto del articulo estd compuesto por la seccion
dos en donde se detalla la estrategia empirica escogida
para estimar las elasticidades de la IED en los indica-
dores de interés, y las pruebas de verificacion que tu-
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vieron que ser aplicadas. En la seccion tres, se comenta
sobre la disponibilidad de los datos para poder estimar
las elasticidades, y sobre cual fue el uso de ellos. En la
seccidon cuatro, se muestran los resultados obtenidos
con sus respectivas pruebas de robustez. Finalmente,
la seccion cinco concluye con las elasticidades encon-
tradas, como pueden ser interpretadas y se ensefian en
términos monetarios y porcentuales.

2. ESTRATEGIA EMPIRICA

La variable exdgena central de esta investigacion es
el flujo de entrada de la IED trimestral en millones de
ddlares. Se plantea la periodicidad de la variable como
trimestral para maximizar el nimero de datos utili-
zados en la estrategia empirica. Asi, para identificar
su efecto, se consideran como variables enddgenas: el
PIB trimestral de Costa Rica en millones de dolares,
las exportaciones totales trimestrales de Costa Rica en
millones de délares y una serie trimestral estimada del
nimero de ocupados. Donde la estructura que sigue
el articulo es la de establecer una relacion tedrica que
sustente una identificacion clara del efecto de la IED y,
ademas una comparacion razonable entre ambos regi-
menes.

Primero, se construye un modelo lineal estadistica-
mente significativo para cada una de las tres variables
enddgenas.! Segundo, se aiiade la IED para evaluar su
efecto dentro de un modelo significativo. Tercero, si la
IED resulta significativa y no quiebra con la estructura
del modelo entonces se considera como una variable
relevante omitida. Cuarto, se prosigue a interpretar el
coeficiente estimado.

Al tratarse de series de tiempo se debe seguir una
secuencia de pasos antes de intentar hacer algun tipo
de relacién entre las variables. Primeramente, se debe
identificar claramente un modelo para las variables en-
ddgenas. Se requiere identificar la dindmica que siguen
la parte estructural y la parte estocastica de las series.
Utilizando la funcién de autocorrelacion se determina
que el promedio mévil (MA) de la serie requiere de n
rezagos. Con el respaldo de la funcién de autocorrela-
cién parcial se determina que la parte auto regresiva
(AR) del modelo requiere de p rezagos.>

Los modelos del PIB, de exportaciones totales y del
nimero total de ocupados tienen la siguiente identifi-
cacion:

InPIB; = by ,InPIB1—1 + 61a€1-1 + O2a€1-3 + Hy,
InXy = $ylnXi-1 + py,
InOcur = @y InOcui-1 + €1-4 + i,

Las tres variables estdn compuestas por una par-
te estructural de tipo AR (1). La parte estocastica va-
ria utilizando MA (1 3) para el PIB, excluyendo el MA
(2). Mientras que para el nimero total de ocupados se
identifica en MA (4), incluyendo cuatro rezagos en el
promedio moévil. Notablemente la identificacion de los
modelos ARMA no implica otra cosa mas que la des-
cripcion de la composicion de autocorrelacion de la se-
rie. El documento no realizé funciones de impulso, ni
tampoco pronodsticos a i desviaciones estandar.

Si se quiere agregar variables exdgenas a los mode-
los ARMA anteriores y convertirlos en unos ARMAX,
se debe describir claramente el orden de integracién
de las variables escogidas como relevantes. Todas las
series utilizadas tienen un orden de integracion I (1),
eso quiere decir que requieren de una diferencia para
convertirse en series estacionarias. La estacionalidad
de las series se determind mediante una prueba de raiz
unitaria Aumentada de Dickey-Fuller.

Una vez que se determina el proceso de autocorre-
lacién que sigue cada variable exdgena y el orden de
integracion de las variables, se puede comenzar a hacer
estimaciones sobre una relacion intrinseca entre ellas.
Si las variables tienen el mismo orden de integracion,
quiere decir que existe al menos un vector de cointe-
gracion que une a las variables de forma significativa y
no espuria.’?

Normalmente los vectores de cointegraciéon deben
ser compuestos por series estacionarias, en este caso,
por la primera diferencia del logaritmo natural de cada
variable. Sin embargo, la primera diferencia de un lo-
garitmo natural se puede interpretar como una tasa
de crecimiento. Este articulo no tiene como objetivo
estimar la elasticidad de las tasas de crecimiento, sino
mas bien, la de los cambios porcentuales a niveles. Es
por esta razén que todos los modelos de MCO fueron
corridos sin diferencias y se hizo uso de modelos AR-
MAXyno ARIMAX.

De conformidad con la justificacion anterior, el mo-
delo lineal del PIB se construy6 pensando en una fun-
cién de produccion, en donde el producto depende de
la mano de obra y del capital.

Y=f(K, E, A)
Donde A = factor estocdstico de innovacion tec-

noldgica, K = formacion bruta de capital y natural-
mente E= ndmero total de ocupados. De esta forma,

" Ver en el Anexo 2 los graficos de cada modelo con la serie histérica y la serie pronosticada.

2 Ver en el Anexo 2 ambas funciones graficadas para las tres variables endégenas ademas de las exportaciones de bienes y servicios.

3 En el Anexo 1 se detalla los resultados de las pruebas Causalidad de Granger y pruebas de cointegracion de Johansen que se utilizaron para respaldar la relacién

entre las variables de estudio.
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InPIB, = By, + Pi,inK: + B InE; + €1y )

Donde se puede agregar la IED como una variable
relevante omitida.

InPIB, = Py, + PiyInK, + PoyInE, + Py, InlED, + &5,  (2)

El modelo (2), que se va a llamar modelo de creci-
miento de IED total, se puede desglosar en ambos regi-
menes para hacer el analisis comparativo.

eto2inPIB, = fiy,. + fy oK, + fs,InE; + fy InlED _ Def, + f, InfED _ ZF, + £3; (3)

La ecuacion (3) puede servir para comparar ambos
coeficientes Bi. y Fic en conjunto o por separado, es
decir, sin controlarla por su contraparte. Adicional-
mente, se controla por el tipo de cambio el cual resulta
significativo y necesario para identificar apropiada-
mente el efecto de la IED.

La ecuacién también aplica para las exportaciones
totales y se extiende al andlisis de exportaciones de bie-
nes y exportaciones de servicios. Esto produce nueve
ecuaciones en vez de tres: una para exportaciones tota-
les, una segunda para bienes y otra final para servicios.
Es interesante desagregar las exportaciones porque los
efectos de la IED pueden estar concentrados en bienes
o en servicios. No se esperaba que ambos efectos fueran
idénticos o simétricos.

El modelo lineal de exportaciones proviene de la re-
lacién tedrica* positiva con la produccién/ingreso del
resto del mundo y negativa con el tipo de cambio real.
Basandose en este argumento se tiene que,

X=f(, e
Donde ¥ = produccién/ingreso del resto del mun-
do y e =tipo de cambio real (TC). De esta forma,
InX, = 80 + 61aInPIB _ USA, — 63,InTC, + p,, (4)

Donde TC = indice de tipo de cambio efectivo real
multilateral con ponderadores méviles y u = error es-
tocastico que no deberia ser ruido blanco si el mode-
lo esta correctamente identificado. También se puede
agregar la IED como una variable relevante omitida.

InX, = 60 + 61InPIB _ USA, — 52InTC, + S3InlED, + py, ()
El modelo (5), que se va a llamar modelo de expor-

taciones IED total, se puede desglosar en ambos regi-
menes para hacer el analisis comparativo.

InX; = b + 6y.InPIB _ USA, — 5,.InTC, + 53;_-1'."!.-’5[);}.._(, + b4 INED g5, + i3 (6)

La ecuacion (6) puede servir para comparar ambos
coeficientes 3¢ y 4c en conjunto o por separado, es

Investigacion

decir, sin controlar por su contraparte.

El modelo lineal del nimero de ocupados proviene
de la curva de Phillips.” Esta plantea una relacién nega-
tiva entre la tasa de crecimiento de los salarios y la tasa
de desempleo. Especificamente,

_z_ﬂg(u,mu"),dondej,‘:ﬁ

We—1 Wr-1 1-21

Sea p = parametro que determina en cuanto quiere
una firma cambiar su nivel de salarios dado un incre-
mento en el desempleo Ur, 4 = porcentaje de firmas
que pueden ajustar sin rigidez sus salarios y " = la
tasa natural de desempleo. Con la curva de Phillips en
mente, el empleo debe tener una relacion positiva entre
el nivel de ocupados del periodo anterior y el nivel de
salarios. Basandose en este argumento se tiene que,

E; =f(E:—I, Wr)

Donde £i-1 = ntimero de empleados del perio-
do anterior y Wi = indice de salarios minimos reales
como proxy del salario real nacional. No se hace nin-
gun supuesto de rigidez (o falta de) con respecto a los
salarios, se toma el ISMR como mejor indicador del ni-
vel minimo al que se encuentra el trabajo de diversas
calificaciones.

A pesar del fundamento tedrico, el ISMR resulté in-
significante con respecto al numero de ocupados, por
ende, se prosiguio a sustentarse en la relaciéon mas sim-
ple posible,

InE; = 15, + 11,InPIB; + o, @

Donde @ = error estocastico que no deberia de ser
ruido blanco si el modelo esta correctamente identifi-
cado. El PIB no solo resulto significante, sino que tam-
bién resultd eficiente a la hora de agregar la IED; por
consiguiente, es una variable relevante omitida.

InE: = v, + 115InPIB: + 3, InIED; + @20 (8)

El modelo (8), que se va a llamar modelo de ocupa-
dos con IED total, se puede desglosar en ambos regime-
nes para hacer el analisis comparativo.

InE; = yy, + 1. InPIB; + 15, InlED _ Def, + 13,InlED _ ZF, + w3 (9)

La ecuacion (9) puede servir para comparar ambos
coeficientes Y2¢ y 73c en conjunto o por separado, es
decir, sin controlarla por su contraparte.

2.1 Pruebas Series de Tiempo
Como se mencion6 anteriormente, los modelos de
series de tiempo requieren de un proceso robusto de

4 Tomado de Olivier Blanchard (2013) Macroeconomics Sixth Edition, Pearson; pagina 401.

5 Tomado de Nils Gottfries (2013) Macroeconomics, Palgrave Macmillan; pagina 236.
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identificacion. Para ello se considera una plétora de
pruebas estadisticas que validan los modelos y, por
ende, los resultados. Se comienza estudiando el nivel de
integracion de las variables a través de una prueba de
raiz unitaria. De ser exitosa, se continda infiriendo un
vector de cointegracion. Sigue comprobar que existe o
no causalidad de Granger unidireccional o bidireccio-
nal entre las variables estudiadas.

Los residuos deben cumplir con los supuestos tedri-
cos respectivos de MCO. Para que los modelos tengan
validez deben estar normalmente distribuidos para po-
der hacer pruebas de hipdtesis sobre los coeficientes.
Deben tener varianza constante y no presentar autoco-
rrelacidon con errores pasados. Adicionalmente, se quie-
re que los coeficientes tengan correlacion de cero con
los residuos y que estos tltimos no sean ruido blanco,
es decir que sean una serie estacionaria. A continua-
cidn, se van a destacar todas las pruebas que se realiza-
ron con respecto a las variables y a los residuos de cada
uno de los modelos descritos.

2.1.1 Prueba de Raiz Unitaria
La prueba Aumentada de Dickey-Fuller tiene la si-
guiente forma,

»
AY: = p+at+y¥i-1 + ), 5jAYip + &
i

En donde el estadistico de prueba se somete a la si-
guiente prueba de hipotesis,

Hy: y=0
H,: }’<0

La estadistica Aumentada de Dickey-Fuller (ADF),
utilizada en la prueba, es un numero negativo, cuanto
mas negativo es, mas fuerte es el rechazo de la hipdtesis
nula de que existe una raiz unitaria para un cierto ni-
vel de confianza. La hipoétesis nula es que la serie es no
estacionaria, o que tiene raiz unitaria, Ho: la variable
de interés tiene raiz unitaria; H;: la variable es estacio-
naria.

Se rechaza Ho si, en modulo:

o Laprueba estadistica (ADF, PP, etc.) > Valor cri-

tico de la prueba (1%, 5%, 10%).

o No serechaza Hy en caso contrario.

Los resultados indican que la hipoétesis nula (que
la serie es no estacionaria o que tiene raiz unitaria) no
puede ser rechazada para ninguna de las variables en
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su nivel y con constante, de acuerdo con el valor del
t-estadistico al 1%, 5% y 10% de significancia, se puede
concluir que las variables no son estacionarias en sus
niveles y con constante. Los resultados se pueden ob-
servar en el Cuadro 1 de resultados y en el Anexo 1.

2.1.2 Prueba de Cointegracion

La prueba de cointegracion efectuada en el docu-
mento fue la de raiz unitaria descrita para los residuos
de los modelos estimados. Si los residuos resultan ser
estacionarios se puede afirmar que el modelo es un vec-
tor de cointegracion. Los resultados de estas pruebas se
pueden ver en el Anexo 1.

2.1.3 Prueba de Causalidad de Granger

El documento hizo uso de la prueba de causalidad
de Granger. La causalidad es una especie de concepto
de retroalimentacion estadistica que se utiliza amplia-
mente en la construccion de modelos de prediccion.
Granger (1969) y Sims (1972) fueron quienes formali-
zaron la aplicacion de la causalidad en economia.

La prueba de causalidad de Granger es una técnica
para determinar si una serie de tiempo es importante
en el pronostico de otra (Granger, 1969). La prueba de
causalidad de Granger estandar (Granger, 1988) bus-
ca determinar si los valores retardados de una variable
ayudan a predecir los cambios en otra variable. La de-
finicidn establece que, en la distribucion condicional,
valores retardados de ¥r no afiaden informacién a la
explicaciéon de movimientos de Xr mas alla de la pro-
porcionada por los valores retardados de las X; en si
(Greene, 2003).

Hay que tomar nota del hecho de que la técnica de
causalidad de Granger mide la informacién dada por
una variable para explicar el ultimo valor de otra varia-
ble. Ademas, también se dice que la variable y es cau-
sada en sentido Granger por la variable X si la variable
X asiste en predecir el valor de la variable y. Si este es
el caso, significa que los valores retardados de la varia-
ble x son estadisticamente significativos para explicar
la variable y. La hipétesis nula Hy que se prueba en este
caso es que la variable X no causa en sentido de Gran-
ger la variable y yla variable y no causa en sentido de
Granger la variable x . En resumen, se dice que una
variable X; causa en sentido de Granger otra variable
Yt si los valores retardados de X: puede predecir ): y
viceversa. Los resultados de estas pruebas se pueden
ver en el Anexo 1.

2.1.4 Prueba de Ruido Blanco



La prueba de ruido blanco que se efectud es la
prueba Q de Portmanteau. Esta prueba requiere que si
x(1).....x(n) €s una realizacién de un proceso de rui-
do blanco entonces,

m 1 s
Q=n(m+2))) penal gl
i=1

Donde m es el nimero de autocorrelaciones cal-
culadas (igual al numero de rezagos especificados) y
— indica convergencia a una distribuciéon »° con m
grados de libertad. A su vez p; es la autocorrelacion
estimada para el rezago j . En esta prueba la hipdtesis
nula es que la serie es un proceso de ruido blanco.

2.1.5 Prueba F de Significancia Global

Para comprobar que los coeficientes son estadistica-
mente significativos juntos se tiene que probar bajo la
siguiente hipotesis:

Hn: ﬁlr=ﬂ7r= il =ﬁir=0
H; cualquier f; # 0

Donde se escoge un nivel apropiado de significan-
cia € y se encuentra el valor del estadistico de prueba
correspondiente a la distribucion F, denotado ¢ .

2.1.6 Prueba de Normalidad

Se pueden realizar pruebas de normalidad sobre un
residuo €; mediante la prueba de Curtosis y oblicui-
dad. Se define m, = » %a para j=1273,....,n. Des-
pués se define la oblicuidad como § = m3/m3” y Curto-
sis como K = my/m3 . Una de las pruebas de normalidad
que esta disponible en paquetes estadisticos es la de Jar-

que - Bera donde,

=g )
JB—6[S + (K —3)%/4|

Adicionalmente, existe una prueba compuesta don-
de se combinan la oblicuidad y Curtosis bajo la hipo-
tesis nula de normalidad. El documento ha utilizado la
prueba compuesta para exigir residuos robustamente
normales. Naturalmente el rechazo de la prueba signi-
fica que el residuo es no normal.

2.1.7 Prueba de Varianza Constante (homocedastici-
dad)

Para la prueba de varianza constante se utilizo la
prueba de White. Partiendo del siguiente modelo tedri-
co de series temporales,

Ve =Py + Bixie + Boxopr + ... + ﬂixjf + &

Investigacion

Donde V(&) = E (&) = o7 | y asumiendo que el

resto de los supuestos sobre MCO se satisfacen, supon-
gase que se conoce la forma de la heterocedasticidad
como,

E? = g + 5]21; C SRl 5);2}, + U,
Donde H; es algtin error estocastico bien comporta-

do. La prueba se compone bajo la hipdtesis nula de no
heterocedasticidad, es decir,

Hy : 6; =52=...:5j=0—>£}2=50+y,

En cuyo caso la varianza de los residuos depende
solamente de una constante y por ende se cumple con
la homocedasticidad. Por la contraparte, la hipdtesis al-
ternativa se construye de la siguiente forma,

H, cualquier §; # 0

En donde los residuos dependerian sobre alguna va-
riable sujeta al tiempo Zp¢ y por lo tanto, se consideran
como no constante (heterocedasticos). El rechazo de la
hipétesis nula significa que los residuos son heteroce-
dasticos.

2.1.8 Prueba de Autocorrelaciéon

Para la prueba de autocorrelacion se utilizé la prue-
ba de Breusch — Godfey. Partiendo del siguiente mode-
lo tedrico de series temporales,

Ve =By + Bixie + Boxopr + ... + Bxp + &

Donde E (&) = p,, y asumiendo que el resto de los
supuestos sobre MCO se satisfacen, supdngase que se
conoce la forma de la autocorrelacién como,

P
& = 60+ E j€t—p + 01x11 + ... + Gpxr—p + T
=1

Donde 7 es algtn error estocastico bien compor-
tado. La prueba se compone bajo la hipétesis nula de no
autocorrelacion, es decir,

Hy:9;=0-¢ =1

En cuyo caso la correlacion entre los residuos de-
pende solamente de una constante y por ende son no
autocorrelacionados. Por la contraparte, la hipotesis al-
ternativa se construye de la siguiente forma,
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En donde los residuos dependerian sobre algtn re-
zago €;—p y por lo tanto se consideran como correla-
cionados. El rechazo de la hipétesis nula significa que
los residuos presentan autocorrelacion entre si.

2.1.9 Errores estandar Newey - West

Al ser un analisis de series de tiempo, se conside-
ra que la autocorrelacion va a estar presente a pesar de
aplicar rezagos a la variable dependiente. Para sanar este
sintoma de especificacion inadecuada, se utilizan erro-
res estandares robustos. Tales errores estandar robustos
pueden hacer frente a una serie de pequeias preocu-
paciones sobre el fracaso de cumplir con los supuestos
de MCO, tales como problemas sobre la normalidad,
autocorrelacion y heteroscedasticidad de los residuos.
Para tales preocupaciones, la opcion robusta trata con
eficacia los errores estandares de los modelos.

Los errores estandares Newey — West para los coe-
ficientes estimados con la regresion de MCO asumen
una estructura heterocedasticas y posiblemente auto-
correlacionada hasta un cierto rezago. Esto resulta pru-
dente al tratarse de series de tiempo, y sobre todo, al
ser variables medidas en el agregado. La metodologia
produce errores estandares consistentes para los coe-
ticientes de MCO, es decir, errores estandar cuyo nivel
de significancia va a ir mejorando a medida que se le
agreguen mds entradas a la muestra.

Se utilizan los errores estandares de Newey — West
con p rezagos, tal y como se identifico en el promedio
movil (MA) de los modelos anteriores. Se supone que la
estructura de errores es heterocedastica y posiblemente
auto correlacionada hasta cierto rezago. Los p rezagos
permiten controlar por la autocorrelacion de los resi-
duos hasta p periodos atras. Asi, se asume que los erro-
res estandares controlan por la posible heterocedastici-
dad y autocorrelacion de los residuos, de forma que, se
debe poner atencion al resto de pruebas para aprobar el
modelo como estadisticamente significativo.

2.1.10 Matriz de Correlacion

Uno de los supuestos méas importantes de MCO es
que los coeficientes (regresores) no estén correlacio-
nados con el error estocastico. Debe existir una matriz
casi identidad entre las variables de forma que no haya
endogeneidad en el modelo especificado. Naturalmente
las variables exdgenas van a tener un grado de correla-
cion diferente de cero.

3. DATOS

La variable exdgena central de esta investigacion
es el flujo de entrada de IED trimestral en millones de
dolares. Para identificar su efecto, se consideran como
variables enddgenas: el PIB trimestral de Costa Rica en
millones de doélares, las exportaciones® totales trimes-
trales de Costa Rica en millones de ddlares y una serie
trimestral estimada del numero de ocupados. Mas ade-
lante se detallan las estimaciones pertinentes de cada
serie.

Las variables exdgenas que acompanaron el analisis
fueron:

o Formacion Bruta de Capital.

o  PIB real desestacionalizado de Estados Unidos.

+ Indice de Tipo de Cambio Efectivo Real Multi-

lateral con Ponderadores Moviles ITCRMPM).

o Indice de Salarios Minimos Reales (ISMR).

Todas las variables de naturaleza monetaria fueron
utilizadas en millones de dolares. Las variables para
Costa Rica abarcaban de 1991 al 2016; representando la
totalidad de datos disponibles al momento del estudio.
Donde se decidié utilizar la mayor cantidad de datos
posibles con el fin de incrementar el poder estadistico
de las pruebas de hipoétesis de los coeficientes, y poder
reportar el efecto sobre toda la serie, y no sobre una
submuestra de estas. Las series fueron obtenidas de las
bases de datos publicas del Banco Central de Costa Rica
(BCCR), el Instituto Nacional de Estadistica y Censos
(INEC), la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS)
y el Federal Reserve Economic Data (FRED) de la FED
de St. Louis, Missouri.

Los modelos se corrieron con logaritmos naturales
con la idea de extraer las elasticidades entre los regreso-
res y la variable enddgena. Se debe notar que el registro
de la IED del régimen de Zona Franca para el primer
trimestre del 2009 (1T09) fue negativo en -18.96 mi-
llones de dolares. Esto quiere decir que el logaritmo
natural para ese periodo es inexistente y, por ende, se
descarto esta cifra de la serie. El efecto de esta exclusion
sobre los resultados finales del estudio fue nulo.

El PIB de Costa Rica, el PIB de Estados Unidos, las
exportaciones totales, la formacion bruta de capital y
los dos indices tienen registro trimestral histdrico hasta
el primer trimestre de 1991, en consecuencia, se con-
siderdé imperativo empatar las series de IED y numero
de ocupados a la misma periodicidad. Esto implicé es-
timar las series restante del primer trimestre de 1991
(1T91) hasta el cuarto trimestre de 1999 (4T99). Se
consider6 que la extension de las series estableceria va-
lidez estadistica en los resultados haciendo el ejercicio

6 Se utilizan las exportaciones totales, de bienes y servicios provenientes del PIB segiin Componentes del Gasto del BCCR.
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econométrico valioso.

3.1 IED Total

El BCCR tiene datos anuales oficiales de IED de
1950 - 2016, estos han sido trimestralizados utilizando
la mediana histdrica de cada trimestre oficial del 2000
al 2016; asumiendo una proporcion 6 constante. Dado
que el coeficiente de variacién tiende mas hacia cero
que hacia uno, el siguiente cuadro justifica el uso de la
mediana’ para la proporcion de los trimestres.

CUADRO 1: PROPORCION TRIMESTRAL HISTORICA DE
LA IED 1T00-4T16

Trimestre Media Mediana Desviacion Variacion
1T 0.30 0.27 0.05 0.17
2T 0.24 0.25 0.06 0.24
3T 0.20 0.19 0.06 0.29
4T 0.26 0.26 0.06 0.22

NOTA: donde ¢, io, li . Desviacion es la desviaciéon estandar
y variacion el coeficiente de variacion.

Cada trimestre corresponde a la mediana histérica
multiplicada por el monto anual oficial. Esto quiere
decir que la proporcién de cada trimestre permanece
constante a través de los afios estimados. Este método
permite seguir la distribucion constante histdrica a tra-

vés de los trimestres, y al mismo tiempo mantener la
variacion de los datos anuales oficiales. Se puede ver
graficamente la porcion estimada de la serie,

La region sombreada del Grafico 1 representa la
porcion estimada de la serie de IED total. Se pueden
apreciar los afios de baja inversion que se han estimado,
y en términos numéricos, la parte estimada de la serie
representa menos del 30%.

3.2 IED Segun Regimenes

Los datos de IED estimados por el Grupo Interins-
titucional de IED (BCCR, Coalicién Costarricense de
Iniciativas de Desarrollo, Promotora del Comercio Ex-
terior, Ministerio de Comercio Exterior e Instituto Cos-
tarricense de Turismo) se dividen en seis regimenes:
Definitivo, Zona Franca, Turismo, Sistema Financiero,
Perfeccionamiento Activo e Inmobiliario. Para el pro-
posito de este documento se considera el régimen de
Zona Franca en contraste con el régimen Definitivo; en
donde el ultimo es la sumatoria de todos los demas re-
gimenes. Se conserva el nombre de régimen Definitivo,
a pesar de la falta de precision, porque se considera sen-
cilla la interpretacion de los resultados en la coyuntu-
ra nacional. Esto propicia que se construya un margen
robusto bajo el cual evaluar al régimen de Zona Franca.

GRAFICO 1: IED TOTAL TRIMESTRAL 1991 - 2016
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7 Se podria utilizar la media en casos en donde la distancia entre la mediana y la media sea pequefa y el coeficiente de variacion tienda a cero.
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GRAFICO 2: IED Y EXPORTACIONES TRIMESTRALES DE ZONA FRANCA 1991 - 2016
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Las series fueron estimadas en orden y en propor-
cién a la IED total. Primero, dado que las empresas
pertenecientes al régimen de Zona Franca se estable-
cen en el pais con el fin de exportar bienes y servicios,
la serie trimestral original fue ajustada por la tasa de
crecimiento trimestral de las exportaciones. Ambas se-
ries tienen una relacion casi uno a uno dado que todas
las empresas que componen las exportaciones de Zona
Franca son las mismas que aportan a la IED del mismo
rubro. Notese que la serie de exportaciones menciona-
da es oficial del BCCR® para el periodo de estudio 1T91
- 4T16. El Gréfico 2 muestra la relacion que existe
entre las exportaciones y la aportacion de la IED del
régimen de Zona Franca. Se confirmé que ambas series
se pueden identificar bajo el mismo proceso de autoco-
rrelacion: AR (1) y MA (4).

Segundo, la serie estimada de la IED de Zona Franca
representa una proporcion P2, de la IED total de forma
que p; € [0, 1] con ¢:= {1, 2, 3, 4}. Entonces la serie
del régimen Definitivo se estima primero a través de
I =p, y después multiplicando esa proporcion por
la IED total del trimestre respectivo. Esto genera dos
series que sumadas equivalen a la IED total, historica-
mente la IED de Zona Franca ha representado un 35%
del total mientras que el régimen Definitivo el 65%

restante. Sin embargo, al cuarto trimestre del 2016 la
proporcion es de 67% para Zona Franca y 33% para el
régimen Definitivo. Ambos resultados pueden ser re-
plicados multiplicando el dato anual oficial de IED por
la mediana histdrica de cada trimestre de la serie tri-
mestral disponible en el BCCR.

Con esto en mente se puede ver en el Grafico 3 el
comportamiento de ambas series que equivalen a la se-
rie mostrada en el Gréfico 1.

La region sombreada muestra la porcién estimada
de la serie que representa el 30% del total de la serie;
igual que en la IED total.

Ocupados

Estimar la serie del nimero total de ocupados fue de
las tareas mas complejas del andlisis. La serie ideal para
un estudio trimestral es la Encuesta Continua de Em-
pleo (ECE) del INEC, sin embargo, la serie comienza en
el tercer trimestre del 2010. En contraste, se considerd
la posibilidad de utilizar la serie del total de personas
aseguradas en la CCSS como proxy para el total de em-
pleados, pero ésta es mas corta que la del INEC. Ambas
series pueden utilizarse para estimar una serie com-
prensiva sobre el total de ocupados, pero la incompa-
tibilidad de periodos hace de esto una tarea inefectiva.

8 La serie fue brindada por Manfred Viquez Alcazar, nimero de teléfono (506) 2243-3314.
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GRAFICO 3: IED TOTAL TRIMESTRAL SEGUN REGIMENES 1991 - 2016

800 ~———Zona Franca - Definitivo !
700
600
ESOO
=
-2
A 400
&
=
§300
=}
§200
100
0
—~ NS O 0 OO ~ Ol OO ~ Mt O
(=20 = U = S = N = S = = S = S = G T S SN = = = I = i = I = i = A e e e i
=B=F-F-F-F - - FR-F=F-F-F-F -0 Q- -B-F-F-F=-F 5N =F=
Trimestres

Afortunadamente, el INEC tiene una serie anual
ajustada entre la ECE y la Encuesta de Hogares con
Propositos Multiples (EHPM). La ECE reemplazé a la
EHPM teniendo un paso intermedio que se llamé la
Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), ambas series
son incompatibles con la ENAHO, y por ende, no existe
una serie unificada de ocupados. El INEC proporciona
una serie ajustada que compensa las pequenas diferen-
cias metodoldgicas.

Basandose en la serie anual comprensiva del INEC
se estim6 una “proxy” para el total de ocupados trimes-
tral. El ejercicio consisti6 en trimestralizar la serie anual
del 1T91 hasta 2T10. Primero, se estimé hacia atras
la ECE ajustandola por la tasa de variaciéon promedio
trimestral del IMAE.? Esto genera una serie que sigue
la misma variacion del IMAE, y es razonable suponer
que el numero de ocupados se ajusta con la actividad
econdmica; la correlacion del 3T10 — 4T16 entre ambas
series es de 0.97.

Una vez que se tiene la serie trimestralizada, se con-
juga con el dato anual oficial mediante

=1

9 El IMAE incluyendo a Zona Franca.

Donde X: =dato trimestral estimado con la tasa de
variacion del IMAE, n =4 al tratarse de trimestres y
X; = dato oficial anual de ocupados del INEC. Debe
quedar claro quelos subindices implican ¢ := {1, 2, 3, 4}
representando cada trimestre mientras que el segundo
es i:={1991,..., 2016} representando los anos del
estudio.

La féormula anterior replica perfectamente los datos
trimestrales de la ECE, tomando en cuenta que el dato
anual del INEC corresponde a un promedio simple del
nimero total de empleados de cada trimestre. Natu-
ralmente el nimero anual no es una sumatoria de los
cuatro trimestres, ni tampoco corresponde al ultimo
trimestre unicamente; he ahi el promedio simple."

Por consiguiente, se logrd tener una serie histori-
ca trimestral de la ECE basandose en la metodologia
descrita, sin embargo, presenté muchos problemas a lo
largo del proceso metodologico y hubo que descartarla.
Se decidi6 utilizar la misma ECE estimada del 4T99 al
1T91 con la tasa de variacion interanual del IMAE. La
ultima serie result6 estadisticamente adecuada y adi-
cionalmente produjo los resultados esperados.

Lo ideal seria tener la serie oficial con diferentes
periodicidades, que no haya necesidad de ajustarla, y
mucho menos estimarla. Es por esta razén que la esti-

10| promedio simple fue confirmado por el Centro de Informacién del INEC (506) 2280-9280 ext. 327.
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macion de las series es una parte crucial del aporte del
articulo a la literatura sobre el efecto de la IED en Costa
Rica. Hay multiples formas de hacer la estimaciéon de
las secciones faltantes de las series historicas y por eso
se recalca que el articulo pretende aportar resultados
sujetos al contexto de la disponibilidad y ajuste de los
datos. La estrategia empirica pudo haber variado desde
no estimar las secciones faltantes de las series, hasta ha-
cer una prediccion hacia atras de las mismas. Ademas,
guiarse por la tasa de variacion de la serie del PIB, o
inclusive como porcentaje de la fuerza laboral. En fin,
todas estas diferentes estrategias de estimacion de datos
faltantes en la serie son componentes cruciales del and-
lisis, y por ende, de los resultados del estudio.

Los resultados de los modelos permiten no rechazar
la serie generada de ocupados. En el analisis del efecto
de la IED con respecto al PIB, la serie de ocupados re-
sultd significante dentro de la funcién de produccién
utilizada. Agregando pruebas adicionales resulté haber
causalidad en ambas direcciones con respecto a la IED
y sus regimenes.

4. RESULTADOS

Como se menciond en la seccion anterior, antes de
poder estimar una serie de tiempo se necesita observar
el orden de integracién que tienen las variables invo-
lucradas. Si todas las variables tienen el mismo orden
de integracion I(n) entonces se prosigue al analisis de
series de tiempo. En este caso todas las variables del do-
cumento tienen un orden de integracion I(1) como se
puede ver en el Cuadro 2.

DOS PRUEBA DE RAIZ UNITARIA (ADF)
CON CONSTANTE

Estadistico
Variable de
Logaritmos

Primera Valor
Diferencia  Critico

p-value

IED, -2.260 -13.796**  -3.509  0.000
IED _ Def, -2.893 -13.509**  -3.509  0.000
IED _ZF, -2.582* -13.442**  -3509  0.000
K; -1.285 -11.219**  -3509  0.000
E -1.615 -10.744**  -3.509  0.000
W, -1.414 -28.850**  -3.509  0.000
X, -1.705 -11.021**  -3.509  0.000
TC, -0.624 -9.269"*  -3.509  0.000
PIB, -0.284 -8.296**  -3.509  0.000

PIB _USA;,  -3.506™* -6.537"* -3.509 0.000

NOTA: sea **p<0.01, **p<0.05 y *p<0.10; donde la ausencia de *
implica insignificancia estadistica.

La prueba se realizé de forma general, es decir, in-
cluyendo constante y tendencia para todas las variables.
Esto permite que haya al menos un vector de cointegra-
cion que explique de forma lineal la relacion que hay
entre las variables. Los resultados indican que la hipo-
tesis que la serie es no estacionaria (o que tiene raiz uni-
taria) no puede ser rechazada. Se puede concluir que las
variables no son estacionarias.

El vector de cointegracion puede ser estimado uti-
lizando minimos cuadrados ordinarios (MCO). El
desglose segtin regimenes corresponde a los modelos
(3), (6) y (9) respectivamente. En teoria los coeficientes
deberian tender a ser una sumatoria que equivale al co-
eficiente de la IED total en los modelos. Los resultados
se exponen en el Cuadro 3 bajo las estructuras de los
modelos que corresponde a cada variable y su respec-
tivo desglose.

CUADRO 3: RESULTADOS MCO

Variable Crecimiento Exportaciones Ocupados
InlED, 0.05** 0.14* 0.05***
InIED _ Def, 0.03** 0.08"* 0.02*
InlED _ ZF, 0.02*** 0.07** 0.03***
InK; 0.54***

InE, 0.58**

nk,

InTC; -0.88™ o X

InPIB, . 0.38***

InPIB _USA,  --——-—--- 1.95* -
NOTA: sea **p<0.01, **p<0.05 y *p<0.10; donde la ausencia de *
implica insignificancia estadistica.

Evaluando los resultados de MCO especificamente
para exportaciones totales, de bienes y de servicios, se
obtiene el Cuadro 4 a continuacién:

CUADRO 4: RESULTADOS EXPORTACIONES MCO

Variable Totales Bienes Servicios
InlED, 0.14* 0.10"* 0.07**
InlED _ Def, 0.08** 0.06™** 0.03*
InlED _ ZF, 0.07*** 0.04** 0.04**
InTC, -0.95*** -0.72%** -1.19
InPIB _ USA, 1.95%* 1.68* 3.64**

NOTA: sea “**p<0.01, **p<0.05 y *p<0.10; donde la ausencia de *
implica insignificancia estadistica.
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Ahora, se evaluaron los coeficientes utilizando un
modelo ARMAX con el fin tltimo de identificar el efec-
to de la media de largo plazo de la variable dependiente.
Se manipula el modelo considerando que no hay orden
de integracion, es decir, sin considerar diferencias para
obtener los resultados. Se obtuvieron los resultados in-
cluidos en el Cuadro 5:

CUADRO 5: RESULTADOS ARMAX

Variable Crecimiento Exportaciones Ocupados
InlED, -0.003 0.077** -0.013
InlED _ Def, -0.002 0.041** -0.002
InlED _ ZF, -0.002 0.050™* -0.002
nk; 0.299**

InE; 0.024

mw, e

InTC, -0.417* -0.418" -

InPIB;, —eemeeeees e 0.455™

InPIB _USA, v 2.500"™  eemeemeee-
NOTA: sea **p<0.01, **p<0.05 y *p<0.10; donde la ausencia de *
implica insignificancia estadistica. El error estocastico de todos
los modelos sigue un proceso de ruido blanco con p-value = 1.00.

El mismo analisis para las exportaciones totales y
desglosadas, se expone en el Cuadro 6.

CUADRO 6: RESULTADOS EXPORTACIONES ARMAX

Variable Totales Bienes Servicios
InlED, 0.077** 0.003 0.011
InlED _ Def, 0.041** 0.010 0.013*
InlED _ ZF, 0.050*** 0.008* 0.003
InTC, -0.418* -0.154 -0.245
InPIB _ USA, 2.500% 2.401= 3.919"

NOTA: sea **p<0.01, **p<0.05 y *p<0.10; donde la ausencia de *
implica insignificancia estadistica.

El coeficiente del ARMAX se interpreta'’ como el
efecto que tiene la variable ex6gena sobre la media de
largo plazo de la variable endégena. Como se puede
apreciar, solo el modelo de exportaciones totales aporta
coeficientes significativos, con residuos normalmente
distribuidos y por ende interpretables. Se ilustran los
cuadros 5y 6 con el proposito de enfatizar la importan-
cia que tienen los resultados de MCO. Si bien no es el
método mas sofisticado para tratar con series de tiem-
po, es el método que identifico significativamente los
coeficientes de IED en Costa Rica.

En el anexo 2 se pueden ver los graficos de las series

histéricas con sus respectivas estimaciones a lo largo
del periodo. Los resultados son robustos debido a que
los modelos iniciales de cada variable endégena mejo-
ran y/o permanecen iguales cuando la IED es agregada
como una variable relevante omitida. Esto quiere decir
que la ecuacion inicial (tedrica) es estadisticamente sig-
nificativa y permanece asi aun cuando se controla por
IED. Todos los regresores de cada modelo tienen corre-
lacién cero con sus respectivos residuos.

Resultados Pruebas Series de Tiempo

Efectuando las pruebas correspondientes a los resi-
duos de los modelos se obtienen los resultados de los
Cuadros 7 - 11:

CUADRO 7: PRUEBAS MCO CRECIMIENTO (P-VALUE)

Modelo (1) Modelo (2) Modelo (3)

Raiz Unitaria 0.000 0.000 0.000
Ruido Blanco 0.000 0.000 0.000
Significancia Global 0.000 0.000 0.000
Normalidad 0.597 0.624 0.473
Heterocedasticidad NA NA NA
Autocorrelacion NA NA NA

NOTA: Las pruebas de autocorrelacion y heterocedasticidad no
aplican por los errores estandar Newey-West.

CUADRO 8: PRUEBAS MCO EXPORTACIONES (P-VALUE)

Modelo (4) Modelo (5) Modelo (6)

Raiz Unitaria 0.000 0.000 0.000

Ruido Blanco 0.000 0.000 0.000

Significancia Global 0.000 0.000 0.000

Normalidad 0.354 0.491 0.259

Heterocedasticidad NA NA NA

Autocorrelacion NA NA NA
NOTA: Las pruebas de autocorrelacion y heterocedasticidad no
aplican por los errores estandar Newey-West.

CUADRO 9: PRUEBAS MCO EXPORTACIONES BIENES
(P-VALUE)

Modelo Modelo Modelo

Prueba (4b) (5b) (6b)
Raiz Unitaria 0.013 0.000 0.000
Ruido Blanco 0.000 0.000 0.000
Significancia Global 0.000 0.000 0.000
Normalidad 0.232 0.485 0.127
Heterocedasticidad NA NA NA
Autocorrelacion NA NA NA

NOTA: Las pruebas de autocorrelacién y heterocedasticidad
no aplican por los errores estandar Newey — West. La variable
dependiente es exportaciones de bienes.

™ Ver anexo 3 para la interpretacion metodolégica.
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CUADRO 10: PRUEBAS MCO EXPORTACIONES
SERVICIOS (P-VALUE)

Modelo Modelo Modelo

Prueba (4s) (5s) (65)

Raiz Unitaria 0.034 0.004 0.011
Ruido Blanco 0.000 0.000 0.000
Significancia Global 0.000 0.000 0.000
Normalidad 0.521 0.503 0.589
Heterocedasticidad NA NA NA
Autocorrelaciéon NA NA NA

NOTA: Las pruebas de autocorrelacion y heterocedasticidad
no aplican por los errores estandar Newey — West. La variable
dependiente es exportaciones de servicios.

CUADRO 11: PRUEBAS MCO OCUPADOS (P-VALUE)

Modelo Modelo

Prueba Modelo (9)

(7) (8)

Raiz Unitaria 0.000 0.000 0.000
Ruido Blanco 0.000 0.000 0.000
Significancia Global 0.000 0.000 0.000
Normalidad 0.479 0.503 0.568
Heterocedasticidad NA NA NA
Autocorrelaciéon NA NA NA

NOTA: Las pruebas de autocorrelacion y heterocedasticidad no

aplican por los errores estandar Newey — West.

Notese como todos los modelos cumplen con los
supuestos tedricos de MCO. Esto quiere decir que se
ha encontrado un vector de cointegracién que puede
identificar los coeficientes de manera significativa. Los
residuos son normales, lo cual permite realizar prue-
bas de hipdtesis sobre si los coeficientes son estadisti-
camente diferentes de cero. Los residuos no siguen un
proceso de ruido blanco y no tienen raiz unitaria, por lo
que siguen un proceso de autocorrelacion estacionario.
Como se puede ver en los Cuadros 7 - 11, los coeficien-
tes presentan significancia global y no estan correlacio-
nados con el error estocastico.

CONCLUSIONES

El principal resultado obtenido fue que el impacto
de la IED es positivo y significativo en el crecimiento
economico del pais (medido por el PIB) entre los afos
1991-2016. Este resultado comprueba la hipdtesis ini-
cial del articulo. Adicionalmente, el andlisis empirico
arrojo resultados positivos de la IED sobre las variables
de exportaciones y nimero de ocupados. Los resulta-
dos encontrados estan en linea con la mayoria de la
literatura expuesta en el articulo y sugieren que para
Costa Rica la elasticidad entre la IED y los indicadores
macroeconomicos escogidos es positiva y estadistica-
mente significativa.

Se concluye que el método de MCO es lo suficien-
temente robusto como para interpretar las elasticidades
de las variables estudiadas. Se descarta el uso de AR-
MAX para todos los modelos, menos para el de expor-
taciones totales. En el Cuadro 12 se muestran los resul-
tados del tamafo de las elasticidades en porcentaje. Se
puede observar, por ejemplo, que el aumento estima-
do de las exportaciones de servicios es de 3.1% dado
un aumento del 1% en la IED del régimen Definitivo;
manteniendo todo el resto constante. En contraste, el
aumento estimado de las exportaciones de servicios es
de 3.7% dado un aumento del 1% en la IED de Zona
Franca; manteniendo todo el resto constante.

CUADRO 12: RESUMEN DE ELASTICIDADES 1991 - 2016

IED IED Zona
L ED IEDTotal  pofinitivo  Franca
Crecimiento 5 3 2
Exp. Totales 14 8 7
Exp. Bienes 10 6 4
Exp. Servicios 7 3 4
Ocupados 5 2 3

NOTA: Interprétese la elasticidad como el aumento estimado
promedio en la variable dependiente dado un aumento del 1% en
la variable independiente; a la unidad mas cercana. Por ejemplo:
el aumento estimado del PIB es de 5% dado un aumento del 1%
en la IED total en promedio; manteniendo todo el resto constante.

En el Cuadro 13 se visualizan los resultados en tér-
minos de generacion de délares promedio por un délar
adicional de IED. Se comprueba la hipdtesis paralela
del articulo ya que la IED del régimen de Zona Fran-
ca tiene un efecto de largo plazo de mayor tamafo que
el del régimen Definitivo sobre las exportaciones tota-
les y las exportaciones de servicios. El Cuadro 13 dice
que por cada doélar invertido de IED de Zona Franca
se generaron en promedio 14 délares adicionales en las
exportaciones totales, comparado con 12 ddlares del
régimen Definitivo. También, que por cada ddlar inver-
tido de IED de Zona Franca se generaron en promedio
6 dolares adicionales en las exportaciones de servicios,
comparado con 4 del régimen Definitivo.

CUADRO 13: RESUMEN DE COEFICIENTES EN DOLARES
1991 - 2016

: IED IED Zona
Variable IED Total Definiti -
Crecimiento 7 6 5
Exp. Totales 20 12 14
Exp. Bienes 14 9 8
Exp. Servicios 8 4 6

NOTA: Interprétese el valor como la generacién promedio de
délares en la variable dependiente por cada délar invertido de
IED; a la unidad mas cercana.
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En términos de generaciéon de nuevos puestos de
trabajo o nuevas personas empleadas (ocupadas), se
tiene lo siguiente:

Crecimiento 7 6 5

NOTA: En el caso de ocupados se habla de la generacién
promedio de empleos por cada millén de délares invertidos de
IED; a la unidad mas cercana.

Se comprueba la hipétesis paralela del articulo ya
que la IED del régimen de Zona Franca tiene un efec-
to de largo plazo de mayor tamafo que el del régimen
Definitivo sobre el nimero de personas ocupadas. El
Cuadro 14 dice que por cada millén de délares inverti-
dos de IED de Zona Franca se generaron en promedio
10 nuevos puestos de trabajo, comparado con 6 del ré-
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gimen Definitivo.

El objetivo primordial de articulo era identificar
con validez estadistica los efectos (tamafio y signo) de
la IED, desglosada por régimen, sobre las variables ma-
croecondmicas estudiadas. Es importante hacer notar
que el tamafo y signo del efecto entre un régimen y el
otro no es ambiguo cuando se utiliza MCO.

A pesar de las limitaciones en la disponibilidad de
datos en Costa Rica los resultados encontrados en este
articulo son robustos y claramente ayudan con datos
significativos a la discusion de politica publica en el
pais. Sin embargo, estos resultados no nos permiten
entender todavia como lograr mayores interacciones
entre la IED y la economia local, como lograr que mas
empresas locales se encadenen a las extranjeras y como
lograr que la productividad laboral del pais mejore sus-
tancialmente. Este es un desafio pendiente que se debe
enfrentar con nuevas y variadas investigaciones acadé-
micas.

BIBLIOGRAFIA

Acemoglu, D. (2012). Introduction To Economic Growth. Journal of economic theory 147(2), 545-550.
Ali, N. M. (2018). Does foreign direct investment lead to economic growth? Evidences from Asian developing countries. International Journal

of Economics and Finance 10(3), 109-119.

Baldwin, R. B. (2005). Multinationals, endogenous growth, and technological spillovers: theory and evidence. Review of International Economics

13(5), 945-963.

De Gregorio, J. (1992). Economic growth in Latin America. Journal of Development Economics 39(1), 59-84.
Herzer, D. D. (2018). The long-run effect of foreign direct investment on total factor productivity in developing countries: a panel cointegration

analysis. Empirical Economics 54(2), 309-342.

Tamsiraroj, S., & Ulubasoglu, M. A. (2015). Foreign direct investment and economic growth: A real relationship or wishful thinking? Economic

Modelling 51, 200-2013.

Liu, X. B. (2002). Relationships between economic growth, foreign direct investment and trade: evidence from China. Applied economics 34(11),

1433-1440.

Martinez Piva, J. M. (2012). La inversion extranjera directa en Costa Rica: Factores determinantes y efectos en el desarrollo nacional y regional.

San José: Programa Estado de la Nacion.

Razin, A., & Sadka, E. (2012). Foreign direct investment: analysis of aggregate flows. Princeton: Princeton University Press.
Villena, M. (2013). Estudios de medicion del impacto de la inversion extranjera directa en la economia chilena. Chile: Comité de Inversiones

Extranjeras.

Zhang, K. H. (2001). How does foreign direct investment affect economic growth in China? Economics of transition 9(3), 679-693.

ANEXOS

Ver anexos en http://dspace.ulead.ac.cr/repositorio/handle/123456789/76
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:COMO ESTA AFECTANDO

LA AUTOMATIZACION A LOS
SECTORES DE EXPORTACION
EN COSTA RICA?

Ricardo Monge Gonzélez

RESUMEN

Este articulo resume los hallazgos de una investigacion pionera sobre los impac-
tos de la automatizacion en la competitividad y empleo en tres sectores de expor-
tacién de Costa Rica: Alimentos, Tecnologias de Informacién y Comunicaciones,
y Servicios Offshore. Mediante encuestas estructuradas se recopil6 informacion a
muestras representativas de empresas de estos sectores. Los resultados muestran que
la automatizacion es un fendmeno ya en proceso en Costa Rica, pero con diferentes
grados de avance entre los sectores estudiados. El sector que muestra menor grado
de avance es el de alimentos. En todos los casos el principal promotor de la auto-
matizacion es la mejora en la competitividad. Los impactos de este proceso sobre el
empleo difieren entre los sectores, aunque en todos ellos se observa la creacion de
nuevas oportunidades de empleo. Importantes retos son identificados para que las
empresas y los trabajadores salgan airosos ante la automatizacion. Varias recomen-
daciones de politica se plantean al respecto.

Palabras claves: competitividad, empleo, TIC, alimentos, servicios offshore.

ABSTRACT

This article summarizes the findings of a pioneering research on the impacts of
automation on competitiveness and employment in three Costa Rican export sec-
tors: Food, Information and Communication Technologies, and Offshore Services.
Through structured surveys we collected information from representative samples
of companies in these sectors. The results show that automation is a phenomenon
already in process in Costa Rica, but with different degrees of progress between the
sectors studied. The sector that shows the least degree of progress is the food sector.
In all cases the main promoter of automation is the improvement in competitive-
ness. The impacts of this process on employment differ between sectors, although
all sectors see the creation of new employment opportunities. Important challenges
are identified so that companies and workers get the best from the automation. A
number of policy recommendations are made in this regard.

Key words: competitiveness, employment, ICT, food, offshore services

El autor es Director de la Fundacién CAATEC y Profesor invitado de LEAD University.
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INTRODUCCION

“La cuarta revolucion industrial” estd marcada por
la convergencia de tecnologias digitales, fisicas y bio-
légicas, las cuales anticipan importantes cambios en el
mundo tal como lo conocemos. En su libro sobre esta
revolucion tecnoldgica, Klaus Schwab sefala que “es-
tamos al borde de una revolucién tecnolégica que mo-
dificara fundamentalmente la forma en que vivimos,
trabajamos y nos relacionamos. En su escala, alcance
y complejidad, la transformacién sera distinta a cual-
quier cosa que el género humano haya experimentado
antes” (Foro Econdmico Mundial 2016).

Entre los cambios tecnoldgicos de esta revolucion
estan aquellos relacionados con la Internet de las co-
sas, la inteligencia artificial y la robética avanzada, las
cuales permiten la automatizacién de muchas tareas,
no solamente aquellas rutinarias sino también algu-
nas no rutinarias y cognitivas (Frey y Osborne, 2013).
Igualmente, los procesos de automatizacién impactan
la eficiencia con que operan las empresas y los costos de
produccion, afectando asi la competitividad de las fir-
mas. Finalmente, dado el impacto de la automatizacion
sobre la oferta y demanda laboral (cambios en las ha-
bilidades y conocimientos que se demandan y ofrecen)
esto significa retos y oportunidades para la competiti-
vidad de los paises.

Al igual que en el pasado, existe la preocupacion
sobre el impacto que este cambio tecnologico pueda
producir sobre el empleo y la competitividad de las em-
presas y los paises donde éstas operan. Lo anterior, ya
que como otras revoluciones tecnoldgicas, ésta destru-
ye puestos de trabajo al volver obsoletas ciertas tareas
y/o permite la sustitucion de trabajadores por maqui-
nas o algoritmos. Mientras que al mismo tiempo, ge-
nera nuevos empleos en los sectores que desarrollan y
producen dichas tecnologias, asi como en actividades
antes inexistentes en las actividades tradicionales de
la economia. Adicionalmente, estas transformaciones
economicas tienden a impactar positivamente la pro-
ductividad de la mano de obra y algunas veces los sala-
rios, asi como a reducir los precios de muchos bienes y
servicios en la economia, lo cual aumenta la demanda
por ellos y genera mas fuentes de empleo (Stewart et
al., 2015). Todos estos cambios generan presion sobre
las condiciones actuales y futuras de la competitividad,
tanto a nivel de las empresas como de los paises.

Se puede afirmar que existe en la literatura sobre este
tema, tanto un enfoque fatalista como uno optimista.
Aquellos que abogan por el primer tipo de efectos sobre
el empleo (negativo) a veces caen en lo que se ha dado

en llamar la “falacia de la carga del trabajo”. Es decir,
asumen la existencia de una cantidad limitada de tareas
que pueden ser realizadas por los seres humanos y por
tanto la automatizacion de algunas de ellas necesaria-
mente implicara la destruccion de puestos de trabajo.
Algo que a primera vista es facil de observar (véase por
ejemplo el estudio de Frey y Osborne, 2013). Por el con-
trario, existe otra corriente de pensamiento donde se
destaca la evidencia de que en general el cambio tecno-
légico no solo no reduce el nivel de empleo, sino que
tiende a aumentarlo, en gran medida por los impactos
positivos tanto directos como indirectos sobre la pro-
ductividad y el trabajo, los cuales son mas dificiles de
prever por ser caoticos y dificiles de predecir (Miller y
Atkinson, 2013; Stewart et al., 2015).

No obstante lo anterior, lo realmente importante
en materia de empleo es entender como aquellos que
pierden sus empleos ante la nueva revolucion indus-
trial pueden volver a incorporarse al mercado laboral y
como los nuevos trabajadores deben prepararse para las
nuevas oportunidades laborales. En este contexto tam-
bién es importante tomar en cuenta el grado de avan-
ce de la nueva revolucion industrial en el pais o paises
que se estén analizando en un momento determinado.
En adicién a lo anterior, cabe sefialar que casi toda la
evidencia empirica existente sobre los potenciales im-
pactos de la automatizacion sobre la competitividad y
el empleo se ha recopilados y analizado en el caso de
paises desarrollados.

En este contexto, en un reciente estudio en que par-
ticipo el autor, La Automatizacion en los Sectores de
Exportacion de Alimentos, Tecnologias de Informacion
y Comunicacion, y Servicios Offshore en Costa Rica',
se exploraron los efectos de la automatizacion sobre el
empleo y la competitividad en estos tres sectores pro-
ductivos de exportacion. El estudio pretendidé contri-
buir al debate sobre el impacto de la automatizacién en
la competitividad y el empleo en Costa Rica a través del
analisis del tema en tres sectores claves de exportacion.
Especificamente, se analiza como la automatizacion
esta afectando las fuentes de empleo y la competitivi-
dad de las empresas de estos tres sectores, asi como la
competitividad de la economia como un todo. Lo ante-
rior, con el fin de plantear politicas que permitan hacer
frente a los retos y aprovechar las oportunidades de la
automatizacion.

Cabe resaltar que dicho esfuerzo analiza solo una
pequena parte de los posibles impactos de la nueva re-
volucién industrial, entendida como el impacto de la
automatizacion sobre la competitividad y el empleo en

" https://www.researchgate.net/publication/324730802_La_Automatizacion_en_los_Servicios_de_Exportacion_de_Alimentos_Tecnologias_de_Informacion_y_
Comunicacion_y_Servicios_Offshore_en_Costa_Rica_Impactos_sobre_el_Empleo_y_la_Competitividad
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una economia en vias de desarrollo, dejando de lado un
vasto campo de estudio como la internet de las cosas, la
impresion 3D, etc.

POTENCIALES EFECTOS DE LA
AUTOMATIZACION ¢{QUE NOS DICE LA
LITERATURA?

En afios recientes se ha experimentado un creci-
miento explosivo en la sofisticacion de las tecnologias
de automatizacion, asi como en la variedad de empre-
sas y actividades en las cuales se estdn aplicando es-
tas nuevas tecnologias. Por ejemplo, las tecnologias y
estrategias modernas como la robdtica industrial y la
automatizacion robdtica de procesos (robotic process
automation — ARP) se estan usando cada vez mds para
ayudar o reemplazar a trabajadores que llevan a cabo
principalmente tareas rutinarias y estandarizadas, que
no requieren de una amplia formacién ni niveles espe-
cialmente altos de educacion formal. Mientras tanto,
los recientes desarrollos en la tecnologia de la inteli-
gencia artificial (IA), como el aprendizaje automatico
(machine learning), han producido software que puede
ser utilizado para llevar a cabo muchos tipos de tareas
creativas que anteriormente eran resistentes a la auto-
matizacion, y que con frecuencia son realizadas por
“trabajadores del conocimiento” con niveles educativos
mas altos. De esta forma la automatizacion esta afectan-
do tareas en muy diversas actividades productivas y por
ende muy diversos tipos de ocupaciones gracias al uso
de la ARP vy la inteligencia artificial en las actividades
productivas.

Estas nuevas tecnologias también han posibilitado
la automatizacion de procesos en una variedad cada vez
mas amplia de sectores en las economias nacionales. Si
bien las tecnologias iniciales de automatizacién eran
usadas mas ampliamente en los sectores extractivo y
productivo para manipular objetos fisicos, las nuevas
tecnologias también se estan implementando cada vez
mas en el sector de los servicios, en dreas como servi-
cio al cliente, apoyo administrativo para las empresas,
y servicios financieros, que se concentran primordial-
mente en la manipulacion de informacion.

Estas tecnologias fueron desarrolladas e implemen-
tadas inicialmente en los paises desarrollados, pero
su potencial para lograr que la produccion de bienes
y servicios sea mas eficiente, de menor costo y mejor
calidad, hace que su implementacion también en los
paises en desarrollo sea una estrategia atractiva para las
empresas, con el fin de mejorar su competitividad tanto
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en el mercado local como internacional. Igualmente, la
implementacion de estas tecnologias en los paises de-
sarrollados, asi como en los paises en desarrollo, tiene
el potencial de afectar la demanda de la fuerza laboral
de manera significativa. De hecho, no solo puede dis-
minuir la demanda de ciertos tipos de trabajadores no
calificados y calificados, sino también cambiar las ha-
bilidades que se requeriran para trabajar en ambientes
mas automatizados. Lo cual implica un gran reto para
cualquier pais en el presente siglo. Por un lado, cémo
hacer frente a potenciales pérdidas de fuentes de em-
pleo y por otro, cémo ajustar los curriculos de las dife-
rentes carreras técnicas y profesionales para satisfacer
las futuras demandas del sector productivo.

Los beneficios y desafios potenciales de la automati-
zacién son sumamente relevantes cuando se considera
el desarrollo de la economia costarricense. El pais ha lo-
grado una importante transformacién de su economia
mediante la apertura unilateral, la promocion de las ex-
portaciones y la atraccion de flujos de inversion extran-
jera directa. Ademas, de acuerdo con el Foro Econdmi-
co Mundial, Costa Rica es hoy una economia basada
en la eficiencia que transita hacia una economia basada
en la innovacion. Asi, este pais ha dado una alta priori-
dad ala modernizacién de su economia para mejorar la
competitividad nacional y el bienestar de sus ciudada-
nos, que implica, entre otras cosas, promover la inno-
vacion entre las empresas costarricenses y el emprende-
durismo, aumentar los encadenamientos productivos
entre empresas locales y de exportacion (nacionales o
extranjeras), todo lo cual puede verse afectado de for-
ma positiva y/o negativa mediante la implementacién
de la automatizacion en los procesos productivos.

Las autoridades costarricenses también han dado un
gran énfasis a la creacion de una fuerza laboral mas ca-
lificada como un elemento critico en la modernizacién
econdmica, sobresaliendo Costa Rica entre los paises
en desarrollo por la presencia de una cantidad signifi-
cativa de trabajadores altamente educados y calificados.
Sin embargo, la implementacion de las tecnologias de la
automatizacion tanto en las empresas nacionales como
en las extranjeras puede cambiar los niveles de deman-
da, incluso de habilidades de “alto nivel” en la fuerza
laboral costarricense. Por ello, desde el punto de vista
de la formulacion de politica ptblica, es importante te-
ner una idea clara de los impactos de la automatizacion
sobre la demanda laboral y en particular sobre distintos
tipos de habilidades en el pais, lo mas pronto posible.

Adicionalmente, Costa Rica estd experimentando
problemas considerables para ofrecer un trabajo y me-
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dios de vida decentes a una porciéon importante de sus
ciudadanos. Datos de la Encuesta Continua de Empleo
del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC
2017) muestran que a finales de 2017 la tasa de des-
empleo sigue siendo alta (9,4% en el tercer trimestre
de este afio), mientras el nivel de empleo informal era
aproximadamente 40%, y, aproximadamente 60% de la
fuerza laboral no habia completado la educacion secun-
daria. Es posible que la tarea de encontrar un trabajo
decente para estos individuos, muchos de los cuales
tienen bajos niveles de educacion, habilidades y capaci-
tacion, se torne ain mas dificil si las empresas recurren
a los procesos de automatizacion en tareas tradicional-
mente llevados a cabo por trabajadores de “bajo nivel
de capacitacion”

En términos generales se puede afirmar, de acuer-
do con la literatura, que el proceso de automatizacion
puede generar lo que se denomina un desacoplamiento
entre la creacion de fuentes de empleo y el crecimiento
de la productividad. De hecho, lo que pareciera que esta
produciendo la automatizacién, al menos segun la evi-
dencia de los paises desarrollados, es un entorno donde
con frecuencia se observa un mayor crecimiento de la
productividad y un mayor nivel de desempleo. Esta si-
tuacion quizas tiene menor fuerza en paises en vias de
desarrollo (como Costa Rica) que, en los paises desa-
rrollados, debido a que las empresas domésticas tienen
menores capacidades de innovacién y por ende, menor
impulso por la automatizacion, asi como por la exis-
tencia de un sector informal relativamente grande. En
cualquier caso, la realidad es que la automatizacion tie-
ne el potencial de aumentar la desigualdad en materia
de ingresos dentro de los paises en vias de desarrollo,
debido a la polarizacion de los mercados laborales, asi
como también entre estos paises y aquellos desarrolla-
dos. Un segundo gran reto a enfrentar por Costa Rica.

Adicionalmente y de mucha importancia para pai-
ses que dependen altamente de los flujos de inversién
extranjera directa (IED) como Costa Rica, la automa-
tizacion puede afectar negativamente el futuro de tales
flujos. De hecho, si los paises desarrollados contintian
usando tecnologias que ahorran empleo, las empresas
pueden encontrar mas rentable producir bienes y ser-
vicios en sus paises de origen usando la automatizacion
en lugar de emplear trabajadores en paises con menores
salarios. Esta situacion puede impactar no solo los flu-
jos futuros de la IED, sino también la actual operacién
de empresas multinacionales en paises en vias de desa-
rrollo, debido a la repatriacion de operaciones (resho-
ring o homeshoring). Un tercer gran reto para Costa Rica.
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En breve, la creciente implementacion de las tecno-
logias de automatizacion tiene, tanto un claro potencial
para mejorar la competitividad de las empresas costa-
rricenses incrementando la eficiencia y reduciendo los
costos de producciéon de bienes y servicios, como el
potencial para cambiar marcadamente las habilidades
y cantidades de trabajadores requeridos en el merca-
do laboral costarricense. Es de suma importancia que
los formuladores de politicas publicas logren entender
con claridad los posibles impactos (positivos y negati-
vos) de la automatizacion en estas areas, para definir
politicas publicas que atenten los impactos negativos
y potencien los impactos positivos de estas tecnologias.

Los argumentos esgrimidos con anterioridad cons-
tituyen los justificantes de la presente investigacion,
la cual tiene por objetivos: (i) determinar los costos y
beneficios que la automatizacion puede tener tanto so-
bre la competitividad como sobre la demanda de em-
pleo en algunos sectores de exportacion estratégicos
seleccionados; (ii) contrastar los resultados entre los
sectores estudiados y derivar lecciones; y (iii) proveer
recomendaciones de politica que mitiguen los impac-
tos negativos y potencialicen los impactos positivos de
la automatizacion en los sectores objeto de estudio. El
presente esfuerzo constituye un trabajo pionero en la
materia toda vez que la gran mayoria de la literatura so-
bre automatizacion se centra en los efectos de ésta sobre
la competitividad y el empleo en paises desarrollados.

Cabe sefalar que este trabajo se basa en una revision
de la literatura, entrevistas y encuestas hechas a las em-
presas de los tres sectores analizados sobre los efectos
que a la fecha (2017) ha tenido la automatizacion sobre
los diferentes puestos de trabajo y/o tareas ejecutadas
por los trabajadores en diferentes etapas de los procesos
productivos. Asimismo, con respecto a los efectos de la
automatizacion sobre la competitividad de las empre-
sas y del pais como un todo. No obstante, lo anterior es
importante notar que el presente trabajo no es un es-
tudio exhaustivo del tema, por cuanto no se analiza en
forma longitudinal el impacto de la automatizacion en
el empleo o la competitividad. Ademas, tampoco se ex-
plora como el cambio tecnologico muchas veces tiende
a aumentar el empleo debido a los impactos positivos
tanto directos como indirectos sobre la productividad
y el trabajo, los cuales son mas dificiles de prever en el
corto plazo por ser cadticos y dificiles de predecir.

En sintesis, el estudio pretende ser indicativo sobre
los efectos de la automatizacion en la competitividad y
el empleo de los sectores analizados. Es decir, mostrar
qué es lo que esta sucediendo e identificando los prin-



cipales retos y oportunidades para Costa Rica de cara
a la automatizacion en los tres sectores de exportacion
seleccionados.

Seleccion de sectores de exportacion

Para esta seleccion de los tres sectores de exporta-
cién bajo analisis (tecnologias de informacion y comu-
nicacion, produccion de alimentos y servicios offshore)
se procedid en dos etapas. En la primera etapa, se selec-
cionaron dos de estos tres sectores tomando en cuenta
su importancia relativa en las exportaciones, la gene-
racién de empleo (directo e indirecto; calificado y no
calificado), su valor agregado doméstico, los encadena-
mientos productivos y la inversion extranjera directa.
Todo lo anterior, segun los resultados del estudio de
Monge-Gonzalez et al., (2016), y las cifras de exporta-
ciones que maneja el Ministerio de Comercio Exterior.

Cabe hacer una aclaracién sobre la utilidad practi-
ca de las cifras del estudio de Monge-Gonzalez et al.,
(2016). No obstante que las cifras se refieren al afio
2011, aun son validas para el analisis sobre el nivel de
encadenamientos productivos, la importancia del em-
pleo que se genera, asi como el valor agregado domés-
tico incorporado en las exportaciones de Costa Rica en
la actualidad. Lo anterior, debido a que el Gnico evento
importante entre los aflos 2012y 2016 que se ha suscita-
do en Costa Rica en materia comercial, ha sido el trasla-
do de las actividades de prueba y ensamblaje de micro-
procesadores por parte de Intel a Asia. Este evento tuvo
un efecto marginal en las exportaciones costarricenses
medidas en términos de valor agregado doméstico (a
diferencia del valor bruto), asi como en materia de en-
cadenamientos productivos, ya que por la naturaleza
de la operacion previa de Intel, ambos rubros siempre
fueron de limitada importancia en el pais. Ademads, en
cuanto a la generacién de empleo, para el afio 2016 la
nueva operacion de Intel basada en actividades de I&D
y servicios compartidos, genera un nimero poco me-
nor de fuentes de trabajo que en el aflo 2013, previo al
traslado de las actividades de prueba y ensamblaje de
Intel a Asia (Monge-Gonzélez, 2017). Adicionalmente,
conviene sefialar que no existe una matriz insumo-pro-
ducto para Costa Rica mas reciente con la cual trabajar,
por ejemplo, durante el afio 2016.

Tomando en cuenta la informacion anterior y luego
de una amplia discusion con las autoridades del Minis-
terio de Comercio Exterior (COMEX), la Promotora de
Comercio Exterior (PROCOMER) y la Coaliciéon Cos-
tarricense de Iniciativas para el Desarrollo (CINDE),
se decidio seleccionar como los dos primeros sectores
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estratégicos para los propositos del presente estudio al
sector de “productos alimenticios” y de “servicios off-
shore”.

En adicién a los dos sectores antes mencionados, se
consider6 de suma importancia incluir un tercer sec-
tor en el analisis, el sector de las tecnologias de la in-
formacioén y la comunicacion (TICs). La inclusion de
este tercer sector responde a tres criterios en particular:
(i) el papel que el sector de las TICs ha jugado y pue-
de jugar como potencial facilitador en la transicion de
otros sectores productivos hacia la automatizacion, (ii)
el conocimiento sobre el estado actual de la automati-
zacion en el sector de las TICs, asi como el actual apoyo
que éste le esté brindando a otros sectores en esta ma-
teria, puede ayudar a comprender mejor el patrén de la
automatizacion en Costa Rica. Un tema que, como se
menciono antes, no se ha estudiado aun en el pais, ni
en América Latina y otros paises en vias de desarrollo,
y (iii) el sector de las TICs cuenta tanto con empresas
domésticas como multinacionales que operan en Costa
Rica, lo cual contrasta con la composicion del sector
de productos alimenticios (principalmente empresas
domésticas) y del sector de servicios offshore (princi-
palmente empresas multinacionales).

Para la inclusién del sector de las TICs en el pre-
sente esfuerzo se contd con la valiosa colaboracion de
la Camara de Tecnologias de la Informacién y la Co-
municacion (CAMTIC). Gracias al apoyo de CAMTIC
fue posible lanzar una encuesta a todos sus miembros;
ademas, recibimos ayuda valiosa de PROCOMER para
notificar a las empresas de TICs sobre la encuesta. Los
resultados sobre la automatizacion en el sector de las
TICs y el involucramiento de este sector en los proce-
sos de automatizacion de otros sectores productivos en
Costa Rica se analizan en la siguiente seccion del pre-
sente informe.

Hallazgos

Para una mejor presentacion de los hallazgos del es-
tudio en marras, éstos se agrupan para cada uno de los
tres sectores productivos de exportacion analizados.

Sector de tecnologias de informacion y comunica-
cion (TICs)

Como se indicd anteriormente, el papel que el sec-
tor de las TICs puede jugar como potencial facilitador
en la transicion de otros sectores productivos hacia la
automatizacion (es decir, actual apoyo que éste le esté
brindando a otros sectores en esta materia) y el conoci-
miento sobre el estado actual de la automatizacion en el
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sector de las TICs, puede ayudar a comprender mejor el
patron de la automatizacion en Costa Rica. El logro de
este objetivo en la presente seccién es muy importante,
en especial ante la carencia de estudios previos en cuan-
to a la automatizacion en Costa Rica y en paises en vias
de desarrollo.

La mayoria de las empresas entrevistadas del sector
de las tecnologias de la informacién y comunicacién
(21 de 36) brindan servicios de automatizacién a otras
empresas en Costa Rica, convirtiéndose asi en facilita-
dores de la automatizacidn en este pais.

Los clientes atendidos con servicios de automatiza-
cioén incluyen a empresas nacionales grandes y pymes,
asi como empresas extranjeras de todos los tamafios e
instituciones u organizaciones publicas costarricenses.
En cuanto a sectores atendidos, los principales son la
banca y seguros, el comercio, otros servicios, salud y
educacion, gobierno y TICs. S6lo 2 empresas que ofre-
cen servicios y productos de automatizacion sefialaron
tener como clientes de servicios de automatizacion a
empresas del sector de productos alimenticios, mien-
tras que en el area de servicios offshore, 5 empresas de
TICs reportaron ventas a compaiias de outsourcing, y
3 a centros corporativos de servicios compartidos

Los servicios de automatizacion que las empresas
del sector de las TICs suplen a otras empresas en Costa
Rica involucran la automatizacion roboética de proce-
sos, el analisis automatizado de datos para la toma de
decisiones y la automatizacion inteligente. Ademas, la
mayoria de estas empresas estan utilizando estas mis-
mas tecnologias en los propios procesos de automati-
zacion.

Para poder suplir los servicios de automatizacion la
mayoria de las empresas del sector de las TICs debieron
capacitar a sus empleados y en otros casos tuvieron que
contratar empleados con nuevas habilidades. Ademads,
no se despidieron empleados como producto de la au-
tomatizacion de procesos.

Las habilidades que deben tener los trabajadores
que desarrollan productos y servicios de automati-
zacion para clientes incluyen tanto habilidades duras
(herramientas de aprendizaje automatico [machine
learning], ingenieria de sistemas, matematicas, progra-
macion y disefio de bases de datos, herramientas para el
desarrollo del producto o servicio, comprension del ne-
gocio y gestion de calidad) como blandas (ser curioso y
autodidacta, capacidad para el estudio e investigacion,
facilidad en la soluciéon de problemas técnicos, trabajo
en equipo multidisciplinario, adaptabilidad).

Las empresas del sector de las TICs manifiestan
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que sus clientes consideran que la implementacion de
servicios de automatizacion les genera importantes be-
neficios, entre los principales el proveer mejor infor-
macioén para la toma de decisiones, el incremento en la
eficiencia, la reduccién de costos y el incremento en la
productividad. Todos estos beneficios se pueden consi-
derar los impulsores de la automatizacion en los diver-
sos sectores productivos de Costa Rica.

En el proceso de venta de servicios de automatiza-
cidn las empresas del sector de las TICs han enfrentado
algunos obstaculos, entre los que sobresalen el costo de
los productos y servicios para el cliente, asi como la fal-
ta de conocimiento y la falta de habilidades técnicas del
cliente.

En cuanto a la automatizacion en el mismo sector de
las TICs se encontrd que 22 de las 36 empresas de este
sector se estan automatizando.

Las empresas del sector de las TICs que se estan au-
tomatizando utilizan una gran variedad de productos
y servicios de automatizacion en muy diversos campos
(v.g. aplicaciones para digitalizar transacciones del con-
sumidor, pruebas de software automatizadas, automati-
zacion de andlisis estadisticos, big data, contabilidad y
finanzas, ciencia de datos).

La mayoria de las empresas del sector de las TICs
que incurrieron en procesos de automatizacion debie-
ron capacitar a sus empleados para brindarles nuevas
habilidades, y un nimero mucho menor debié contra-
tar a nuevos empleados con las habilidades necesarias.
En estos casos fue dificil para estas empresas el conse-
guir en el mercado este tipo de trabajador.

Las nuevas habilidades que demandan las empresas
del sector de las TICs en materia técnica para participar
en sus procesos de automatizacion estan el conocimien-
to de ingenieria de sistemas, matematicas, definicién
estandarizada de casos de uso, contexto de negocio y
transformacion de procesos del trabajo. Por su parte,
en cuanto a habilidades blandas las mas requeridas son
adaptabilidad, flexibilidad, seguimiento, actitud y com-
promiso.

Gracias a la automatizacion de procesos las empre-
sas del sector de las TICs han mejorado su competitivi-
dad, especialmente al beneficiarse del incremento en la
eficiencia, la productividad, la calidad de los productos
0 servicios que ofrecen, contar con mejor informacién
para la toma de decisiones y reduccion en los costos.

En la implementacion de los procesos de automati-
zacion en sus empresas, las empresas del sector de las
TICs encontraron tres tipos de problemas: falta de co-
nocimiento sobre los usos mds apropiados de la tecno-



logia, costo del desarrollo e implementacion de la auto-
matizacion y falta de las habilidades técnicas necesarias
para llevar a cabo los procesos. En general, estos obsta-
culos son similares a los identificados en las empresas
clientes del sector de las TIC:s.

Sector de productos alimenticios

Si bien la automatizacién empezd en la industria
alimentaria mdas tardiamente que en otras industrias,
las empresas mas grandes usan en la actualidad amplia-
mente las maquinas - tanto aquellas que requieren la
presencia de personas para guiar sus acciones (mecani-
zacion), como aquellas que no requieren esta presencia
humana (automatizacion) - pero las empresas mas pe-
quenas no pueden costearse facilmente la maquinaria
requerida para la mecanizacion y la automatizacion in-
dustrial, y necesitan depender mas del trabajo manual
(Davis, 2017; Heasman y Morley 2017).

La incapacidad de utilizar la automatizacion repre-
senta un impedimento serio para mejorar la competiti-
vidad de las industrias alimentarias. Entre otros benefi-
cios importantes que pueden observarse en la industria,
la automatizacion puede mejorar la velocidad, la con-
tiabilidad y la eficiencia de los procesos productivos,
conduciendo a reducciones significativas en los costos
y a una mayor productividad (Dennis et al., 2013). Ade-
mas, provee gran cantidad de datos operativos que pue-
den utilizarse para evaluar y mejorar aun mas la manera
en que se llevan a cabo los procesos (Runvik, 2017). La
reduccion de la participacidn directa de personas en las
actividades productivas también puede reducir la ex-
posicion de los trabajadores a condiciones peligrosas y
reducir la posibilidad de contaminacion de los alimen-
tos por los trabajadores que no se apegan a estandares
sanitarios rigurosos (Uhl, 2017).

Aunque la automatizacion es aplicable potencial-
mente a casi cualquiera de las actividades que se llevan
a cabo en una empresa de produccion de alimentos, las
actividades altamente repetitivas que caracterizan a las
lineas de produccién industrial han sido los primeros
objetivos de la automatizacion en la industria, y con-
tintan siendo donde se encuentra el mayor nivel de
automatizacion. Dentro de las lineas de produccion, el
uso de la automatizacion es actualmente bastante co-
mun cerca del final del proceso de produccidn, espe-
cialmente en las areas de empaquetado y etiquetado de
los productos, y donde el producto final se coloca sobre
paletas (Revista Alimentos, 2016; Anandan, 2016). Sin
embargo, conforme la sofisticacion de las tecnologias
de automatizacion aumenta y los beneficios de la au-
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tomatizacion se hacen mas evidentes, su uso en otras
actividades productivas se estd expandiendo.

Algunos ejemplos de avances recientes en tecnolo-
gias de automatizaciéon que son especialmente impor-
tantes en este sector incluyen el desarrollo de dispositi-
vos sofisticados de manipulacion, cuyo nivel de destreza
ahora se acerca a la de las manos de las personas. Otro
ejemplo son los sistemas de vision por computadora,
que pueden detectar defectos en los materiales en dife-
rentes etapas de produccion. La combinacion de estas
tecnologias permite a las maquinas seleccionar y ma-
nipular incluso articulos delicados y que tienen formas
irregulares — actividades para las cuales previamente se
requeria de trabajadores (Labs 2015). En el corto pla-
zo, el uso de la Automatizacion Robética de Procesos
(ARP) y de tecnologias basadas en la inteligencia ar-
tificial aumentard aun mas la cantidad de areas en las
cuales se use la automatizacion en esta industria (Food
Processing Technology, 2017; Food Manufacturing,
2015).

Este creciente uso de la automatizacion en la pro-
duccién de alimentos tiene implicaciones importantes
para los trabajadores y las capacidades requeridas por
los patrones en el sector. Uno de los impactos de la au-
tomatizacion que se nota mas ampliamente ha sido un
cambio en la demanda de trabajadores menos califica-
dos a trabajadores mas calificados en todas las indus-
trias (Frey y Osborne, 2013), y en el caso de la produc-
cién de alimentos, ha habido varios casos en los que
se ha dado una reduccién sustancial en fuerza laboral
en empresas grandes de los paises desarrollados que
han automatizado sus operaciones fuertemente (Loria,
2017; Rosenbaum, 2016).

No obstante, los efectos de la automatizaciéon no
se limitan necesariamente a la sustitucion de trabaja-
dores; de hecho, la automatizacion puede ayudar a los
trabajadores al crear mas demanda de ciertos tipos de
trabajadores. Por ejemplo, mientras la automatizacién
de labores rutinarias de alto volumen en las lineas de
produccién puede reducir sustancialmente la deman-
da de trabajadores menos calificados y operadores de
maquinas, también puede aumentar la demanda de
ingenieros y de técnicos calificados para que instalen
y le den mantenimiento a los sistemas automatizados
(Davis, 2017). No es claro adn si la cantidad total de tra-
bajadores calificados que se contratan superara o no la
cantidad de trabajadores menos calificados que pueden
verse desplazados por la automatizacion.

La reduccién en la demanda de trabajadores menos
calificados como resultado de la automatizacion es mu-
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cho mas probable que ocurra en las empresas grandes
de produccion de alimentos que en las mds pequenas,
debido a que éstas dltimas tienen menos posibilidades
de costear la automatizacion y quizas tienen menos in-
centivo para hacerlo debido a sus bajos niveles de inno-
vacion. Ademas, la automatizacién puede ocurrir con
menos frecuencia en aquellos paises en los que los sala-
rios son bajos, o en los cuales los niveles de empleo in-
formal son especialmente elevados, dado que los bajos
salarios reducen los ahorros totales en costos que los
patronos pueden obtener mediante la automatizacion
(McKinsey, 2017).

Las pérdidas de empleos debidos a la automatiza-
cién también pueden reducirse silos patrones estan dis-
puestos a brindarle a sus empleados nuevas habilidades
que les permitan trabajar con maquinaria automatiza-
da, en lugar de sustituirlos por ésta (Runvik, 2017). Sin
embargo, las bajas tasas de capacitacién a empleados
menos calificados (Heasman y Morley, 2017) y los altos
niveles de empleo informal de estos trabajadores en los
paises en vias de desarrollo (Wilkinson y Rocha, 2017),
sugieren que la capacitacion a trabajadores menos cali-
ficados de lineas de produccion no sea una alternativa
facil o necesariamente atractiva de implementar por
parte de los patronos, para evitar el desplazamiento de
estos trabajadores por la automatizacion. Esto implica
un papel importante de la politica publica en capacitar
a los trabajadores desplazados por la automatizacion y
facilitarle su reingreso al mercado laboral. Lo anterior
se puede hacer tanto mediante el uso directo de centros
de capacitacion publicos como por medio del otorga-
miento de incentivos para que las empresas brinden la
capacitacion requerida que les permita a los trabajado-
res laborar con maquinaria automatizada.

En el sector de productos alimenticios la automati-
zacién se encuentra en una etapa muy preliminar. De
hecho, solo 10 de 58 empresas encuestadas para los
propositos de este estudio sefialaron haber llevado a
cabo la automatizacion de procesos, y sélo 5 de estas
empresas estan usando modernas tecnologias de auto-
matizacién tales como automatizacion robédtica de pro-
cesos e inteligencia artificial.

No obstante, lo anterior, las empresas del sector de
productos alimenticios son conscientes de la importan-
cia de la automatizacion para continuar siendo com-
petitivos en los mercados internacionales y por ello
esperan incorporar tecnologias modernas de automa-
tizacion en el corto y mediano plazo.

La automatizacion se usa mas frecuentemente en los
procesos de empaquetado y etiquetados al final de la

112 Logos

Enero-Jdunio 2020
Vol. 1 No. 1

linea de produccidn, y en etapas previas de la linea de
produccién, como fabricacion y ensamblaje.

El sector de productos alimenticios ofrece evidencia
clara de los impactos negativos de la automatizacion so-
bre el empleo en nuestra investigacion, generando pér-
didas de empleos en aquellas ocupaciones con tareas
rutinarias y que requieren poco nivel de capacitacion.
Se encontr6 que la automatizacion estd reduciendo las
fuentes de empleo en la categoria de operarios y au-
mentando la cantidad de fuentes de empleo en activi-
dades de mayor grado de calificaciéon, como ingenieros,
cientificos y técnicos. No se observaron impactos de la
automatizacion en el empleo en las areas administrati-
vas.

Las habilidades mas valiosas de los trabajadores
en un entorno automatizado son la capacidad analiti-
ca, creatividad, habilidad para aprender rapidamente,
pensamiento logico, conocimiento del inglés, progra-
macion de software, conocimiento sobre robética y au-
tomatizacion.

Las empresas que han automatizado procesos sefia-
lan que estos les generan mayores niveles de produc-
tividad y competitividad. De hecho, en la mayoria de
los casos en que la automatizacion es empleada en los
procesos de produccion la misma es justificada por las
empresas de productos alimenticios debido a su impac-
to positivo en el incremento de la productividad y la
reduccion de costos.

Dos importantes obstaculos para la automatizacion
en el sector de productos alimenticios son el costo del
proceso de automatizacion y la falta de recursos hu-
manos calificados para poder trabajar en entornos au-
tomatizados. Ambos obstaculos reducen la velocidad
con la que se puede avanzar en la automatizacion y por
ende, la competitividad de las actividades productivas
de la industria de productos alimenticios de exporta-
cién en Costa Rica.

Otros obstaculos en los procesos de automatizacion
enfrentados por las empresas del sector de productos
alimenticios incluyen la resistencia de los trabajadores
por miedo a perder su trabajo y la falta de conocimien-
tos para llevar a cabo estos procesos lo que ha impli-
cado tener que traer personal de afuera de la empresa.

Servicios offshore

Los servicios offshore se refieren en su mayoria a
servicios de contacto con clientes, servicios de back
office, servicios de tecnologias de informacion y ser-
vicios basados en el conocimiento. Estos servicios bajo
la modalidad offshore se ofrecen desde oficinas en un



pais a clientes en otro pais. Por lo general, las oficinas
del proveedor de servicios offshore estan ubicadas en
paises en desarrollo donde se pagan salarios relativa-
mente bajos. Los dos tipos principales de servicios oft-
shore que se ofrecen son los Outsourcers (subcontratis-
tas), cuyos clientes son otras compaiiias, y los Centros
de Servicios Compartidos (CSC) que proveen servicios
corporativos a oficinas de sus propias companias en
otros paises.

La mayoria de las empresas que proveen servicios
offshore son corporaciones multinacionales grandes
que operan fuera de sus paises de origen. En muchos
casos, los trabajos que generan las empresas offshore
en los paises en desarrollo tienen como caracteristica
fundamental el contar con salarios mas altos que la me-
dia de aquellos que ofrecen las compaiiias locales por
trabajos equivalentes (ver, por ejemplo, PROCOMER
2015). Ademas, estos trabajadores laboran en el sector
formal, reciben capacitacion y obtienen una importante
experiencia con la cultura organizativa de las corpora-
ciones multinacionales. En lo que sigue de esta seccion
se describen los tipos de servicios offshore que se brin-
dan desde Costa Rica, asi como los tipos de trabajos in-
volucrados en la provision de estos servicios. Ademas,
se explora el impacto de la automatizacion sobre los
servicios offshore brindados por los CSC empleando la
metodologia de estudios de caso.

La mayoria de las empresas de la muestra del sector
exportador de servicios offshore (29 de 48) senialan que
han implementado o estan en proceso de implemen-
tacion de tecnologias de automatizacion para proveer
servicios a sus clientes desde Costa Rica.

La mayoria de los proyectos de automatizacion se
encuentran aun en etapas iniciales, como proyecto pi-
loto y en etapas intermedias. En pocos casos la automa-
tizacion se encuentra en las etapas finales.

En los procesos de automatizacion las empresas del
sector de servicios offshore sefialan haber usado la au-
tomatizacion robdtica de procesos como la Inteligencia
Artificial.

Las tareas que son automatizadas con mayor fre-
cuencia estan en las areas de finanzas y contabilidad,
servicio al cliente (no de TI), proveeduria / logistica y
soporte técnico (TI).

En cuanto al impacto de la automatizacion sobre los
empleados actuales en el sector de servicios offshore la
norma fue asignar nuevas tareas a los trabajadores en
sus mismos puestos de trabajo, o bien, reasignarlos a
otros puestos de trabajo dentro de la misma empresa.
De hecho, solo en tres de las empresas encuestadas se
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encontrd que éstas hubieran despedido o van a despe-
dir empleados como producto de la automatizacion.
Asi, pareciera que la automatizacion en este sector esta
generando una reasignacion de tareas y puestos de tra-
bajo en las empresas mas que el despido de trabajado-
res. Claro est4, este resultado podria variar con forme la
automatizacion sea mas comunmente utilizada.

Adicionalmente, la automatizacion ha tenido y ten-
dra un impacto importante en la demanda futura de
trabajo por parte de las empresas del sector de servicios
offshore. Poco menos de la mitad de las empresas que
se han automatizado afirma que contrataran mas traba-
jadores producto de la automatizacion, mientras otras
empresas afirman que crearan nuevos puestos de traba-
jo debido a los procesos de automatizacion. En sintesis,
pareciera que la automatizacion estd generando mayo-
res oportunidades de empleo, pero con ciertas caracte-
risticas o habilidades e igualmente esta eliminado otras
fuentes de empleo con otras caracteristicas diferentes a
las de mayor demanda.

Si bien la calidad del recurso humano en Costa
Rica es calificada como satisfactoria por las empresas
del sector de servicios offshore, la cantidad de este im-
portante factor productivo es deficiente. Este resultado
constituye un serio obstaculo para la transicion exitosa
de las actividades productivas de este sector hacia la au-
tomatizacion, poniendo asi en peligro su futuro desem-
pefo y crecimiento.

La mayor demanda de puestos de trabajo estan rela-
cionada principalmente con actividades mas analiticas
(v.g. mejor analisis de datos y extraccién de informa-
cidn, estrategia de disefo, disefio de experiencia digital,
consultoria de clientes, analistas de mejora de procesos
empresariales, usuarios de automatizacion roboética de
procesos, expertos en ciencia de datos y estadisticas, e
ingenieros en tecnologias de informacién) y de mayor
valor (v.g. de tareas repetitivas de bajo valor trasladados
a tareas de mayor valor).

Debido al proceso de automatizacion las empresas
estan demandando nuevas habilidades y capacitando a
sus empleados para poder trabajar en el nuevo entorno
automatizado. Las empresas estin demandando habi-
lidades mas analiticas (v.g. analisis de datos cientificos
y estadisticos, aprendizaje automatico, tecnologias cog-
nitivas, seguridad cibernética), habilidades de mayor
valor en la produccion, habilidades blandas (v.g. inglés,
légica, analitica y pensamiento critico), y habilidades
relacionadas con las tecnologias de la informacion, au-
tomatizacion y programacion, asi como con procesos.

Al igual que en los otros sectores investigados, en
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el caso de Centros de Servicios Compartidos (CSC) se
identificaron ciertas habilidades que son necesarias por
parte de los empleados para ser exitosos en ambientes
automatizados, especificamente: la solucién de proble-
mas y la capacidad de mostrar iniciativa personal, el
pensamiento critico y analitico vitales para interpretar
datos y utilizar los resultados para proveer servicios de
mayor valor.

La automatizacion ha tenido un impacto positivo en
la competitividad de las empresas del sector de servi-
cios offshore. Dicho impacto proviene de la mejora en
la eficiencia (reduccion de las tasas de error en los pro-
cesos productivos), el incremento en la productividad
(reduccidn en el tiempo necesario para realizar tareas y
asi poder llevar a cabo actividades de mayor valor) y la
reduccion de costos.

De manera similar a lo acontecido en los sectores de
TICs y productos alimenticios, las empresas del sector
de servicios offshore han enfrentado obstaculos para
llevar a cabo sus procesos de automatizacion, siendo los
principales la identificacion apropiada de los procesos
a ser automatizados (y la falta de la definicién clara de
estos procesos), los costos del proceso y la definiciéon de
responsabilidades para el mantenimiento de los siste-
mas automatizados.

De acuerdo con los entrevistados pareciera que en
los CSC la implementaciéon del ARP es un proceso re-
lativamente facil en términos técnicos, una vez que los
procesos por automatizar estan bien documentados.
Asi, pareciera que el reto inmediato es la documenta-
cioén correcta de estos procesos y no la disponibilidad
de recurso humano para llevar a cabo la automatizacion
posterior.

A contrario sensu de lo que acontece en el sector de
productos alimenticios, en el caso de los CSC la auto-
matizaciéon no ha generado una pérdida significativa
de empleos (menos calificados) ni tampoco la contra-
tacion de mas trabajadores (calificados), sino mas bien
un incremento en la productividad de los actuales tra-
bajadores, ya que ahora ocupan el tiempo liberado por
la automatizacion de procesos para llevar a cabo labores
de mayor valor.

El resultado anterior contrasta con las proyecciones
de otros estudios en paises desarrollados segtn los cua-
les la automatizacion necesariamente implica la pérdi-
da de fuentes de empleo.

Conclusiones
Varias conclusiones se pueden derivar del analisis
de la automatizacion y sus efectos sobre el empleo y la
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competitividad en los sectores de exportacion de tec-
nologias de informacién y comunicacién, productos
alimenticios y servicios offshore en Costa Rica.

En términos generales se puede concluir que la au-
tomatizacion es un proceso aun incipiente en Costa
Rica y que su intensidad varia segun el sector producti-
vo. Por ello, las conclusiones del presente estudio deben
tomarse con las reservas del caso.

Pareciera que la adopcion de las nuevas tecnologias
que permiten los procesos de automatizacion moder-
nos estd avanzando mas rapido en sectores como el de
servicios (TICs y offshore) que en sectores mas tradi-
cionales como el de procesamiento de productos ali-
menticios. Lo anterior, no obstante que fue en los sec-
tores de manufactura (v.g. alimentos) donde las viejas
tecnologias permitieron la automatizacion de procesos
en el pasado.

Incluso bajo la mejor de las condiciones, es dificil
esperar que la automatizacion moderna ocurra rapida-
mente. Se ha visto que aun en los sectores de servicios
analizados en este estudio, la automatizacion tiende a
empezar con la implementacion de las tecnologias mas
simples, como ARP, que se usa sobre todo en proce-
sos relacionados con trabajo muy rutinario, y luego se
expande a areas que integran actividades mucho mas
complejas, apoyadas por tecnologias mas avanzadas
como la automatizacion inteligente (AI). El incremento
en la adopcién de modernas tecnologias que permiten
la automatizacion de procesos en el futuro seguramen-
te incrementara los impactos de este fendmeno, tanto
positivos como negativos sobre el empleo y la compe-
titividad.

En todos los sectores estudiados los beneficios de
este proceso en términos de productividad, eficiencia,
reduccion de costos y otros factores son similares, afec-
tando positivamente la competitividad de las empresas.
Por lo tanto, es sumamente importante que las empre-
sas adopten la automatizacion, evitando asi una pérdi-
da significativa de competitividad frente a otras empre-
sas que si automatizan, asi como frente a competidores
de paises desarrollados y algunos emergentes, los cuales
tienen procesos mas avanzados de automatizacion que
las empresas que operan en Costa Rica.

Los resultados de este estudio demuestran la exis-
tencia de serios obstaculos para adoptar la automatiza-
cion. El primero de ellos se refiere al costo de imple-
mentacién de los procesos de automatizacion, el cual
requiere de estrategias para ayudar a los empresarios a
manejar este obstaculo. Otros obstaculos tienen que ver
con la falta de conocimiento y habilidades necesarias.



Por ejemplo, parece que muchas empresas no tienen
una idea clara sobre los beneficios que la automatiza-
cién puede ofrecerles, lo cual frena considerablemente
la difusion de este proceso. La implementacion exitosa
de la automatizacion también depende de la disponibi-
lidad de empleados que entiendan cudles procesos es-
tan involucrados en el funcionamiento de una empresa
y como optimizar estos procesos de manera que sean
aptos para la automatizacion, asi como técnicos califi-
cados para instalar y dar mantenimiento al hardware y
software que se usa en los procesos automatizados.

Se encontrd también que una vez que se implemen-
tan soluciones automatizadas, las mayores ganancias
en competitividad se obtienen cuando los empleados
cuentan con una combinacién de habilidades duras y
blandas que les permiten aprovechar estas soluciones e
incrementar la productividad de la empresa. Por ende,
garantizar una oferta adecuada de este tipo de traba-
jadores, asi como ayudar a los empresarios a entender
mejor las ventajas de la automatizacion, son claves para
el éxito de las empresas en un mundo automatizado.

Si bien los beneficios econémicos de fomentar la
automatizacion ciertamente son importantes, también
es sumamente importante considerar la automatizacion
desde la perspectiva de sus impactos sobre el empleo y
la incidencia de estos impactos sobre la calidad de vida
de los trabajadores en Costa Rica. Pareciera que la im-
plementacion de la automatizacién crea nuevos pues-
tos de trabajo, asi como destruye fuentes de trabajo en
todos los sectores. En el primer caso, el potencial para
la creacion de fuentes de empleo es mayor para traba-
jadores calificados como los mencionados en el parrafo
anterior. En el segundo caso, la destruccion de fuentes
de empleo se estd dando principalmente en puestos de
trabajo de baja calificacidon, asi como donde las tareas
son rutinarias y por ende faciles de automatizar.

Tal y como se reporta en el documento original, la
automatizacion de tareas rutinarias ejecutadas por tra-
bajadores poco calificados, notablemente en el caso de
la industria de alimentos, o relativamente poco califi-
cados como en el caso de ciertas tareas en servicios de
offshore, representa un reto para la futura empleabili-
dad de este tipo de trabajadores. Por ello, se deberian
disenar e implementar politicas que incrementen las
capacidades de estos trabajadores para participar en el
nuevo mercado laboral.

Debido a lo anterior, la automatizacion puede pro-
ducir un desacoplamiento entre la creacién de empleo
y el crecimiento de la productividad. De no atenderse
apropiadamente este reto, la automatizacion podria ge-
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nerar mas desigualdad en el mercado laboral (i.e., tra-
bajadores con las destrezas requeridas para un entorno
automatizado en mayor demanda, frente a trabajado-
res sin dichas destrezas que enfrentan el riesgo de ser
despedidos). Ademas, la existencia de una brecha entre
la oferta y la demanda por recursos humanos en cier-
tos trabajos claves para los procesos de automatizacion
puede resultar en una inflacion salarial, lo cual redu-
ciria la competitividad de las empresas que operan en
Costa Rica, sean nacionales o extranjeras.

La anterior situacion plantea un doble reto para Cos-
ta Rica; por una parte, ;como apoyar a aquellos trabaja-
dores que no cuentan con las destrezas para laborar con
éxito en un entorno automatizado y que requieren ser
reinsertados en el mercado laboral? y por otra, ;cémo
preparar los futuros trabajadores para que puedan par-
ticipar exitosamente en la cuarta revolucion industrial?
En ambos casos, el elemento mas importante para ha-
cer frente a estos desafios es mejorar las competencias
o capacidades de los individuos involucrados. En la ul-
tima seccion de este documento se ofrecen recomen-
daciones para avanzar hacia el logro de esta meta. Ade-
mas, se brindan otras recomendaciones para enfrentar
con éxito los retos y aprovechar las oportunidades que
la automatizacion ofrece.

Finalmente, se encontrd que la automatizacion no
esta generando un efecto importante de reshoring, ni
esta reduciendo significativamente los flujos futuros de
inversion extranjera hacia Costa Rica, al menos en el
corto plazo. Ante esta coyuntura y dado que el proce-
so de automatizacion es aun incipiente tanto en Costa
Rica como a nivel mundial, las autoridades costarricen-
ses deberian estar atentas a los nuevos desarrollos que
se den en este campo y apoyar la exitosa absorcion de
nuevas tecnologias por parte de las empresas, logrando
asi aumentar su productividad, trasformacién produc-
tiva y mejora del clima de inversion.

Recomendaciones

Varias recomendaciones de politica son importan-
tes de senalar, tomando en cuenta los obstaculos que
las empresas y trabajadores enfrentan a la hora de im-
plementar procesos de automatizacion, asi como para
aprovechar las oportunidades que dichos procesos
brindan para mejorar la productividad y competitivi-
dad de estas empresas.

Formuladores de politicas mejor informados. El avan-
ce continuo de la automatizacion y la rapida evolucién
de las tecnologias involucradas en este proceso hace ne-
cesario que el gobierno se informe de manera continua
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sobre los potenciales impactos positivos y negativos de
la automatizacion sobre el empleo y la competitividad.
Para ello, seria conveniente que el Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (INEC) incluya dentro de sus en-
cuestas sobre el comportamiento del sector productivo
(v.g. empleo) preguntas que permitan logar el objetivo
anterior. En este esfuerzo, conviene contar con el apoyo
del Ministerio de Trabajo y de las organizaciones em-
presariales, ya que una importante fuente de informa-
cién sobre este particular son las companias que han
implementado la automatizaciéon y cuentan con expe-
riencia practica sobre sus efectos en la demanda de re-
cursos humanos y la competitividad.

Agenda nacional: Dada la magnitud de cambio que
la cuarta revolucién industrial implica para cualquier
pais, convendria incluir dentro del plan de trabajo del
Consejo Presidencial de Competitividad e Innovacién
una agenda nacional que atienda oportunamente aque-
llos retos y oportunidades que se van presentando con-
forme la automatizacion avanza a mayor velocidad en
Costa Rica.

Concientizacion de empresarios: En cuanto a la con-
cientizacion de las empresas sobre los costos y bene-
ficios que se puede derivar de los procesos de auto-
matizacion, hay tres actores claves que pueden ayudar
en esta materia. En primer lugar, el sector publico por
medio de instituciones como el Instituto Nacional de
Aprendizaje (INA), brindando o financiando cursos y
talleres a las empresas de los diferentes sectores sobre
los costos y beneficios de la automatizacion. En segun-
do lugar, el sector privado por medio de las camaras
empresariales y CINDE, apoyando a las empresas con
programas de atencion de consultas de parte de las em-
presas sobre temas puntuales en materia de automati-
zacion. Finalmente, la academia mediante la asignacion
de recursos a investigaciones empiricas sobre los costos
y beneficios de la automatizacion en sectores especifi-
cos. Los resultados de estos trabajos deben diseminarse
ampliamente entre la academia, el sector privado y pu-
blico para efectos de la toma de decisiones.

Difusion de tecnologia y nuevos modelos de negocios:
Para apoyar la adopcion de tecnologias para la automa-
tizacion conviene no solo pensar en el tema de hardwa-
re y software, sino también en inversiones intangibles
complementarias y en conocimientos para explotar
eficientemente estas tecnologias, lo cual abarca el de-
sarrollo de habilidades, asi como nuevas formas de or-
ganizacion de los negocios. Esto demanda la actualiza-
cién de la forma de trabajo por parte de los centros de
transferencia de tecnologias y de la academia. Por ello,
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se recomienda la coordinacion de esfuerzos de parte de
las autoridades tanto del sector educativo (v.g. minis-
terio de educacién) como de ciencia y tecnologia (v.g.
ministerio de ciencia, tecnologia y telecomunicaciones)
para lograr el objetivo anterior.

Fuentes de financiamiento: Para hacer mas maneja-
ble el costo de implementar los procesos de automatiza-
cion se recomienda facilitar fuentes de financiamiento
a las empresas que permitan financiar tanto la adquisi-
cién de tecnologias como la capacitacion de los recur-
sos humanos. Recursos como los del Sistema de Banca
para el Desarrollo, Fideicomiso Nacional para el Desa-
rrollo (FINADE), deberian de emplearse para apoyar a
las empresas costarricenses en lograr la transicion exi-
tosa hacia la automatizacion. Lo anterior también de-
manda romper con el umbral de PYME que establece la
Ley del SBD para poder asi incluir a cualquier tipo de
empresa que opere en el pais.

Disponibilidad de recursos humanos: Para facilitar
la disponibilidad del recurso humano que las empresas
demandan para ser exitosas en la implementacion de
los procesos de automatizacion y el uso productivo de
las tecnologias, se recomienda alinear mejor la oferta
de graduados tanto a nivel técnico como profesional
con la demanda del sector privado. En este contexto
vierte especial importancia el tomar en cuenta tanto las
habilidades duras y blandas que estan siendo demanda-
das por las empresas segtn los resultados del presente
estudio, las cuales incluyen las siguientes:

Habilidades duras: comprension de negocios y ges-
tion de calidad, conocimiento sobre robética y automa-
tizacion, ingenieria de sistemas, matematicas, progra-
macion de software, diseno de bases de datos, etc.

Habilidades blandas: capacidad analitica, facilidad
en la soluciéon de problemas, creatividad, habilidad
para aprender rapidamente, pensamiento logico, capa-
cidad para el estudio e investigacion, trabajo en equipo
multidisciplinario, adaptabilidad, disciplina, etc.

Reinsercion laboral: Para apoyar la reinsercion de
trabajadores que pierden sus empleos producto de la
automatizacion, es necesario contar con politicas pu-
blicas que atiendan esta necesidad. Lo anterior se puede
hacer tanto mediante el uso directo de centros de capa-
citaciéon publicos (v.g. Instituto Nacional de Aprendi-
zaje -INA- y Colegios Técnicos) como por medio del
otorgamiento de incentivos para que las empresas mis-
mas brinden la capacitacion requerida que les permita
a los trabajadores laborar en un ambiente automatiza-
do. En esta misma linea valdria explorar la posibilidad
de usar los fondos del INA como banca de segundo



piso para financiar cursos de capacitacion que esta ins-
titucién no puede impartir, pero si terceros.

Consulta con sector privado: Para los futuros traba-
jadores de un entorno cada vez mas automatizado y
menos rutinario, las instituciones de ensefianza, princi-
palmente a nivel técnico y superior, requieren mejorar
e institucionalizar el proceso de consulta con las em-
presas del sector productivo, para poder llevar a cabo
las reformas curriculares e institucionales de cara a la
automatizacion. Por ejemplo, las universidades debe-
rian de establecer comités de consulta con empresas de
los diferentes sectores para entender mejor las deman-
das actuales y futuras en materia de recursos humanos.
Algo similar a lo hecho por el Instituto Tecnolégico de
Costa Rica con CINDE en materia de atraccion de in-
version extranjera directa.

Capacitacion permanente: Para facilitar una mayor
movilidad laboral y atenuar asi los impactos negativos
de la automatizacion sobre el empleo, se requiere de una
constante capacitacion al personal para contar con los
conocimientos y habilidades que ahora son mas impor-
tantes para las empresas. Ante la eventualidad de que el
INA no pueda suplir la capacitacion que las empresas
demandan, convendria pensar en utilizar parte de los
fondos del INA como banca de segundo piso para que
los empresarios puedan financiar estos cursos de capa-
citacion brindados por terceros.
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Infraestructura de telecomunicaciones: Para la exito-
sa transicion de muchas actividades productivas hacia
la automatizacion se requiere del desarrollo constante
de la infraestructura de telecomunicaciones. No sdlo es
relevante contar con una mayor cobertura en servicios
de telecomunicaciones sino también con una conecti-
vidad confiable, segura y de banda ancha. Todo lo ante-
rior facilitaria el uso de nuevas modalidades de empleo
(v.g. teletrabajo).

Infraestructura de aprendizaje. Las posibilidades de
nuevos empleos dependerdn de la capacidad del pais
para desarrollar las habilidades y conocimientos de-
mandados en el nuevo entorno productivo. Esta mayor
capacidad demandara de nuevas inversiones tanto fisi-
cas como en recursos humanos por parte de los centros
de ensenanza. También cabe aca promover las nuevas
modalidades de ensefianza en linea (v.g. cursos masivos
abiertos en linea -MOOC por sus siglas en inglés).

Apoyo a la operacion de empresas extranjeras. Para
enfrentar con éxito el reto de reshoring o reduccién
de flujos de inversién debido a la automatizacion, las
autoridades costarricenses deberian estar atentas a los
nuevos desarrollos que se den en este campo y apoyar
la exitosa absorcion de nuevas tecnologias por parte de
las empresas que operan en el pais, asi como trabajar en
la mejora continua del clima de inversion.
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¢HACE EL INGLES MAS
EMPLEABLE A LAS
PERSONAS?

Alejandro Abarca Garro

RESUMEN

En este trabajo, mediante modelos econométricos y un analisis de componentes
principales, se estudia en qué medida las personas que saben hablar inglés tienen
mayores probabilidades de estar empleadas, de trabajar en el sector formal de la
economia y menores probabilidades de ser subempleadas que las personas que no
lo hablan en Costa Rica. Se encuentra que saber inglés no esta asociado con tener
una mayor probabilidad de estar empleado ni de no estar subempleado. Por otro
lado, se encuentra que saber inglés esta asociado con una menor probabilidad de
trabajar en el sector informal de la economia. Los resultados sugieren entonces
que el inglés por si mismo no mejora la empleabilidad de las personas, pero per-
mite a los trabajadores obtener trabajos en el sector formal de la economia, los
cuales tienen mejores beneficios.

Palabras claves: Mercado laboral, Costa Rica, Capital humano, Politicas publicas

ABSTRACT

This work uses econometric models and a principal components analysis to study
how fluency in English is associated with employability, formal sector employ-
ment and subemployment in Costa Rica. It is found that being fluent in English
is not associated with a higher probability of being employed or not being sub
employed. However, English fluency is associated with a lower probability of wor-
king in the informal sector of the economy. These results suggest that being fluent
in English on its own does not increase the probability of being employed, but
it allows workers to find formal sector jobs, which have better benefits than non
formal sector jobs.

Key words: Labor Markets, Costa Rica, Human Capital, Public Policies.
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INTRODUCCION

Este trabajo estudia en qué medida la empleabilidad
de los trabajadores en la economia costarricense varia
segin su dominio del inglés. En particular, se estima
en qué medida estas personas son mas empleables y en
qué medida son menos propensas de estar en situacién
de subempleo o trabajando informalmente.

En las ultimas décadas, Costa Rica ha implementado
un modelo de desarrollo econémico basado en la aper-
tura comercial y en la atraccion de inversion extranjera
directa. Consecuentemente, todos los gobiernos se han
comprometido a fomentar el turismo y a la atraccion de
empresas de alto valor agregado y contenido tecnolé-
gico, donde todas estas actividades requieren de mano
de obra que hable inglés. Estos cambios relativamente
recientes en la estructura de la economia han hecho que
sea necesario que se entrene la fuerza laboral mediante
diversas politicas publicas (OECD, 2012).

Un trabajo reciente (Abarca y Ramirez, 2018) esti-
mo los premios que da el mercado laboral a las per-
sonas que hablan inglés en la economia costarricense.
Los autores encuentran que con respecto a una persona
que no habla inglés, un trabajador que lo habla gana
en promedio mas de 20% de salario neto mensual. Asi-
mismo, las personas que hablan inglés trabajan menos
horas a la semana, ganan mas por hora trabajada, y tie-
nen mayores probabilidades de tener seguro de salud,
vacaciones pagadas y aguinaldo. En sintesis, se encon-
tr6 que el inglés es una habilidad altamente premiada
en el mercado laboral costarricense y cuyos beneficios
pueden extenderse mas al resto de la poblacion.

Aunado a la importancia que tiene el inglés en la
economia costarricense, este idioma también es con-
siderado el idioma global para las relaciones interna-
cionales, la ciencia, las comunicaciones y el comercio
internacional (Crystal, 2003; Ku y Zussman, 2010). En
la primera década de este siglo, se estimaba que cerca
de un tercio del mundo estaba expuesto regularmente
al inglés, y que aproximadamente 1.5 mil millones de
personas eran competentes en €l (Crystal, 2003). Estos
hechos sumados al papel preponderante que tiene el
inglés en la economia costarricense y la posibilidad de
implementar politicas publicas que promuevan su do-
minio, hacen que sea de gran importancia saber cémo
esta habilidad afecta diferentes variables del mercado
laboral.

Con respecto a las primas laborales de saber un
idioma adicional, estas se han investigado extensamen-
te. En donde se ha estudiado sobre todo el efecto que
tiene un idioma adicional sobre el salario de las per-
sonas y donde se comparan entre inmigrantes y no in-
migrantes.' Sin embargo, poco se ha estudiado cuanti-
tativamente sobre como al hablar un idioma adicional
afecta la probabilidad de estar ocupado o trabajando en
el sector formal (Shields y Price, 2002; Chiswick, y Mi-
ller, 2007; Aldashev et al., 2009).

Este trabajo entonces contribuye a la literatura exis-
tente de dos maneras. Primero, es un acercamiento so-
bre un tema que poco se ha investigado propiamente.
Y segundo, es una continuacion y profundizaciéon de
resultados previamente encontrados para el caso de
Costa Rica. Partiendo de que ya se ha encontrado que
saber inglés es una habilidad altamente deseada y pre-
miada en el mercado laboral costarricense, este trabajo
contribuye a la discusion y disefio de politicas publicas
que buscan mejorar el capital humano en el mercado
laboral costarricense.

Los resultados muestran que saber inglés no esta
asociado con una mayor probabilidad de estar emplea-
do ni una menor probabilidad de estar subempleado.
No obstante, saber inglés esta robusta y negativamente
asociado con trabajar en el sector informal de la econo-
mia. En particular, si se toman dos personas con carac-
teristicas similares, pero una que habla inglés y la otra
no, la que habla inglés tiene en promedio una probabili-
dad de 3.6 puntos porcentuales menores de trabajar en
el sector informal de la economia que una persona que
no habla inglés. Al tomar sélo a las personas en el sector
privado de la economia, la diferencia promedio es de
5.3 puntos porcentuales menos. Considerando que un
56.9% de los trabajadores en el sector privado que no
hablan inglés son informales, este resultado sugiere que
si estos aprendieran inglés se podria disminuir hasta en
9.3 puntos porcentuales la informalidad en este grupo
de trabajadores. Por lo tanto, aunque saber inglés no
mejore universalmente la probabilidad de empleabili-
dad de las personas, tiene el potencial de lograr que las
personas consigan trabajos en el sector formal, los cua-
les en promedio tienen mejores beneficios laborales.

La investigacion se estructura de la siguiente mane-
ra. En la siguiente seccion se discuten los datos utili-
zados, asi como las estrategias cuantitativas utilizadas.
Luego, se presenta un andlisis de componentes prin-

" Para ver literatura sobre los efectos laborales de aprender un idioma nuevo como un inmigrante, revisar: Chiswick, 1998; Dustmannand van Soest, 2002; Fry y
Lowell, 2003; Bleakley y Chin, 2004; Aldashev et al.,2009. Para revisar literatura que estudia el premio salarial de trabajadores que aprenden un idioma extranjero,
revisar: Saiz y Zoido, 2005; Stohr, 2015. Para revisar literatura sobre el retorno salarial de hablar varios idiomas en regiones donde se hablan mas de un idioma,
revisar: Rendon, 2007; Cattaneo y Winkelmann, 2003; Vaillancourt et al., 2007. Para revisar literatura que estudia los efectos de hablar un idioma adicional en paises
en vias de desarrollo, revisar: Chiswick et al., 2000; Casale y Posel, 2011; Azam et al.,2013; Di Paolo y Tansel, 2015.
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cipales para el 2018, en donde se estudia como saber
inglés esta relacionado con otras variables de mercado
laboral. Después, se presentan los resultados economé-
tricos. Y por tltimo, se presentan conclusiones y se dis-
cuten implicaciones de politica ptblica de los resulta-
dos.

DATOS Y MODELO ECONOMETRICO

Los datos utilizados provienen de las Encuestas
Continuas de Empleo del INEC entre el 2013 y 2018.
Estas encuestas se llevan a cabo cada trimestre, captu-
ran informacién sobre el mercado laboral costarricense
y son representativas a nivel nacional y regional. La in-
formacion se recolecta mediante entrevistas a personas
en los hogares, en donde se obtiene informacién sobre:
ingresos, tipo de trabajo, horas trabajadas, nivel educa-
tivo, region de residencia, tipo de zona, caracteristicas
sobre el empleo de las personas, entre otras caracteris-
ticas. Para esta investigacion, se llevaron a cabo los si-
guientes filtros para obtener la muestra de interés:

1. Sélo se consideran personas mayores a 24 afnos

y menores de 66 anos.

2. Sélo se consideran las personas que estan ocu-
padas o desocupadas. Se excluyen del estudio
las personas fuera de la fuerza laboral.

El primer filtro se hace con la intencién de sélo
considerar a personas que estan en la fuerza de tra-
bajo o que tienen un mayor incentivo de estar en la
misma. Mas explicitamente, esta es una manera de
excluir a personas que estan subempleadas o trabajan-
do informalmente porque no deciden trabajar tiem-
po completo. Asimismo, el filtro saca de la muestra a
personas que puede que estén trabajando, pero no es
porque quieran hacerlo realmente, como en el caso de
adultos mayores o menores de edad. En sintesis, este
filtro es una mejor aproximacion de la fuerza labo-
ral efectiva del pais que si se considera a las personas
de todas las edades. El segundo filtro se usa para uti-
lizar sélo a las personas que estan activas en el mer-
cado laboral, ya sea como ocupados o desempleados.

VARIABLES DEPENDIENTES

Se consideran tres variables dependientes dicotd-
micas de interés. La primera es “ocupado’, la cual tiene
un valor de uno si la persona esta ocupada, y un valor
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de cero si la persona esta desempleada. La segunda va-
riable es “informal’, la cual tiene un valor de uno si la
persona trabaja en el sector informal de la economia
y un cero si la persona trabaja en el sector formal de
la economia.? Por tultimo, la variable “subempleado’,
tiene un valor de uno si la persona estd subemplea-
da, y un cero si la persona no esta subempleada. El
INEC define a la poblacion subempleada es la pobla-
cién ocupada que trabaja menos de 40 horas por se-
mana, quiere trabajar mas y esta disponible para tra-
bajar mas horas de lo que su empleo actual le permite.

VARIABLES INDEPENDIENTES

Para los modelos econométricos se consideran las
siguientes variables independientes: afios de educa-
cidén, edad, sexo, sector institucional, tipo de zona,
lugar de nacimiento, regiéon de planificaciéon donde
habita la persona, variables dicotomicas de trimestres
y variables dicotomicas de anos. Ademas de las varia-
bles anteriores, la variable independiente de interés
es “inglés”, la cual tiene un valor de uno si la perso-
na domina el idioma y un cero en el caso contrario.

MODELO ECONOMETRICO

A partir de las variables dependientes e independientes
presentadas arriba, se realizan las estimaciones
econométricas de interés mediante el siguiente modelo
general:

Ym =a+ ﬂlngfésm + ;LXisr + 75 + Y: + €5

Yise es el valor de las variables dependientes de inte-

rés para la observacion i en el trimestre Sy afio f .

f es el coeficiente de interés, pues indica en qué me-

dida dominar inglés esta asociado la probabilidad

de estar ocupado, estar subempleado o estar traba-

jando en el sector informal.

Xis es el vector de todas las variables independien-

tes o control mencionadas arriba.

Ty son efectos fijos de trimestre mientras que

¥: son efectos fijos de ailo.

€ise son los errores de la regresion para cada obser-

vacion.

Este modelo es estimado mediante minimos cua-
drados ordinarios con errores robustos conglomerados

2 Segun el INEC, el empleo informal comprende el total de empleos que cumplen las siguientes caracteristicas, segun la posicién en el trabajo: a) Personas
asalariadas sin seguridad social financiada por su empleador(a), es decir, no tienen rebajos de seguro social. b) Personas asalariadas que soélo le pagan en especie
o que el pago fue una Unica vez, a quienes, por la naturaleza de su contratacion, se considera que no son susceptibles de los rebajos de seguro social. c) Personas
ayudantes o auxiliares no remuneradas. d) Personas trabajadoras por cuenta propia y empleadoras que tienen empresas no constituidas en sociedad, es decir, que
no estan inscritas en el Registro Nacional de la Propiedad y no llevan una contabilidad formal en forma periédica. e) Personas trabajadoras por cuenta propia con
trabajos ocasionales (laboran menos de un mes), a quienes por la naturaleza del trabajo no son susceptibles a estar inscritas o llevar contabilidad formal en forma

periddica.

Logos 123

Enero-Jdunio 2020
Vol. 1 No. 1



Investigacion

a nivel de hogar. También se llevaron a cabo estimacio- ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS Y ANALISIS
nes con modelos probit como prueba de robustez, pero DE COMPONENTES PRINCIPALES

los resultados no se muestran en esta version del traba-
jo para ahorrar espacio. No obstante, los resultados y
las conclusiones no cambian.

A continuacidén, se muestran las estadisticas des-
criptivas de la muestra y variables utilizadas en los mo-
delos econométricos, asi como sus diferencias segtn si
las personas que dominan el inglés o no.

TABLA 1: ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS

Variable Sin dominio del inglés Con dominio del inglés i Diferencia | Significancia
Variables dependientes
ocupado 0.920 0.937 -0.017 e
Informal 0.473 0.244 0.230 e
Subempleado 0.113 0.065 0.049 e
Variables independientes
Afos de educacion 8.458 14.083 -5.625 e
Edad 41.631 37.795 3.836 e
Mujer 0.400 0.409 -0.009 *
Rural 0.442 0.229 0.213 e
Sector institucional
Privado 0.763 0.676 0.087 e
Publico 0.157 0.261 -0.104 e
Lugar de nacimiento
Mismo cantén 0.568 0.572 -0.004
Otro pais 0.101 0.066 0.035 o
Otro cantén 0.331 0.362 -0.031 e
Region
Central 0.195 0.407 -0.212 e
Chorotega 0.172 0.132 0.039 e
Pacifico Central 0.110 0.080 0.030 e
Brunca 0.171 0.109 0.062 e
Huetar Caribe 0.183 0.178 0.004
Huetar Norte 0.170 0.093 0.076 e
Trimestre
Trimestre 1 0.247 0.256 -0.009 *
Trimestre 2 0.249 0.247 0.002
Trimestre 3 0.252 0.247 0.005
Trimestre 4 0.252 0.250 0.002
Ano
Afo 2013 0.160 0.180 -0.020 e
Ao 2014 0.170 0.175 -0.005
Afo 2015 0.168 0.165 0.003
Afo 2016 0.164 0.163 0.000
Afo 2017 0.169 0.154 0.015 e
Ano 2018 0.170 0.164 0.006 !
**p<0.001; *p<0.01; *p<0.05.;" p<0.1.
Fuente: Estimaciones propias con encuestas continuas de Empleo 2013-2018.
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En el primer panel se muestran las variables depen-
dientes de interés. Se ve que el 93.7% de las personas
que dominan el inglés estan ocupadas, mientras que
este porcentaje es de 91.9% para las personas que no lo
dominan. En cuanto a informalidad, el porcentaje de
personas que dominan el inglés tienen un porcentaje
de informalidad cercano a la mitad del de las personas
que no dominan el idioma. Similarmente, el subempleo
para las personas que dominan el inglés es cercano a la
mitad del nivel que tienen las personas que no dominan
el idioma. Por si solas, las variables dependientes de in-
terés ya muestran un patrén muy claro al comparar las
personas que saben inglés con las que no lo saben; en
general, las personas que hablan inglés tienen mejores
indicadores de empleabilidad que las que no lo hablan.

Ademas de las caracteristicas de empleabilidad, se

encuentra que las personas que hablan inglés tienen en
promedio casi 6 aios mas de educacion. También son
en promedio mas jovenes, menos propensas a vivir en
zonas rurales, menos propensas a trabajar en el sector
privado, mas propensas a vivir en el cantéon donde na-
cieron y a vivir en la region central del pais.

El analisis de las estadisticas descriptivas de arriba
se complementa con un analisis de componentes prin-
cipales llevado a cabo para las personas ocupadas en el
2018. Se tom¢ este afio pues es el mds reciente para el
que se cuentan con los datos de todos los trimestres.
Por lo tanto, sus resultados son una aproximacién mas
tiel a la situacién actual del mercado laboral costarri-
cense.” Los resultados de este ejercicio* se muestran en
el grafico I:

GRAFICO 1: ANALISIS DE COMPONENTES PRINCIPALES SOBRE LAS PERSONAS OCUPADAS EN EL 2018

Componente 2 (12.9%)

Ndmero de clusters determinados por analisis de K-medias

Componente 1 (28.46%)

Fuente: Estimaciones propias hechas con las Encuestas Continuas de Empleo del 2018.

3 También se estimé un ACP con todas las bases de datos disponibles. No se encuentran resultados diferentes a los mostrados en esta version del trabajo.
4 S6lo se muestra el ACP que mostré el mejor ajuste global de las variables, i.e. la suma de los componentes. Se escogié este modelo entre varias especificaciones

de variables, pero los resultados de otros ACPs estan disponibles a peticion.
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Mas alla de las diferencias en las medias mostradas
en la tabla de estadisticas descriptivas, el ACP revela
como diferentes variables de mercado laboral se rela-
cionan entre siy con el dominio del inglés. Las flechas
representan las variables utilizadas en el ACP. Entre
mas larga sea la flecha, mejor es el poder explicativo de
la variable. Entre mds cercano a cero sea el angulo entre
dos flechas, mas fuerte y positiva es la correlacion entre
esas dos variables. Entre mas cercano a 180 grados sea
el angulo entre dos flechas, mas fuerte y negativa es la
correlacion entre esas dos variables. Y, si el angulo entre
dos flechas es cercano a 90 grados, la correlacion entre
esas dos variables es cercana a cero. Los puntos repre-
sentan observaciones, y los colores representan conglo-
merados o “clusteres”. Esto es, grupos de observaciones
que tienen caracteristicas similares.” Segtn los resulta-
dos del ACP, se distinguen cuatro grupos de ocupados
en el mercado laboral costarricense:

Grupo 1: de color azul claro que se encuentra
predominantemente en la seccién superior dere-
cha del grafico. Este conglomerado agrupa a las
personas ocupadas que tienen muchos afos de
educacién, viven en zonas urbanas, trabajan en
el sector publico, son altamente calificados, domi-
nan el inglés y que trabajan en empresas o institu-
ciones de 30 o mas personas. También es un con-
glomerado que esta correlacionado positivamente
con trabajar en el sector formal de la economia.

Grupo 2: de color morado que se encuentra pre-
dominantemente en la parte inferior derecha del
grafico. Este conglomerado se caracteriza por te-
ner personas trabajando en el sector formal de la
economia, no estan subempleadas, trabajan en
empresas o instituciones de 30 o mas personas.
También es un conglomerado que esta correlacio-
nado positivamente con saber inglés, los afos de
educacion y trabajar en el sector publico, aunque
esta correlacion no es tan fuerte como con las varia-
bles mencionadas previamente. Cabe destacar que
este grupo no parece tener una correlacion fuer-
te con el tipo de zona en el que viven las personas.

Grupo 3: de color verde claro que se encuentra pre-
dominantemente en la parte inferior izquierda del
grafico. Este conglomerado se caracteriza por obser-
vaciones que trabajan en el sector privado, son no ca-
lificados, viven en zonas rurales. Ademas, este grupo
esta correlacionado negativamente con la variable de

dominio del idioma inglés. Cabe destacar que este
conglomerado no parece tener una correlacion con
trabajar en sector formal o informal de la economia.

Grupo 4: de color rojo que se encuentra predomi-
nantemente en la parte superior izquierda del gra-
fico. Este conglomerado agrupa a las personas que
trabajan en el sector informal, trabajan en empresas
o instituciones de 1 a 3 personas, tienen calificacio-
nes medias y tienden a estar subempleados. Las ob-
servaciones de este conglomerado no parecen tener
una correlacion con el tipo de zona en donde viven
las personas, y tienen una correlaciéon negativa con
la variable de dominio del idioma inglés.

A grandes rasgos, el ACP muestra que el dominio
del inglés esta asociado con afios de educacion, trabajos
formales, en empresas o instituciones grandes, en zonas
urbanas, en el sector publico y con alta calificaciones.
No obstante, no parece haber una correlacién entre do-
minar el inglés y estar subempleado o no. Destaca tam-
bién como las variables de edad, sexo, regién donde ha-
bita la persona, el lugar de nacimiento ni los diferentes
trimestres del afo no tienen poder explicativo dentro
del modelo.

RESULTADOS ECONOMETRICOS

A continuacion, se presentan los resultados eco-
nométricos para las tres variables dependientes de in-
terés por separado. En esta version del trabajo se mues-
tran los resultados mds generales y robustos. También
se llevaron a cabo estimaciones por zona, sexo y nivel
educativo, pero no se encontraron resultados robustos
ni estadisticamente significativos. (Tabla 2)

PROBABILIDAD DE ESTAR EMPLEADO

En la siguiente tabla se muestran los resultados don-
de la variable dependiente es si la persona esta ocupada
o no. De tal manera que el coeficiente de interés mide
en qué medida cambia la probabilidad de que una per-
sona esté ocupada cuando sabe inglés con respecto a
una persona que no lo sabe.

En la primera columna se encuentra que las perso-
nas que dominan el inglés tienen una probabilidad de
1.7 puntos porcentuales mas alta de estar ocupadas que
las personas que no lo dominan. Este coeficiente como
es de esperar corresponde al valor de la diferencia de
medias que se mostrd en la tabla de estadisticas des-
criptivas. Conforme se van agregando controles a las

5 El ntmero de clisteres y la agrupacién de las observaciones se llevd a cabo mediante un modelo de k-medias, el cual no se explica en detalle en este texto.
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regresiones, este efecto pierde significancia y al con-
siderar todos los posibles controles, no es estadistica-
mente diferente de cero. Por lo tanto, no se encuentra
evidencia de que dominar el inglés esté asociado con
que una persona tenga mayores probabilidades de estar
ocupado.

TABLA 2: RESULTADOS ECONOMETRICOS SOBRE LA
PROBABILIDAD DE ESTAR EMPLEADO

@ 4) 6) ®)
Inglés 0.017 *** 0.002 -0.004 -0.003
(0.002) (0.002) (0.002) (0.002)
N 213925 213925 213925 213925
R2 Aj 0.000 0.019 0.026 0.026
Controles
Anos de No si si si
educacioén
Sexo No Si Si Si
Edad No Si Si Si
Tipo de Zona No No Si Si
Region No No Si Si
Lugar de No No si Si
nacimiento
Afo de . .
nacimiento No No S S
Trimestre No No No Si
Ao No No No Si
Errores robustos conglomerados por hogar mostrados en
paréntesis. ** p < 0.001; " p <0.01; *p < 0.05.
Fuente: estimaciones propias con datos de las encuestas
continuas de empleo 2013-2018.

PROBABILIDAD DE SER UN TRABAJADOR
INFORMAL

A continuacidn, se presentan los resultados sobre la
probabilidad de ser un trabajador informal (Tabla 3).

En cuanto a la informalidad, se encuentra un efec-
to negativo y muy robusto. El primer modelo muestra
que las personas que saben inglés tienen una probabi-
lidad 23 puntos porcentuales menores de ser un traba-
jador informal que una persona que no sabe inglés. Sin
embargo, conforme se comienzan a afiadir controles a
las regresiones y por lo tanto a comparar personas con
caracteristicas similares se encuentra que saber inglés
estda asociado con tener una probabilidad de 3.6 pun-
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tos porcentuales menos de ser un trabajador informal.
Considerando que el 47,3% de los trabajadores ocupa-
dos en la muestra que no dominan el inglés trabajan
en el sector informal, este resultado sugiere que si es-
tos aprendieran inglés se podria disminuir hasta en 7.6
puntos porcentuales la informalidad en este grupo de
trabajadores.

TABLA 3: RESULTADOS ECONOMETRICOS SOBRE LA
PROBABILIDAD DE TRABAJAR EN EL SECTOR INFORMAL

@ @) 6) @8
Inglés -0.230 **  -0.049 ***  -0.036 ***  -0.036 ***
(0.004) (0.004) (0.004) (0.004)
N 197022 197022 197022 197022
R2 Aj 0.013 0.241 0.253 0.253
Controles
Anos de No si si Si
educacion
Sexo No Si Si Si
Edad No Si Si Si
Sector No si si si
institucional
Tipo de . .
Zona No No Si Si
Region No No Si Si
Lugar de No No si Si
nacimiento
Afo de No No si si
nacimiento
Trimestre No No No Si
Afo No No No Si
Errores robustos conglomerados por hogar mostrados en
paréntesis. ** p < 0.001; "™ p <0.01; *p < 0.05.
Fuente: estimaciones propias con datos de las encuestas
continuas de empleo 2013-2018.

PROBABILIDAD DE SER UN TRABAJADOR
SUBEMPLEADO

Por ultimo, se muestran los resultados sobre la pro-
babilidad de ser un trabajador subempleado (Tabla 4).
No se encuentran evidencia de que el inglés esté asocia-
do con cambios en la probabilidad de que una persona
esté subempleada o no.
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@) @) 6) 8)

Inglés -0 ;84 9 -0.002 0.000 0.000
(0.002) (0.002) (0.003) (0.003)
N 197022 197022 197022 197022
R2 Aj 0.001 0.033 0.037 0.038
Controles

Anos de No si si si
educacion
Sexo No Si Si Si
Edad No Si Si Si
Sector No si si Si
institucional
Tipo de Zona No No Si Si
Region No No Si Si
Lugar de No No si si
nacimiento
Anq d? No No Si Si
nacimiento
Trimestre No No No Si
Afo No No No Si

Errores robustos conglomerados por hogar mostrados en
paréntesis. *** p < 0.001; ** p <0.01; *p < 0.05.

Fuente: estimaciones propias con datos de las encuestas
continuas de empleo 2013-2018.

DISCUSION

Los resultados muestran que dominar el inglés sélo
estd asociado con una menor probabilidad de tener un
trabajo informal. Mientras que se ha encontrado que el
dominio de esta lengua no estd asociado con una ma-
yor probabilidad de estar empleado ocupado ni con una
menor probabilidad de estar desempleado. A primera
vista, esto puede verse como un resultado no deseado.
Pues se podria concluir que saber inglés no contribuye
ala empleabilidad de las personas. Sin embargo, esta se-
ria una conclusion errdnea, pues no toma en cuenta la
endogeneidad de las variables estudiadas y el sesgo de
autoseleccion implicito en los datos y la manera en que
se analizaron los datos.

Primero que todo, al observar sélo las estadisticas
descriptivas, es claro que las personas que hablan inglés
estan mas empleadas, estan menos subempleadas y tra-
bajan menos en el sector informal de la economia. Sin
embargo, esta primera comparacion se hace sobre toda
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la poblacion y no entre personas con caracteristicas si-
milares. Una vez que mediante modelos de regresion se
comparan personas con caracteristicas similares, estas
grandes diferencias se reducen notablemente para el
caso de la probabilidad de ser un trabajador informal, y
no son estadisticamente diferentes de cero para las pro-
babilidades de ser una persona empleada o de ser un
trabajador subempleado. Este resultado no es sorpren-
dente al considerar los resultados del analisis de compo-
nentes principales, en donde se muestra claramente que
las personas que saben inglés son personas en promedio
con mas educacion, con mayores calificaciones y que
trabajan en empresas mas grandes. Naturalmente, es de
esperar que personas con caracteristicas similares pero
que no saben inglés también estén empleadas o estén en
condiciones de subempleo similares a sus contrapartes
anglo parlantes.

Ahora bien, lo que si se encuentra de manera ro-
busta, es que saber inglés esta fuertemente asociado
con que una persona trabaje en el sector formal de la
economia. En particular, si se toman dos personas con
caracteristicas similares, pero una que habla inglés y
la otra no, la que habla inglés tiene en promedio una
probabilidad de 3.6 puntos porcentuales menores de
trabajar en el sector informal de la economia que una
persona que no habla inglés. La estimacion de este, por
cierto, incluye trabajadores en el sector publico y en el
sector privado. Al tomar sélo a las personas en el sector
privado de la economia, la diferencia promedio es de
5.3 puntos porcentuales menos. Considerando que un
56.9% de los trabajadores en el sector privado que no
hablan inglés son informales, este resultado sugiere que
si estos aprendieran inglés se podria disminuir hasta en
9.3 puntos porcentuales la informalidad en este grupo
de trabajadores.

Estos resultados son muy importantes, y se comple-
mentan muy bien con lo encontrado en el trabajo re-
ciente que estudia las primas en el mercado laboral cos-
tarricense asociadas a saber inglés (Abarca y Ramirez,
2018). Si bien este trabajo so6lo compara personas ocu-
padas y que trabajan entre 30 y 60 horas a la semana,
los beneficios laborales asociados a saber inglés son de
gran magnitud y robustos. En la presente investigacion,
se encuentra que uno de los posibles mecanismos sub-
yacentes que explican los grandes beneficios laborales
provenientes de saber inglés es la mayor formalidad de
las personas que hablan inglés. Los cuales son trabajos
que tienden a requerir mayores calificaciones, aflos de
educacion y son en empresas u instituciones grandes.
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CONCLUSIONES trabajadas por semana, y mayores probabilidades de
ser un trabajador asegurado, con vacaciones pagadas
y aguinaldo. Todos estos beneficios estan fuertemente
asociados con la condicién de formalidad de un em-
pleo. Asi que, dadas las caracteristicas de una persona,
aunque aprender inglés no necesariamente mejore sus
probabilidades de tener empleo o no estar subemplea-
do, si mejora las probabilidades de que tenga un trabajo
formal y con mejores beneficios laborales que uno que
no valore si el trabajador habla inglés.

En conclusién, este trabajo es un insumo para la
discusion de politicas publicas enfocadas en la mejo-
ra del capital humano y el empleo en Costa Rica. Los
resultados de esta investigacion se complementan con
resultados recientes que muestran como el inglés es una
habilidad valiosa en el mercado laboral costarricense. Si
bien es cierto, saber inglés no es la panacea para la falta
de capital humano y el desempleo actual en el pais, su
fomento tiene el potencial de generar efectos positivos
sobre los trabajadores del pais y consecuentemente so-
bre la economia costarricense y el desarrollo del pais.

sHace el inglés mas empleable a las personas? No por
si mismo, es lo que sugiere la evidencia mostrada en este
trabajo. Aunque en general las personas que hablan in-
glés estan menos desempleadas, menos subempleadas y
tienden a trabajar menos en el sector informal de la eco-
nomia, estas también tienen mayores calificaciones, mas
afios de educacion y trabajan en empresas mas grandes.
Entonces, al comparar personas con caracteristicas si-
milares s6lo se encuentra que las personas que hablan
inglés tienen una menor probabilidad de trabajar en el
sector informal. Mientras que no hay diferencias esta-
disticamente significativas en las probabilidades de es-
tar desempleado o subempleado.

;Es entonces el inglés una habilidad inutil para las
personas? No. Si bien es cierto, la empleabilidad o la
condicién de subempleo de una persona dependen de
otras habilidades diferentes a saber inglés, recientemen-
te se ha encontrado que saber inglés trae muchos be-
neficios laborales como mayores salarios, menos horas
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