Ruth Rios-Morales

Investigadora en

el School of Business Studies

e investigadora adjunta en

el Institute for International Integration
Studies, Trinity College,

Universidad de Dublin

O riosmorr@tcd.ie

David T. O’Donovan

Ex Consultor Principal en negocios
internacionales de la Industrial
Development Agency-Ireland

Asesorias al Banco Mundial,

las Naciones Unidas y la Union Europea

0 davidtodonovan@eircom.net

51

REVISTA DE LA CEPAL 88 « ABRIL 2006

:Pueden los paises de
América Latina y el Caribe
emular el modelo irlandés para
atraer inversion extranjera directa?

Ruth Rios-Morales y David O’Donovan

la era de la globalizacion, la inversion extranjera directa (Iep) es
un factor indispensable para el desarrollo de la economia. Es por ello
que en los Ultimos afos una de las politicas prioritarias de muchos
gobiernos, incluso de América Latina, ha sido la de crear un ambiente
mas favorable a la inversion. Sin embargo, solo un nimero muy reducido
de paises latinoamericanos ha sido relativamente exitoso en atraer inver-
siones de calidad. Irlanda, en cambio, ha obtenido resultados impresio-
nantes mediante la creacion de un entorno atrayente para la iep. Los
paises de América Latina harian bien en emular la experiencia irlandesa,
especialmente en lo que se refiere a establecer ventajas competitivas y

promover con eficiencia al pais como mercado para la IED.
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Introduccion

Sin duda, el proceso mediante el cual una nacion pe-
quefialogroé equipararse alas principales economias del
mundo en la era de la globalizacion es algo que vale
lapena estudiar. Irlanda, que en el decenio de 1960 era
uno de los paises més pobres de Europa, es actualmente
uno de los mas ricos del mundo, con un ingreso per
capita de 36.360 ddlares (pnup, 2004, cuadro 1). Tras
haber dependido sobre todo de la agricultura, logré
construir una economia sofisticada que se asienta prin-
cipalmente en la tecnologia avanzada y los servicios.
El sector industrial genera hoy 47% del piB y ocupaun
28% de la fuerza de trabajo. El sector de servicios
contribuye con 46% del rpiB y absorbe 65% del empleo,
mientras que el sector agricola representa solo 5% del
PIB Y 7% de la fuerza de trabajo.!

En 2004, Irlanda fue una de |as pocas economias
del mundo que registraron un elevado superavit comer-
cial, equivalente a 38.400 millones de euros (cso,
2005). Gran parte de este resultado espectacular se ha
atribuido al papel desempefiado por la iep en la eco-
nomiairlandesa. Sin embargo, mucho de este éxito se
debe a que la aplicacion de politicas industriales se ha
abordado con criterio holistico y a que se han adopta-
do medidas macroeconémicas coherentes, como tam-
bién a un sector externo favorable que ha atraido 1ep
de alto valor agregado.

En la misma época en que Irlanda exhibia éxi-
tos, América Latina, considerada como laregion mas
abierta del mundo en desarrollo, vivia una situacién
diferente. Tras haber sido Américay el Caribe lare-
gién en desarrollo que recibi6 la més alta proporcion
de laiep mundial (14%), en la década siguiente em-
pezé a perder su atractivo y recibié solo 7,4% de ella.
Y aunqgue elevé esa participacion durante el periodo
de bonanza de 1ep registrado en la década de 1990,
nunca recuper6 el nivel que habia alcanzado en la de
1970. A partir de 1999, la region ha tropezado con
grandes dificultades para atraer inversion extranjera.
Sin embargo, las corrientes de 1ep en el 2004 aumen-
taron 40%. Pese a que el mundo en desarrollo ha ele-
vado su participacion en la afluencia de iep, en 2003

1 Véase www.idaireland.com.

la participacién de América Latinaen la corriente total
de iep disminuy6 apreciablemente, a alrededor de 8%
(cuadro 1). Estudios mas recientes revelan que en
2004 la participacién de laregion cay6 a cerca de 6%
(1BMm/pPLI, 2005).

La documentacion disponible indica que los go-
biernos de América Latina centraron la atencion en
prioridades macroeconémicas de corto plazo y abor-
daron laiep con € criterio de “mientras mas, mejor”.
Irlanda, en cambio, aplico poaliticas que incluian me-
tas de desarrollo nacional de largo plazo, orientadas a
atraer inversiones de alta calidad y, 1o que es mas
importante, €l gobierno abordé el desarrollo desde una
perspectiva holistica, evaluando las nuevas iniciativas
de politica econémica e industrial segin |as consecuen-
cias que €ellas tendrian en el atractivo de Irlanda como
lugar donde invertir.

En la era de la globalizacion, en América Latina
préacticamente no se observan efectos positivos indirec-
tos (spillovers) de laiep en la economia (cepaL, 2003,
p. 22; ceraL, 2004, p. 29); en Irlanda, la economia lo-
cal absorbi6 esos beneficios, |os que desempefiaron un
papel importante en el crecimiento econémico.

En los Ultimos afios, una de las prioridades de la
politica de muchos gobiernos, incluidos los de Améri-
calLatina, hasido la de crear un ambiente més favora
ble a la inversion. Se acepta ampliamente que la in-
version extranjera desempefia un papel importante en
la economia de un pais, y Ultimamente se ha recono-
cido que contribuye a reducir la pobreza. Sin embar-
go, laiep por si sola no basta paralograr € desarrollo
econdmico ni parareducir la pobreza. Lo que hace es
contribuir a crecimiento econdémico del pais receptor
cuando las politicas para atraerla forman parte de la
estrategia de desarrollo econémico (Willem te Velde,
2001). Irlanda ha obtenido excel entes resultados crean-
do las condiciones necesarias para fomentar € desa-
rrollo econdémico y América Latina haria bien en imi-
tar la experiencia irlandesa cuando ello proceda.

El objetivo de este trabajo es poner de relieve
algunos aspectos importantes de la experiencia irlan-
desa que podrian aplicarse en América L atina. Tras esta
introduccion, la seccion |1 evalla €l papel que desem-
pefa la iep en la economia. La seccion 11l examinala
evolucion reciente de lainversion extranjera directaen
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CUADRO 1

Mundo: Afluencia de inversion extranjera directa, por regiones y paises principales

(En millones de ddlares)

Regidn/economia 1970-1979 % 1980-1989 % 1990-1999 % 2000-2004 %

Mundo 241 2442 938 874,0 4010 278,7 4 219 336,0

Paises desarrollados 180 086,3 74,6 724 6131 77,2 2 669 291,8 66,6 3100 554,0 735
Alemania 14 363,9 6,0 15 139,9 16 124 615,0 31 263 915,0 6,3
Australia 10 382,9 43 37 180,0 4,0 62 154,1 15 83 776,0 2,0
Bélgicay Luxemburgo 8 651,2 36 22 4515 2,4 227 093,0 57 176 942,0 4,2
Canada 32 346,2 134 378229 4,0 106 090,9 2,6 128 603,0 3,0
Dinamarca 1078,6 04 22911 0,2 42 604,9 11 43 845,0 10
Espafia 57829 24 338144 3,6 105 723,5 2,6 158 951,0 38
Estados Unidos 32 190,0 13,3 336 805,0 359 890 636,0 22,2 697 492,0 16,5
Francia 14 352,2 59 8 180,6 41 226 983,0 57 209 577,0 5,0
Irlanda 13702 0,6 2 209,5 0,2 38 946,1 1,0 100 419,0 24
Italia 5882,2 24 18 872,7 2,0 39 497,1 1,0 76 020,0 1,8
Japon 1240,0 05 1 806,0 0,2 26 318,8 0,7 37 943,0 09
Paises Bgjos 95783 4,0 27 319,3 29 154 328,3 38 155 545,0 37
Reino Unido 325718 135 103 919,5 11,1 324 768,9 81 294 114,0 7,0
Suecia 766,9 03 7 063,8 0,8 130 093,7 32 47 808,0 11
Suiza 0,0 0,0 94111 10 44 4186 11 55 430,0 13

Paises en desarrollo 61 091,8 253 213 561,7 22,7 1217 689,9 30,4 1026 116,0 24,3

América Latinay el Caribe 32 694,5 13,6 74 381,1 79 444 322,1 111 351 580,0 8,3
Argentina 1 305,6 05 5844,0 0,6 68 130,5 1,7 20 874,0 05
Brasil 12 698,4 53 17 214,2 18 99 216,5 25 100 136,0 24
Chile 590,6 0,2 4 376,1 05 32 466,9 0,8 23 598,0 0,6
México 6 015,0 25 23 8730 25 90 647,5 2,3 87 520,0 2,1
Venezuela (Rep.
Bolivariana de) -1 0479 -04 1562,7 0,2 21 426,0 05 13 343,0 03

Asia y el Pacifico 17 7375 74 117 559,1 12,5 711 497,1 17,7 595 794,0 14,1
China 0,1 0,0 16 186,5 17 290 427,0 72 254 470,0 6,0
Corea, Rep. de 1094,0 0,5 3305,0 04 24 150,0 0,6 26730 0,6
Hong Kong, China 26764 11 21 332,7 23 90 327,9 2,3 143 041,0 34
India 372,6 0,2 10475 0,1 15 165,7 04 18 775,0 04
Malasia 32619 14 96474 1,0 48 158,0 1,2 14 642,0 0,3
Singapur 3013,0 12 19 068,0 2,0 83 989,5 2,1 61 818,0 15
Tailandia 798,2 0,3 5 098,6 05 318224 0,8 11 199,0 0,3
Taiwén, prov. china 658,7 0,3 47170 05 14 591,0 04 12 833,0 0,3

Africa 10 659,8 44 21 621,5 23 61 870,7 15 78 742,0 19

Sudeste de Europa y

Comunidad de Estados

Independientes (CEl) 78,00 0,0 52 212,0 13 92 666,0 2,2

Fuente: UNCTAD (2005b).

los paises en desarrollo y los factores que la determi-
nan. La seccion IV evalla las estrategias de 1Ep en
Ameéricalating, y laseccion V sefidla casos en que las
politicas aplicadas en América Latina en la era de la
globalizacién no dieron resultados. La seccién VI exa
mina el modelo irlandés para atraer 1eD, subrayando la

importancia de lalabor que realizan los organismos de
promocién. La seccién VI resefia las ensefianzas que
pueden sacar los paises latinoamericanos de la expe-
riencia irlandesa. Por dltimo, en la seccion VI se
presentan las principal es conclusiones y recomendacio-
nes de este trabgjo.
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El papel de la inversion extranjera directa

en la economia

En la eradelaglobalizacion, laiep es considerada uno
de los elementos fundamentales paralograr €l desarro-
[lo econémico. Se reconoce que puede generar empleo,
aumentar las exportaciones y contribuir a desarrollo
econdémico de largo plazo (Banco Mundial, 2005). Més
recientemente, se ha sostenido que los efectos indirec-
tos de la 1ED pueden ser un poderoso aliciente para
estimular la inversion extranjera, ya que parece traer
consigo un conjunto de conocimientos, técnicas de
gestion, estrategias de comercializacion y redes de
distribucién y produccién que benefician a la econo-
mia del pais receptor (Blomstrém, 2001). Por lo tan-
to, para la mayoria de los paises la creacion de un
ambiente mas propicio alaiep se ha convertido en un
componente esencial del desarrollo econdmico.

Para hacer de la iep un instrumento de ese desa-
rrollo no basta con lograr que un pais se convierta en
un mercado que atraiga las inversiones. Si se busca
crear un entorno més adecuado para la iEp es preciso
abordar con criterio holistico la aplicacion de politi-
cas industriales (legislacion relacionada con los dere-
chos de propiedad, la reduccion de las trabas burocra-
ticasy el sistema tributario que rige para las empre-
sas) y la adopcion de medidas macroeconémicas (li-
beralizacién, desregulacion, disponibilidad de infraes-
tructura y de fuerza de trabgjo calificada). Es indis-
pensable coordinar estas politicas para evitar que ellas
den lugar a efectos contrapuestos que diluyan o anu-
len sus beneficios. Tal coordinacion debe darse al
interior de las distintas ramas del gobierno nacional,
entre esas ramas y también entre las distintas depen-
dencias del gobierno local. Ademas, para que la IED
sea un instrumento de crecimiento econémico es pre-
ciso establecer metas de desarrollo econémico de lar-
go plazo, atendiendo a las prioridades nacionales. La
IED solo contribuira a crecimiento econdmico cuan-

do se hayan creado las condiciones necesarias para el
desarrollo econdmico y la economia interna esté en
condiciones de absorber sus beneficios indirectos
(Willem te Velde, 2001).

En algunos casos, € supuesto de que laiep bene-
ficia a la economia porque contribuye a crear nuevos
empleos y aumenta el crecimiento econdémico es mas
ilusorio que real. Por gjemplo, una buena parte de las
corrientes de 1ep hacia América Latina en las Ultimas
décadas se debié al proceso de privatizacién
(Athukoralay Rajapatirana, 2003) que ha moderniza-
do algunos sectores. Sin embargo, la privatizacion no
es mas que un cambio en la propiedad y no significa
necesariamente un aumento de la capacidad producti-
va (unctap, 1999). Por lo tanto, esa iep no ha contri-
buido autométicamente a crear empleos ni a aumentar
las exportaciones.

L os efectos positivos de la iep en € crecimiento
econdmico no son autométicos. Dependen del régimen
de comercio del pais receptor (Balasubramanyam,
Salisu y Sapsford, 1996), de su nivel educativo y de
las caracteristicas de su capital humano (Borensztein,
de Gregorio y Lee, 1998), del desarrollo tecnol6gico
(de Méllo, 1997), de la orientacién exportadora de las
inversiones recibidas (Willem te Velde, 2001) y de la
estabilidad macroeconémica (Zhang, 2001). Asimismo,
se ha demostrado que es errado suponer que la IEp
siempre generara efectos indirectos positivos para la
economia del pais receptor. Investigaciones empiricas
han encontrado que en algunos casos |0s impactos
indirectos sobre €l pais receptor pueden ser negativos
(Aitkeny Harrison, 1999; Saggi, 2000). Otros estudios
indican que estos efectos solo se materializaran si las
empresas |locales estan en condiciones de absorber las
destrezas técnicas y la tecnologia generadas por la1ep
(Blomstrom y Kokko, 2003; ceraL, 2004, p. 29).
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Evolucion reciente y factores que determinan

la IED en los paises en desarrollo

Las tendencias y factores que determinan la inversion
extranjera directa han variado significativamente en
todo el mundo. Pese a que en la década de 1990 au-
mentoé la participacion de los paises en desarrollo en
las corrientes totales de iep, €l principal destino de
dicha inversion sigue siendo e mundo desarrollado
(gréfico 1). En dicha década los paises de América
Latina perdieron parte de su atractivo como lugar para
invertir y fueron reemplazados por los de Asiay el
Pacifico, donde China ha sido € pais favorito de los
inversionistas extranjeros. Actualmente, China es €l
principal receptor de iep del mundo en desarrollo y re-
cibe alrededor de 25% de la inversion extranjera total.

En el caso de Europa central y oriental los pronés-
ticos eran favorables, ya que la bonanza del decenio de
1990 favorecid a esta region con € crecimiento acele-
rado de las corrientes de 1ep recibidas; pero a partir del
2000 estas corrientes han declinado (unctap, 2004).
Africatropieza con dificultades similares alas de Amé-
rica Latina. Pese a que muchos paises africanos han
realizado reformas econémicas y puesto en practica

GRAFICO 1

politicas encaminadas a crear un ambiente mas favora-
ble a la inversién extranjera, la regién africana no ha
logrado atraer un volumen significativo de 1ep. Aunque
amenudo se ha sostenido que esto se debe a ambiente
hostil a la iIED que existiria en los paises africanos
(Jenkins, 2002), € trasfondo real es que los factores que
determinan la iep han cambiado y se han hecho més
NUMErosos, y para que un mercado sea competitivo es
preciso desplegar esfuerzos en muchos campos.
Actualmente, uno de los rasgos principales de la
IED €s que el grueso de las corrientes de inversion ex-
tranjera hacia los paises en desarrollo tienden a con-
centrarse en un niimero reducido de paises (Addison
y Heshmati, 2003). En la economia global, el atracti-
vo general de un pais como mercado potencial de 1ep
depende del balance de los beneficios, costos y ries-
gos asociados al hecho de hacer negocios en ese pais.
Aunque € crecimiento acelerado de la economia glo-
bal ha modificado los factores que influyen en la
afluencia de 1ep a los paises en desarrollo, a evaluar
un mercado para la inversion extranjera siguen siendo

Mundo: comportamiento de la inversion extranjera directa, 1970-2004

(En millones de ddlares)
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Fuente: UNCTAD (2005b).
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importantes factores de larga data, como |os recursos
naturales, la ubicacién del pais y la infraestructura
(Nunnenkamp y Spatz, 2002). Con todo, ellos no bas-
tan para crear un mercado que atraiga esa inversion.

La lista de lo que se necesita para establecer un
ambiente més favorable ala iep es larga. Los estudios
recientes sobre el tema destacan las caracteristicas
institucionales como nuevos e importantes elementos.
Entre ellas cabe mencionar e grado de estabilidad po-
litica, de intervencion estatal en la economiay de aper-
turacomercial, lalegidacion sobre los derechos de pro-
piedad, |as trabas burocréticas y losimpuestos sobre las
empresas (de Mello, 1997; Rodrik, Subramanian y
Trebbi, 2002). Por su parte, los Ultimos trabajos acer-
ca de los incentivos para captar 1Ep apuntan a la co-
rrupcidn como un importante disuasivo (Mauro, 1995;
Oman, 2000; Church, Gandal y Krause, 2002). Con
todo, algunos paises han logrado atraer inversion ex-
tranjerapese aella (Kolstad y Villanger, 2004), lo que
indica que cuando se sopesan los beneficios, costos y
riesgos de la inversion extranjera, a ciertas caracteris-
ticas del mercado se las asocia y pondera de manera
diferente.

La educacion y la capacitacion también son ele-
mentos nuevos y significativos en la lista de los que
determinan las corrientes de iep hacia los paises en
desarrollo. Numerosos estudios? han sefialado que en
la nueva economia global ambas son esenciales para
determinar lainversién extranjeradirecta. Por gjemplo,

'V

un influyente informe de investigacién preparado por
el profesor Magnus Blomstrém y publicado por la
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémi-
cos (ocpe) concluye que, para crear € mercado que
mas pueda atraer 1ep, los gobiernos de los paises en
desarrollo deben centrarse en la educacion y la capa-
citacion (Blomstrom, 2001, p. 178). Al mejorar la
educacion y por ende el capital humano, se fomenta
lainversién extranjera directa orientada a las exporta-
ciones, lo que contribuye a mantener la estabilidad
macroeconémica (Zhang, 2001).

Otros elementos importantes que en muchos pai-
ses han mejorado el entorno para lainversion son los
acuerdos regionales y bilaterales (Ethier, 1998). Ulti-
mamente han proliferado los acuerdos comerciales
suscritos por paises en desarrollo. Segun el World
Investment Report 2005 (uncTAD, 2005a), actualmente
existen mas de 2.392 tratados de inversion bilaterales.
De acuerdo con estimaciones de la Organizacion Mun-
dia del Comercio (omc), en 2007 habra mas de 300
acuerdos comerciales regionales en vigor.® Esta clase
de acuerdos influye marcadamente en el destino de la
inversion extranjera. Hallward-Driemeier (2003) rea-
lizd un estudio empirico sobre la influencia que ger-
cen los acuerdos bilaterales en el aumento de las co-
rrientes de 1ep hacia los paises en desarrollo y conclu-
y0 que dichos acuerdos complementan las caracteris-
ticas institucionales adecuadas como factor de atrac-
cion, pero no las sustituyen.

Las estrategias de las inversiones extranjeras

directas en Ameérica Latina y el Caribe

Para evaluar los factores que en el Ultimo tiempo han
atraido inversiones extranjeras directas hacia América
Latina se utilizara una version modificada del modelo
de Dunning (1988). Esta versién establece cuatro catego-
rias de inversiones, seguin el objetivo que persiguen sus
estrategias. 1) acceder a recursos naturales, ii) ampliar
los mercados, iii) acrecentar laficiencia o iv) buscar ac-

2 Borensztein, de Gregorio y Lee (1998); Noorbakhsh, Paloni y
Youssef (2001); Blomstrém (2001); Zhang (2001); Addison y
Heshmati (2003).

tivos tecnoldgicos. En los Ultimos afios, la region ha
logrado atraer i1ep orientada a la busqueda de recursos
naturales, a la ampliacién de los mercados y al logro
de mas eficiencia. Esta Ultimainversién esla que des-
tacaen el comercio exterior de AméricalLating, y solo
fue atraida por un nimero reducido de paises. Al pa-
recer, en laregion no se llevan a cabo inversiones sig-
nificativas centradas en la busgueda de activos tecno-
|6gicos.

3V éase http://www.wto.org/english/tratop_e/region_e/regfac_e.htm.
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1. Inversiones que buscan recursos naturales

En los dltimos 100 afios, |os recursos naturales han sido
€l principal motor de laiep en América Latina (cepaL,
2004). Las empresas transnacionales han invertido en
petroleo, en gasy en laindustria minera, especialmente
en el Cono Sur (cuadro 2).

Ultimamente ha aumentado €l interés de losinver-
sionistas extranjeros en explotar €l gas natural. Tras el
descubrimiento de reservas de gas en Argentina, Boli-
via, Brasil, Ecuador, Colombiay Pert en la década de
1990, las empresas internacionales de hidrocarburos
han dado muestras de interés creciente por invertir en
gas en €l sur de laregion. El inversionista mas impor-
tante en el sector ha sido la compafiia francesa
Totalfina, que se ha dedicado principalmente a la ex-
ploracién y explotacion de reservas de hidrocarburos
en Argentina, Bolivia, Colombia, la Republica
Bolivariana de Venezuela y Trinidad y Tabago. La
Petrobras, empresa transnacional controlada por el
Estado brasilefio, esta desempefiando un papel impor-

tante en el desarrollo de la industria gasiferaen lare-
gion. Ha invertido en Angola, Argentina, Bolivia,
Ecuador, Estados Unidos, Nigeria, Pert y la Republi-
ca Bolivariana de Venezuela, y ocupa € 144° lugar
entre las 500 principales empresas del mundo (ceraL,
2004). En el sector del turismo los receptores mas
importantes de 1ep fueron México y la Cuenca del
Caribe.

Hoy lamayor parte de |os recursos naturales con-
tinla exportandose como materia prima, de manera
gue en las economias | atinoamericanas la creacion de
valor agregado por este tipo de inversiones es mini-
ma (ceraL, 2004). Por consiguiente, no hubo efectos
indirectos positivos en términos de transferenciay ab-
sorcién de tecnologia, integracion vertical de la pro-
duccién, capacitacion de recursos humanos y desarro-
Ilo de empresas locales (ceraL, 2004, p. 44). El in-
forme sobre lainversién extranjera en América Lati-
nay el Caribe en 2004 (ceraL, 2005) sefiala que di-
chos efectos indirectos positivos han estado ausentes
incluso en México y la Cuencadel Caribe, subregion

CUADRO 2
América Latina y el Caribe: Estrategias de inversion extranjera directa
Estrategias Busqueda de recursos naturales Busqueda de mercados locales Busqueda de mas eficiencia
Sectores
Bienes Petroleo y gas: Industria automotriz: Mercosur Ind. automotrizz México
Comunidad Andina
Argentina, Trinidad y Tabago Industria quimica: Brasil Electrénica: México y Cuenca del
Caribe
Mineria: Comunidad Andina, Industria alimentaria: Argentina, Brasil Vestuario: México y Cuenca del
Chile y Argentina y México Caribe
Bebidas: Argentina, Brasil y México
Tabaco: Argentina, Brasil y México
Servicios  Turismo: Méxicoy Cuencadel  Finanzas: Argentina, Brasil, Chile, Servicios de administracion: Costa

Caribe Colombia, México, Perli y Republica Rica

Bolivariana de Venezuela

Telecomunicaciones: Argentina, Brasil,
Chile, Perti y la Republica Bolivariana
de Venezuela

Comercio minorista: Argentina, Brasil
y México

Energia eléctrica: Argentina, Brasil,
Chile, Colombia y Centroamérica

Distribucion de gas: Argentina,
Bolivia, Chile y Colombia

Fuente: CEPAL (2005, cuadro 1.6).
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gue si atrajo inversiones centradas en la blsqueda de
eficiencia.

2. Inversiones que buscan ampliar mercados

Proporcionalmente, las empresas que invierten en
Ameérica Latina movidas por €l interés de llegar a los
mercados |ocales son mas que las que hacen inversio-
nes de otras categorias. Las empresas transnacionales
gue producen alimentos han elegido los mercados de
mayor poblacién, como Brasil, México y Argentina,
mientras que el Mercado Comuin del Sur (Mercosur)
ha atraido a la industria automotriz (cuadro 2).* Sin
embargo, en la region destacan mas las empresas que
buscan mercados locales en el sector de servicios, las
cuales han invertido principalmente en el sistema ban-
cario, las telecomunicaciones, la energia eléctricay la
distribucién de gas.

En el periodo 1996-2003, las corrientes de iep
dirigidas a América Latina se desplazaron hacia los
servicios (59%), mientras que la industria manufactu-
rerarecibid 28% y el sector de productos basicos, 13%
(ceraL, 2004). También variaron las fuentes principa-
les de iep hacia América Latinay € Caribe. Aunque
Estados Unidos continud siendo € principal inversio-
nista, pues origind arededor de 33% del total delaiep
en la regién (ceraL, 2004), la inversion europea ha
aumentado marcadamente desde que tuvieron lugar las
privatizaciones. Actualmente Espafa es la segunda
fuente principal de iep, con 16% del total, y en lare-
gién también hay inversionistas de los Paises Bajos,
Franciay el Reino Unido.

Las empresas espafiolas desempefian un papel
protagonico en el sector de servicios, especialmente
en las telecomunicacionesy el sistema bancario. Los
bancos espafioles Santander Central Hispano (scH) y

4 En marzo de 1991, Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay suscri-
bieron el Tratado de Asuncion, que dio origen a Mercosur. Este
tratado abre oportunidades para que las empresas amplien su mer-
cado.

Bilbao Vizcaya Argentaria (BBvA) poseen 52% de los
activos de los 10 principales bancos transnacionales de
laregion (ceraL, 2005). En € caso de las telecomuni-
caciones, la reciente compra de la empresa de telefo-
nia celular BellSouth (estadounidense) por Telefénica
(espafiola) permitira que esta Ultima contintie liderando
€l sector. A suvez, en ladistribucion de electricidad y
gas, la Endesa (espafiola) se cuenta entre las principa-
les empresas extranjeras que ocupan un lugar destaca-
do en el Cono Sur, salvo Brasil.

3. Inversiones que buscan una mayor eficiencia

Atraer este tipo de inversiones hacia América Latina
ha sido mas dificil. S6lo México y la Cuenca del Ca-
ribe recibieron 1ep dirigida a lograr més eficiencia en
la produccion de bienes. En México esta clase de in-
versiones va alaindustria automotriz, electronicay de
vestuario, y se ha visto fortalecida por el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte. En la Cuenca
del Caribe, en cambio, va principalmente a sector de
prendas de vestir y en alguna medida a la industria
electronica. El Tratado de Libre Comercio entre
Centroamérica y Estados Unidos no modificara
sustancialmente esta situacién. La planta de montagje
y prueba de semiconductores instalada por Intel en
Costa Rica es un gjemplo de inversiones en €l sector
de la electrénica

Aunque las inversiones en esta subregion impul-
saron las exportaciones, tuvieron escasos efectos indi-
rectos positivos en materia de transferenciay absorcion
de tecnologia, integracion vertical de la produccion,
capacitacion de recursos humanos y desarrollo de la
empresa privada local (cepaL, 2004, p. 44). Costa Rica
ha logrado atraer 1ep orientada a lograr mas eficiencia
en el sector de servicios, cuya exportacion ha aumenta-
do con las oficinas de apoyo administrativo (back-office)
y los centros de llamados. Este pequefio pais (3,5 mi-
[lones de habitantes) se abrid camino gracias a su esta-
bilidad politicay econdémica, €l alto nivel educativo de
sus jovenes y la proximidad a mercado del norte.
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V

Politicas para atraer la inversion

extranjera directa aplicadas en

Ameérica Latina y el Caribe

El hecho de que en los Ultimos 15 aflos América
Latinay el Caribe haya perdido su cuota de participa-
cion en las corrientes de 1eEp demuestra que, dada la
competencia que hoy existe en el mercado, las politi-
cas paraincentivar esta clase de inversiones en la ma-
yoria de los paises de la regién no fueron muy fructi-
feras. En medida menor, su ineficacia se debi6 a que
abordaron laiep con un criterio inadecuado, ya que los
gobiernos atendieron mas a las prioridades macroeco-
némicas de corto plazo que a desarrollo econémico de
largo plazo. Cabe sefidar que gran parte de la afluen-
cia de inversion extranjera a la region se concreté a
través de la adquisicion de empresas existentes (Athu-
koralay Rajapatirana, 2003), a veces en el contexto de
programas de privatizacion (cepaL, 2004). Ademas, las
inversiones en campos totalmente nuevos fueron con-
tadas, y este es € tipo de inversién que contribuye a
crear nuevas plantas, aumentar la capacidad producti-
vay generar mas valor econémico.

Mucho ha cambiado desde la época en que Amé-
ricaLatinaeralaregion en desarrollo preferida por los
inversionistas extranjeros. En la década de 1980, algu-
nos paises comenzaron a estimular la 1IeEp mediante
politicas macroeconémicas y mecanismos de promo-
cién industrial, tales como impuestos bajos, subsidios
y préstamos a los inversionistas extranjeros, y en al-
gunos casos incluso otorgaron derechos monopdlicos
(Blomstrom, 2001). Desde entonces, para que un mer-
cado sea atractivo como lugar de inversion se requie-
re algo més que disponer de recursos naturales'y apli-
car politicas de apertura (liberalizacién, privatizacion
y desregulacién de la economia), puesto que los
inversionistas han podido encontrar mercados que otor-
gan més beneficios, con costos y riesgos menores. No
hay duda alguna de que este fue €l periodo en que
América Latinaempez6 a perder atractivo como lugar
de destino de inversiones y su participacion en las
corrientes de 1ep inici6 un fuerte descenso que durd
hasta el 2004.

Al igual que en otras regiones del mundo, la
afluencia de 1Ep hacia América Latina se ha concen-

trado principalmente en un pequefio grupo de paises:
Brasil, México, Argentinay Chile. En & 2003, Brasil
recibié el porcentaje mas alto de esas corrientes, sien-
do factores determinantes el tamafio del mercado in-
terno brasilefio y la posibilidad de exportar hacia otros
paises de la region.® México es e segundo mayor re-
ceptor de IED en América Lating, ya que ha aumenta-
do su competitividad gracias alos acuerdos comercia-
les, sobre todo el Tratado de Libre Comercio de Amé-
ricadel Norte. Por otra parte, Argentina es el pais que
se ha visto mas afectado por la baja de la iep en la
region desde 1999 (gréfico 2); pese a que su econo-
mia ha empezado a reactivarse, le queda mucho ca-
mino por recorrer para recuperar €l nivel de iep ante-
rior alacrisisfinanciera (unctap, 2004). En el 2003,
Chile fue uno de los pocos paises del mundo en que
laiED aumentd. Este incremento se vio favorecido a
partir del 2001 por la estabilidad econémica del pais
y el dinamismo de su sector empresarial, basados en
una sdlida estructura institucional. La anterior caidade
laiep en € afio 2000 se habia debido a la normaliza-
cion que se produjo tras los flujos excepcional mente
altos de 1999.

Hemos sefialado tres factores que explican por
gué actual mente | os paises de América Latina enfren-
tan dificultades para captar iep. Primero, en laerade
la globalizacion no bastan los recursos naturales para
crear un ambiente que atraiga inversiones alaregion.
Durante més de 100 afios, América Latinarecibio iep
principal mente gracias a sus recursos naturales (ceraL,
2004). En el pasado, la busgqueda de recursos natura-
lesinducia ainvertir en lugares en que habia materias
primas y minerales. Actualmente, a los inversionistas
aun lesinteresan |os recursos naturales, pero también

5 En Brasil, € principal receptor de iep fue la industria de alimen-
tos y bebidas, seguida de los servicios de telecomunicaciones. Los
inversionistas més importantes provienen de los Paises Bajos (45%)
y Estados Unidos (17%), aunque también hay inversionistas de
Espafia, México y Francia.
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GRAFICO 2
América Latina: Principales receptores de inversion extranjera directa, 1970-2004
(En millones de ddlares)
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tienen en cuenta que haya mano de obra barata, fuer-
zade trabgjo calificaday buena infraestructurafisica
(Kinoshitay Campos, 2004). Por otra parte, cabe des-
tacar que, dada la inestabilidad de los precios, la iep
en recursos naturales no basta para crear un ambien-
te favorable a las inversiones en la region. En Amé-
rica Latina, los recursos naturales se exportan prin-
cipalmente como materia prima, 10 que no genera
valor agregado para la economia de los paises
(cepaL, 2003).

En segundo lugar, también ha habido deficiencias
importantes en la promocion de inversiones que bus-
can lograr una mayor eficiencia. Los inversionistas
movidos por este objetivo centran su interés en la pro-
ductividad de la mano de obra, €l costo de los recur-
sos, €l valor de losinsumosy la participacion del pais
en mecanismos de integracion regiona (Dunning,
1988). En el decenio de 1990 América Latina se pre-
ocupd principalmente de recuperarse de la década an-
terior, descuidando aspectos importantes que hoy son
decisivos para atraer 1ED. Mientras otros paises que se
disputaban la1ep aplicaban politicas macroeconémicas
gue favorecian €l crecimiento, en América Latina se
utilizaban politicas monetarias y fiscales restrictivas
que contribuyeron alin méas a que las tasas de creci-
miento de la economiay las inversiones se mantuvie-
ran en un bajo nivel (unctabp, 2004, p. 620).

Los “tigres asidticos’ asignaron alta prioridad a
la educacion y la capacitacion (Addison y Heshmati,
2003), mientras que en la mayoria de los paises lati-
noamericanos las politicas aplicadas paraincentivar la
IED No contemplaron la capacitacion de la fuerza de
trabajo, pese a las potencialidades de capital humano
existentes: por gjemplo, América Latinatiene unatasa
de afabetismo de los adultos de 88,6%, cercana a la
asidtica de 90,3%, y dentro del mundo en desarrollo
exhibe el mas alto indice de desarrollo humano, de
0,777, frente a de 0,74 de los paises asiaticos (PNUD,
2004). Al fortalecer la disponibilidad de capital huma-
no y de infraestructura moderna a nivel local y mejo-
rar otros aspectos fundamentales para el crecimiento
econdmico, los paises invierten a largo plazo, puesto
que los efectos indirectos de la inversién extranjera
daran impulso a la economia.

En tercer lugar, los paises de América L atina tam-
poco aplicaron politicas industrial es eficaces que fue-
ran parte de un programa de desarrollo alargo plazo.
En generd, frente a la iep han optado por el criterio
de “ mientras més, mejor” ® privilegiando la balanza de

6 El criterio de “mientras més, mejor’ se refiere a la préctica de
atraer tanta iIeEp como sea posible, descuidando en cierta medida su
calidad.
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pagos o €l financiamiento externo (ceraL, 2001). No
se preocuparon de establecer metas de 1Ep ni objeti-
vos de desarrollo nacional especificos, como aumen-
tar la competitividad a nivel internacional, intensifi-
car laindustrializacion o fomentar la transferencia de
tecnologiay de buenas précticas de gestién. En los pai-
ses de América Latina también ha habido evidente au-

\A

sencia de promocion y falta de vinculos entre los dis-
tintos programas (Willem te Velde, 2001, p. 28), lo
cual explica que no se observen efectos indirectos po-
sitivos. Los vinculos son indispensables para canali-
zar la informacion y las destrezas de las filiales ex-
tranjeras hacia las empresas locales (Battat, Frank y
Shen, 1996).

El modelo irlandés para atraer

inversion extranjera directa

En 2001-2003, Irlanda ocupd €l cuarto lugar en €l
mundo en cuanto a desempefio como receptor de 1Ep y
su modelo de crecimiento econémico ha sido aclama-
do como un gjemplo de desarrollo. En el decenio de
1990 la economia irlandesa exhibi6 los mejores resul-
tados entre los paises de la ocoe (Barry, Bradley y
Hannan, 1999), con uno de los piB per capita més ele-
vados del mundo, una tasa de desempleo reducida, un
sistema econémico y financiero estable y un alto
esténdar de vida. En 2005, Irlanda ocup6 €l primer
lugar en €l indice de calidad de vida que prepara la
Economist Intelligence Unit.8 El éxito de la economia
irlandesa en el dltimo tiempo puede atribuirse a varias
razones, pero hay consenso en que el papel de laiep
fue fundamental para alcanzar esta prosperidad econo-
mica (Barry, 1999; Willem te Velde, 2001; O’ Connor,
2001; Ruane y Gorg, 2000).

El resurgimiento que ha tenido Irlanda se ha de-
bido a una combinacién de acontecimientos histéricos
y de politicas estratégicas aplicadas en forma holistica
por diferentes gobiernos, con una vision de largo pla
zo del desarrollo econémico.

"En ¢ indice que prepara la unctap sobre desempefio de los paises
como receptores de inversion extranjera directa (Unctap, 2004, p. 13).
8 Véase The Economist (2005).

Irlanda representa un gjemplo de éxito, con una historia

de sostenido aprovechamiento de sus ventajas de ubicacion

y mejoramiento de su competitividad (a mediados de la
década de 1990 se situaba en el cuadragésimo lugar)’

1. Acontecimientos historicos

Uno de los acontecimientos histéricos méas importan-
tes fue la Gran Hambruna que marcé la larga historia
irlandesa de emigracion involuntaria. Se ha reconoci-
do que & masivo éxodo irlandés de la primera mitad
del siglo xix dgj6 a las futuras generaciones la tarea
de lograr la prosperidad econémica. La poblacion de
Irlanda emigré hacia paises que ofrecian mejores pers-
pectivas econémicas que la tierra natal (Barry, 1999,
p. 25). Hoy, la diaspora mundial irlandesa suma 70
millones de personas, la mayoria de las cuales residen
en Estados Unidos (donde 44 millones de habitantes
sostienen que son de origen irlandés). Por esta razon,
Irlanda siempre ha mantenido unarelacién especial con
Estados Unidos. En la actualidad, empresas tecnol 6-
gicas estadounidenses han invertido miles de millones
de ddlares en industrias en Irlanda.

El segundo hecho histérico més importante fue el
fracaso de las politicas proteccionistas que se aplica
ron en 1930-1960, en € contexto del reducido merca-
do irlandés. En este periodo, la economia tuvo un
desempefio muy deficiente y exhibié una tasa media
anual de crecimiento de 1,67% (O Gréday O’ Rourke,
1996). Las paliticas de sustitucion de importaciones con-
tribuyeron a crear unaindustria orientada exclusivamen-
te a mercado interno, en e cual las importaciones cre-
cieron més répidamente que las exportaciones, generan-
do un déficit en labalanza de pagos. Ante la prosperidad
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de otros paises europeos, Irlanda se vio obligada a
adoptar politicas de mercado. El tratado de libre co-
mercio anglo-irlandés (Anglo-Irish Free Trade
Agreement), suscrito en 1966, sell6é su compromiso con
el libre comercio.

El tercer suceso importante ocurrié en 1973, fe-
cha en que Irlanda ingresd a la entonces Comunidad
Europea (ce) —hoy Unién Europea, tras la entrada en
vigor del Tratado de Maastricht de 1992—. Gracias a
su participacion en ese esquema de integracion, el pais
se vio muy favorecido en materia de relaciones comer-
ciadles y asistencia financiera. Desde su ingreso reci-
bi6 asistencia estructural a través de distintos progra-
mas que fomentaron su cohesion econdmicay social.®
El respaldo financiero otorgado le permitié moderni-
zar su infraestructura, lo que contribuy6 significa-
tivamente a hacer de Irlanda un pais atractivo parala
iep. Desde fines del decenio de 1970 hasta principios
del de 1990, las transferencias netas de la ce a Irlanda
representaron entre 4% y 7% del piB irlandés. El res-
paldo financiero del esquema de integracién permitio
alrlandainvertir grandes sumas en infraestructura: por
giemplo, desde 1982 ha gastado 60.000 millones de
ddlares en la modernizacién de la infraestructura de
telecomunicaciones. Gracias a sus éxitos econdémicos,
en 2006 Irlanda podra ser un contribuidor neto a la
Union Europea.

2. Las politicas estratégicas

El marco estratégico de politicas nacional es creado por
Irlanda, que comprende politicas industriales y politi-
cas macroeconodmicas relativas alaiep, hasido lacla
ve del éxito de Irlanda en atraer esta clase de inversion.
Sin embargo, més importante aln ha sido la utilizacion
de la 1IED como método de crecimiento econémico.
Valiéndonos de la clasificacion de las politicas indus-
triales y macroecondmicas que hace Willem te Velde
(2001), identificamos a continuacion los principales
elementos estratégicos que Irlanda ha utilizado.

a) Politicas industriales

i) Enfoque estratégico de largo plazo. En la dé-
cada de 1960 una de las decisiones mas importantes
de las autoridades fue establecer objetivos de desarro-
[lo econémico de largo plazo en funcidn de las priori-
dades nacionales. Dado €l alto indice de desocupacion,
las politicas del gobierno privilegiaron la creacion de

9 Véase Barry, Bradley y Hannan, 1999.

empleosy el fomento de lainversidn extranjera como
elemento generador de empleo. A falta de recursos
naturales, |o mejor que podia hacer Irlanda para atraer
IED era educar y capacitar al mercado laboral en el uso
de tecnologia avanzada. Durante afios los gobiernos
irlandeses adoptaron este enfoque estratégico de largo
plazo y aumentaron las inversiones en capacitacion
tecnol6gica, ampliaron el sistema universitario y crea-
ron instituciones profesionales y de orientacion tecno-
l6gica, asi como institutos nacionales de educacion
superior.

ii) Creacion de un marco institucional para la
promocion de las inversiones. El marco institucional
establecido por Irlanda con este objetivo ha sido fun-
damental para su éxito en captar 1Ep. La agencia de
desarrollo industrial (Industrial Development Agency),
conocida como ipA-Ireland, ha fomentado la formula
cion y aplicacién eficaces de politicas de comercia-
lizacion. La instauracion de Enterprise Ireland busco
estimular € surgimiento de nuevas empresas y estable-
cer vinculos entre las empresas transnacionales y la
industria local. Y en fecha mas reciente se cred la
Science Foundation of Ireland (sr1), que tiene por ta-
rea promover la nueva “economia del conocimiento”
irlandesa (Enterprise Ireland, 2004).

iii) Posicionamiento competitivo. Laexistenciade
fuerza de trabajo joven con buen nivel educativo ha
sido fundamental para la prosperidad econémicade Ir-
landa. Un 37% de sus habitantes tiene menos de 25 afios,
porcentaje que es € mas alto de Europa (segiin Eurostat,
la oficina de estadisticas de la Unién Europea). Las
politicas del gobierno siguen apoyando a la educacién,
sector a cual se destina un 13% del presupuesto. Al-
rededor de 90% de los estudiantes secundarios finali-
za su educacion a los 18 afios de edad; 54% de ellos
pasa a la educacion superior, y cerca de 65% se con-
centra en el campo de la tecnologia y los negocios,
proporcion gque es lamés alta en la ocoe (ocpg, 2003).

iv) Focalizacion en sectores de alto valor agre-
gado. Gracias a una politica de focalizacién sectorial,
Irlanda logrd crear un ambiente propicio para las in-
versiones en tres sectores de alto valor agregado (tec-
nologias de la informacién, industria farmacéutica y
comercio internacional de servicios). Enlos Ultimos 20
anos, €l pais se ha convertido en un terreno fértil para
la tecnologia y se le conoce como el centro
computacional de Europa.

b) Politicas macroecondémicas
i) Solidez del desempefio y las perspectivas de la
macroeconomia. La economia irlandesa ha mostrado
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ser marcadamente adaptable en la era de la
globalizacion. Lainflacion se hamantenido en un bajo
nivel y actualmente se sitia en torno a 2,02% anual
(cso, 2005), siendo la mas baja entre los paises de la
ocpe. En €l Ultimo tiempo, e presupuesto fiscal y la
balanza comercial han registrado un superavit aprecia-
ble que ha permitido aplicar una politica fiscal fuerte-
mente orientada al crecimiento (cuadro 3). Uno de los
elementos importantes que han convertido a pais en
un lugar atractivo paralaiep ha sido su politica fiscal
proactiva. No hay duda de que € otorgamiento de fran-
quiciasy subsidiosy lafuerte inversién en promocion,
junto con el régimen de impuestos bajos sobre las
empresas, contribuyeron mucho a buen desempefio
econémico.

ii) Apertura de la economia. El fracaso de las
politicas proteccionistas dio lugar a un amplio consenso
nacional en torno a la orientacion de la politica eco-
noémica e industrial. En Irlanda no ha habido diferen-
cias de opinién al respecto. No hubo debate entre iz-
quierda y derecha sobre la apertura de la economia,
puesto que los dos partidos politicos principales son
conservadores de centro derecha. Las diferencias en-
tre ellos derivan de laguerracivil de la década de 1920
y no guardan relacion con la politica econémica.

iii) Creacion de un ambiente econémico propicio.
A la disponibilidad de fuerza de trabajo calificada y
de infraestructura, Irlanda agreg6 programas de incen-
tivosfiscalesy financieros. Los incentivos financieros
se otorgan en calidad de subsidios alainversiony ala

CUADRO 3
Irlanda: Comercio exterior
(Millones de dodlares)

Afio Importaciones ~ Exportaciones  Superdvit comercial
1988 12 970,10 15 623,90 2 653,90
1989 15 597,80 18 534,40 2 936,60
1990 15 832,10 18 203,90 2 371,80
1991 16 317,20 19 070,10 2 752,90
1992 16 753,90 21 260,20 4 506,30
1993 18 899,70 25 178,50 6 278,80
1994 21 945,40 28 890,90 6 945,50
1995 26 180,90 35 330,10 9 149,20
1996 28 479,50 38 608,90 10 129,40
1997 32 863,50 44 868,00 12 004,50
1998 39 715,00 57 321,80 17 606,80
1999 44 327,10 66 956,20 22 629,10
2000 55 908,80 83 888,90 27 980,10
2001 57 384,20 92 689,90 35 305,70
2002 55 628,10 93 675,20 38 047,10
2003 47 864,60 82 076,10 34 211,50
2004 50 565,50 84 160,10 33 594,60

Fuente: cso (2005).

capacitacion, créditos con bajas tasas de interés, etc.
Los incentivos fiscales forman parte del sistema de
impuestos bajos sobre las empresas, que es
reconocidamente uno de |os pilares fundamental es del
atractivo de Irlanda para las empresas transnacional es
(Ruane y Gorg, 2000, p. 8). El sistema tributario ir-
landés permaneci6 invariable durante largo tiempo. En-
tre 1954 y 1980 la tasa del impuesto sobre las utilida-
des de las empresas manufactureras fue de 0%. Desde
1980 —y hasta el 2010 para aquellas empresas que
tenian derecho a ese 0% en julio de 1998— latasa que
rige es de 10% sobre las utilidades manufactureras. A
las empresas nuevas (creadas a partir del 2003), seles
aplica un impuesto de 12,5% sobre los ingresos de su
actividad comercial.

c) Otros factores: € consenso nacional

A partir de fines de la década de 1980, Irlanda
aprob6 una serie de acuerdos nacional es sobre salarios
eimpuestos como parte del Programa de Recuperacion
Nacional. La crisis econdmica irlandesa de mediados
de esa década dio lugar a negociaciones entre €l go-
bierno, los empleadoresy los dirigentes sindicales. Las
negociaciones mas importantes, en las que estuvieron
representados |os principales empleadores e intereses
laborales, condujeron a un acuerdo (Socia Partnership
Agreement) que firmaron las tres partes involucradas.
Este acuerdo tripartito, renegociable cada tres afios,
contribuy6 a moderar las demandas sdlariadles y a re-
ducir la inflacién.

La base del marco de politicas estratégicas que se
ha descrito fue un esfuerzo deliberado por asegurar la
coordinacion de las politicas en los planos naciona 'y
local. La prueba de fuego de toda nueva iniciativa de
politica era evaluar s aumentaria u obstaculizaria las
inversiones en Irlanda de inversionistas tanto externos
como internos, criterio que fue crucial porque permi-
tié rechazar o modificar a veces algunas politicas bien
inspiradas que podian tener efectos adversos inde-
seados 0 impensados en las inversiones. Este enfoque
holistico del desarrollo daba tranquilidad a los inver-
sionistas extranjeros, porque demostraba que los suce-
sivos gobiernos de Irlanda asignaban importancia a sus
inversiones.

3. El marco institucional irlandés para la promo-
cién de las inversiones

Este marco merece el lugar de honor entre |os exitosos
esfuerzos realizados por Irlanda para atraer 1ep, crear
vinculos entre laindustria extranjeray lalocal y reazar
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sus ventajas competitivas. La promocién de las inver-
siones en Irlanda ha incluido campafias para mejorar
la imagen publica, estrategias de comercializacion,
incentivos fiscales y financieros, asistencia a los posi-
bles inversionistas y promocién de vinculos entre los
inversionistas extranjeros y la industria nacional. Ul-
timamente, los esfuerzos se han dirigido a establecer
una nueva imagen de marca para €l pais como una
“economiadel conocimiento”. Con este fin se crearon
tres ingtituciones: la Industrial Development Agency,
en 1969; Enterprise Ireland, en 1993, y la Science
Foundation of Ireland, iniciada en 2003.

a) Industrial Development Agency (ipba-Ireland)

Esta agencia de desarrollo industrial fue creada
para llevar a cabo actividades relacionadas con € fo-
mento de las inversiones. Su principal objetivo fue
captar inversiones externas para € sector manufactu-
rero y los servicios internacionales, con miras a gene-
rar empleo. Desde su establecimiento, laipa-Ireland ha
desempefiado un papel fundamental en € apoyo y la
gestion de la mayoria de los programas de fomento de
las inversiones. Aungue a lo largo de los afios la im-
portancia de su objetivo principal no ha decaido, un
aspecto esencial de su politicahasido el de maximizar
los beneficios econdmicos y sociales de la inversion
extranjera.

i) Estrategia de focalizacion sectorial. Un tema
central en laagenda de laipa-Ireland ha sido la elabo-
racion de estrategias para atraer inversiones extranje-
ras de calidad. La primera empresa transnaciona que
instald una planta en Irlanda fue la Digital Equipment
Corporation y en la decision de los inversionistas influ-
y0 decisivamente la intervencion de la ipa-lreland. En
2004 habia més de 1.022 empresas transnacionales en
el pais, que daban empleo a 128.946 personas. Como
se aprecia en € cuadro 4, esas empresas extranjeras
provenian en su mayoria de Estados Unidos (478), Ale-
mania (140) y & Reino Unido (116), pero las corrien-
tes de 1eD que recibe Irlanda son de variado origen.

Aunque las empresas transnacionales participan
en una amplia gama de actividades, |os sectores que han
captado mas 1ep son las tecnologias de la informacion
y de las comunicaciones, las industrias farmacéutica y
de salud y los servicios financieros internacionales. De
laafluenciatotal de iep a Europa, Irlanda ha atraido un
41% de los proyectos informéticos, 31% de los farma-
céuticos y de tecnologias médicas y 34% de los servi-
Cios paneuropeos compartidos (ipA-Ireland, 2003, p. 5).
La gran cantidad de fuerza de trabajo altamente califi-
cada existente en € pais se ha correspondido con las

CUADRO 4
Irlanda: La inversidn extranjera, 2004

Pais de origen NUmero de empresas Empleo total
Alemania 140 11 158
Australia 6 145
Austria 7 305
Bélgica 13 954
Bermuda 9 420
Canada 16 960
China 1 6
Dinamarca 8 1814
Espaia 3 14
Estados Unidos 478 90 230
Finlandia 4 399
Francia 41 2 226
Grecia 1 48
Israel 1 63
Italia 23 560
Japon 32 2 639
Liechtenstein 1 10
Luxemburgo 2 160
Noruega 1 20
Paises Bajos 41 2933
Reino Unido 116 6 824
Republica de Corea 6 205
Sudéfrica 2 31
Suecia 14 2230
Suiza 25 2 645
Taiwan, prov. china 1 7
Turquia 2 5
Otros no europeos 3 84
Total 998 127 101

Fuente: Encuesta anual de empleo (Forfas, 2005).

necesidades de 1Ep para proyectos de tecnologia avan-
zada. Lapresencia de empresas transnacional es ha con-
tribuido de manera apreciable a mejorar las condicio-
nes de vida. Por ejemplo, en el 2003 la remuneracion
anual media que pagaban |las empresas transnacional es
era de 37.000 euros (ipA-Ireland, 2003, p. 4).

ii) Comercializacion. A través de su red de ofi-
cinas en el exterior, la ipbA-Ireland da a conocer las
ventajas del pais para las empresas transnacionales de
tecnologia avanzada, poniendo de relieve la compe-
titividad y la estabilidad de la economia, los conoci-
mientos especializados de su fuerza de trabajo alta-
mente calificada, €l régimen tributario favorabley los
incentivos financieros disponibles. La capacidad y ex-
periencia de la iba-Ireland en la tarea de atraer em-
presas transnacionales extranjeras son ampliamente
reconocidas.°

10 pPor gjemplo, véase Loewendahl (2001).
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Como se indica en MacSharry y White (2000),1
la atencién de dicha agencia se centrd por primeravez
en sectores como la biotecnologia, los programas
informéticos, la electrénicay la atencién de lasalud a
comienzos de la década de 1980. Se individualizaron
las empresas méas importantes de estos sectores, se
establecieron contactos con ellasy se crearon relacio-
nes de largo plazo —hasta por 10 afios con algunas de
ellas, como 1Bm e Intel— antes de que ellas resolvie-
ran establecer bases de exportacion en Europa. En
1974-1975, compafiias |ocales generaron dos tercios de
los empleos en el sector manufacturero, correspondien-
do €l resto a empresas transnacionales. Sin embargo,
en 1998-1999 eran estas Ultimas las que proporciona-
ban casi |a mitad de los empleos manufactureros.

iii) Inversiones en actividades de promocion. A
lo largo de los afios, la Iba-Ireland ha realizado gran-
des inversiones en promocién, gracias a que ha conta-
do con apreciabl es recursos presupuestarios. Se calcu-
la que en el periodo 1996-2002 € costo anual medio
por puesto de trabajo fue de 15.897 euros. En €l afio
2003, segun el informe anual correspondiente de la
agencia, sus gastos se elevaron a 155 millones de euros,
62% de los cuales se destinaron a subsidios alaindus-
tria, 22% a promocién y gestion y 6% a urbanizacion
(iba-Ireland, 2003). Por otra parte, ese mismo afio €l
gobierno de Irlanda recaudd impuestos sobre las em-
presas por valor de 2.600 millones de euros solamente
en e sector de iep, que ala sazon proporcionaba 18.993
empleos de jornada completa.

iv) Diwulgacién deinformacion. Laipa-Ireland se
ha desarrollado con rapidez desde su fundacién. Ac-
tualmente tiene 280 funcionarios, incluidos 40 que
cumplen funciones en 13 oficinas repartidas alrededor
del mundo, que entregan informacion valiosa a los
inversionistas y respaldan los servicios en red con €l
fin de minimizar los gastos burocraticos.

b) Enterprise Ireland

LaEnterprise Ireland fue creada para prestar apo-
yo profesional a las empresas irlandesas que trabajan
en el pais. Esta meta se ha cumplido con éxito a tra-
vés del fomento de la innovacion y la productividad,
€l respaldo a la creacidn de empresas nuevas, € esti-
mulo a desarrollo de empresasy la capacitaciéon en la
actividad comercial. Estos son |os elementos clave que
han permitido que las empresas irlandesas compitan
exitosamente en los mercados internacionales.

11 Uno de estos autores fue director gecutivo de la iba-Ireland.

i) Creacion de vinculos. Desde sus inicios, la
Enterprise Ireland ha cumplido una funcién importan-
tey eficaz en la creacién de vinculos entre las necesi-
dades de abastecimiento de lasfiliales extranjeras y las
caracteristicas de la produccion de los proveedores
locales. También ha estimulado la formacion de fon-
dos de capital de riesgo que en gran medida han con-
tribuido a transformar la industria nacional de tecno-
logia. Ejemplo de ello son lona Technologiesy Parthus
Technologies. Los servicios desarrollados por la
Enterprise Ireland alo largo de los afios se entregan a
través de una red de 13 oficinas locales y 34 oficinas
internacionales que, en cualquier momento, estan dan-
do asistencia a unas 500 6 600 empresas irlandesas.
Parte de su programa de promocion consiste en iden-
tificar compradores internacionales a través de reunio-
nes de ventas, misiones de trabajo dentro o fuera del
paisy ferias comerciales.

ii) Focalizacién en nuevas industrias de alto ni-
vel. LaEnterprise Ireland puso en marcha en 2002 una
estrategia destinada a promover una industria nueva
(Building Biotech Business Strategy). Se escogi6 la
biotecnologia por estimar que esta actividad, que se
aprestaba a crecer, podria dar impulso a la economia
irlandesa en los afios siguientes. La idea era convertir
laindustria irlandesa en un centro biotecnoldgico. La
Enterprise Ireland pretende crear una nueva generacion
de empresas en este rubro que ayude a que Irlanda
continte figurando en el mapa tecnoldgico. Se ha su-
brayado que para sacar adelante la industria
biotecnol égica es necesario que haya universidades
potentes en el campo de la investigacion, fuerza de
trabajo calificada, y apoyo del Estado y de las empre-
sas (Enterprise Ireland, 2004). Al parecer, la Enterprise
Ireland ha concluido que la clave estd en una vigorosa
labor de investigacion en las universidades, por lo que
se ha preocupado de apoyar |as investigaciones univer-
sitarias con mayores posibilidades de generar nuevo
conocimiento, consideradas base fundamental de las
tecnologias nuevas y de las empresas competitivas.

¢) Science Foundation Ireland

Para mantener la competitividad de Irlandaen la
economiamundial, en 2003 se cred la Science Founda:
tion Ireland. Se encomend6 a esta fundacion la tarea
de fomentar lainvestigacion cientificay lainnovacion
industrial, con miras a promover laimagen de Irlanda
como una economia del conocimiento. El tema del
conocimiento, bajo e lema* Ireland, knowledge isin
our nature” (Irlanda, €l conocimiento esta en nuestra
esencia), se ha convertido en el mensgje clave para
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atraer 1ep. El papel de la fundacién es lograr que Ir-
landa sea reconocida como centro de investigacion de
excelencia en areas cientificas de caracter estratégico
para el desarrollo econémico.

En opinién de quienes formulan las politicas, la
Science Foundation Ireland es la entidad que asegura-
ra que Irlanda se ponga a la vanguardia del desarrollo

VII

cientifico. En el periodo 2000-2006, la fundacion en-
tregara 646 millones de euros a investigadores acadé-
micos que trabajen especialmente en biotecnologiay en
tecnologia de las comunicaciones. La institucién esta
empefiada en atraer a pais a cientificos e ingenieros de
todo € mundo para que contribuyan a desarrollar en
Irlanda una economia basada en el conocimiento.

Aprender del modelo irlandés

y seguir avanzando

La competitividad de los paises asiaticos ha amagado
la posicion de los paises de América Latina en el
mercado global, no solo porque laregién no halogra-
do atraer inversiones de calidad, sino también porque
ha descuidado factores importantes que podrian haber
usado la iep como herramienta de crecimiento. El de-
safio que enfrentan los paises latinoamericanos es el
de avanzar desde la captacién de inversiones encami-
nadas predominantemente a obtener recursos natura-
lesy aampliar mercados, hacia la captacion de inver-
siones que buscan mayor eficienciay activos tecnol 6-
gicos. Aungue no todos los elementos del modelo ir-
landés pueden aplicarse en América Latina, hay algu-
nos aspectos importantes de considerar.

1. Formulacién de metas de desarrollo econémi-
co de largo plazo

Para todos los paises es esencial adoptar planes de
desarrollo econémico de largo plazo que incluyan la
IED como un factor de crecimiento econémico. Irlanda
demoro6 cerca de 30 afios en construir un mercado
competitivo y propicio para la ieb. A mediados del
decenio de 1990, el pais ocupaba el cuadragésimo lu-
gar entre los receptores de iep; Ultimamente ha ocupa-
do € cuarto lugar entre todos los paises (UNcTAD, 2004,
p. 13), y e séptimo lugar en cuanto a la afluencia de
proyectos de 1ep en la primera mitad del 2005 (oco
Consulting, 2005).

2. Identificacion de las ventajas comparativas del
pais

El modelo irlandés es notable, pues hizo que un pais
pequefio y con escasos recursos lograra aumentar su

competitividad gracias a la eficacia de sus politicas
industriales y de su promocion de lainversion extran-
jeradirecta. Irlanda ha estado invirtiendo fuertemente
en infraestructura humana (Durkan, FitzGerald y
Harmon, 1999). Su ventaja competitiva reside en una
poblacién joven con una buena educacion. La dispo-
nibilidad de fuerza de trabajo de alto nivel educativo
y capacitada en el campo de la tecnologia avanzada
contribuye no solo a atraer 1eD, sino también a que las
inversiones sean de calidad (Lall, 1997).

La competitividad de América Latina, en cambio,
se ha construido en torno a su ventagja comparativa
derivada de la disponibilidad de recursos naturales y
de mano de obra barata; pero esta mano de obra esta
menos especializada y capacitada que la de sus com-
petidores. En China, Malasia, Singapur y la provincia
china de Taiwan, por g emplo, €l nivel educativoy la
capacitacion de su fuerza de trabajo influyeron mucho
en la llegada de 1ep (Addison y Heshmati, 2003).
América Latina debera invertir en capital humano s
desea reemplazar las inversiones centradas en la bls-
gueda de recursos naturales por otras que persigan una
mayor eficiencia. Contar con un contingente de mano
de obra calificada no solo es un factor determinante de
la 1D, sino también una condicién importante para
poder absorber los beneficios indirectos de esta inver-
sion (Willem te Velde, 2001).

SegUn Porter (1998, p. 7), las ventajas competiti-
vas duraderas en una economia global dependen cada
vez méas de elementos locales —tales como el conoci-
miento, las relaciones y la motivacién— que sus com-
petidores distantes no pueden equiparar.

La ubicacién de América Latina deberia acrecen-
tar su competitividad relativa. Si bien es cierto que con
la globalizacion las distancias ya no son tan importantes,
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la ubicacion de un pais sigue siendo muy importante
en una era de competencia mundial (Porter, 2000).

3.  Promocion eficaz de las ventajas comparativas

En Irlanda no habria bastado con las ventajas compa-
rativas para captar 1ep de calidad. La promocion efec-
tuada por la ipa-Ireland difundié la imagen del pais
como un mercado atractivo y hoy dia e modelo de
promocion que aplica esta agencia encabezalalista de
modelos eficaces utilizados por las instituciones de
promocion de inversiones (Morisset y Andrews-
Johnson, 2005). En los Ultimos afios, parte importante
de la estrategia de desarrollo de los gobiernos —inclui-
dos los de América L atina— ha sido la creacion de una
entidad de fomento de las inversiones (Morisset, 2003),
pero pocas de tales entidades han obtenido buenos
resultados.

L os siguientes son algunos el ementos importantes
del modelo de entidad de promocién de inversiones de
Irlanda que podrian aplicarse en América Latina

i) Ofrecer un sistema de ventanilla Uinica (one-stop
shop) para atender a los inversionistas es una de las
principal es recomendaciones para esta clase de entida-
des. Consecuente con tal enfoque, la ipa-lreland pro-
porciona informacion de calidad y redes de apoyo que
efectivamente permiten que los inversionistas extran-
jeros ahorren tiempo y dinero (Ruane y Gorg, 2000,
p. 6). Los funcionarios de la iba-lreland se preocupan
de conocer a quienes tienen poder de decision en otras
dependencias del gobiernoy alas autoridades locales.
Gracias a esta red de contactos pueden ayudar a los
inversionistas a realizar 1os tramites necesarios para
obtener las licencias y autorizaciones que exige lale-
gislacion irlandesa.

ii) Lacreacion de una entidad gubernamental aje-
na a la administracion publica y la adopcién de un
sistema de ventanilla Unica ha sido clave para € éxito
del proceso de promocién. El hecho de que la entidad
promotora funcione con independencia, aunque perte-
nezca a gobiernoy debarendirle cuentas, la hace mas
flexible y aumenta su credibilidad entre los inversio-
nistas (Loewendahl, 2001, p. 8).

iii) La agencia irlandesa de fomento de las inver-
siones es muy dindmica. A través de su red de oficinas
en e exterior, laipa-Ireland ha difundido laimagen del
pais como un lugar atractivo para empresas de tecnolo-
gia avanzada, poniendo de relieve la competitividad y
estabilidad de su economia, el sistema tributario favo-
rable, € acceso libre de impuestos alos mercados de la
Unién Europeay los incentivos financieros disponibles.

L as actividades de promaocién de inversiones reali zadas
por laipa-lreland incluyen llamados telefénicos, presen-
tacionesy e suministro de estudios alas empresas el ec-
trénicas y farmacéuticas de Estados Unidos, Europay
Japén (Willem te Velde, 2001, p. 37).

iv) Laipa-lreland también ha recibido importan-
te respaldo del gobierno para dar a conocer €l pais
como un mercado propicio paralaiep. Segun las con-
clusiones de estudios empiricos, la eficacia de una
entidad de fomento esta directamente relacionada con
€l gasto en promocion. La agencia ha dado apoyo fi-
nanciero en forma de donaciones, subsidios y capa-
citacion. De hacerse lo mismo en América Latina,
convendria velar por que se evite la corrupcion
(Loewendahl, 2001, p. 17).

V) La puesta en marcha de un Programa Nacio-
nal para la Creacién de Vinculos Interempresariales
contribuy6 a perfeccionar la capacidad promociona de
la agenciay ha permitido establecer relaciones efica-
ces entre la industria nacional y la extranjera. La ipa-
Ireland ha cumplido unafuncién importante en la pro-
mocion de las politicas, mientras que la Enterprise
Ireland ha estimulado y fomentado la industria nacio-
nal y lainversion extranjera. Otro factor que hainfluido
en el logro de beneficios indirectos y por lo tanto en
el crecimiento econémico, son los vinculos creados
entre las empresas transnacionales y laindustrialocal.
En Ameérica Latina, una de las maneras més eficaces
de generar efectos indirectos positivos seria establecer
tales vinculos.

vi) Para promover eficazmente sus ventajas com-
petitivas, Irlanda ha debido centrarse en sectores es-
pecificosy mirar hacia el futuro. La Ultima medida de
lapoliticaindustria irlandesa orientada a atraer 1ep fue
crear la Science Foundation Ireland. Y laestrategiamas
reciente de la politica dirigida a potenciar la competi-
tividad del mercado irlandés fue dar alafuerzade tra-
bajo capacitacién universitaria en biotecnologia e in-
formética.

4, La creacion de un ambiente econdémico
atractivo

Para tener éxito en atraer 1ED €S importante una pro-
mocion eficaz. Sin embargo, cuando en el pais no
existe un ambiente propicio para las inversiones, esa
promocién puede ser contraproducente (Morisset,
2003, p. 18). En América Latina, la liberalizacion del
comercio, las privatizaciones y la desregulacion aplica-
das desde la década de 1980 no han sido suficientes.
Es un hecho que para crear un ambiente econémico
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estable y atractivo para la iep se requieren mayores

estimulos. Entre los elementos que contribuyeron a

crear un ambiente propicio paralaiep en Irlanda, cabe

mencionar los siguientes:

i) La estabilidad econdémica, las politicas macro-
econémicas claras y la adopcion de un sistema
financiero avanzado.

VI

i) Labajatasadel impuesto sobre las empresas, que
es reconocidamente uno de los incentivos més
importantes con que cuenta el pais para atraer in-
versiones extranjeras.

iii) El acceso alos mercados de otros paises.

iv) El entorno empresarial.

v) Lacalidad de vida.

Conclusiones y recomendaciones

En muchos paises, atraer inversion extranjera se ha
convertido en un nuevo método paralograr mayor cre-
cimiento econémico y reducir la pobreza. Sin embar-
go, atraer 1ED SIN que existan las condiciones necesa
rias paraacanzar €l desarrollo econémico es un esfuer-
zo indtil. Si bien es cierto que para crear un mercado
competitivo hay que desplegar esfuerzos en muchos
campos, para que la Iep sea un instrumento de creci-
miento econdmico es preciso abordarla con politicas
holisticas, en el marco de un plan nacional de desarro-
[lo econédmico que contemple metas de largo plazo. En
América Latina, €l supuesto de que la iep contribuira
positivamente a la economia y generara beneficios
indirectos para la industria interna ha sido mas iluso-
rio que real. Laexperienciade Irlandarevelalaimpor-
tancia de aplicar politicas industriales y macroeco-
némicas eficaces y de crear un sistema de promocion
técnicamente avanzado con €l fin de atraer 1ED que sea
Gtil para el desarrollo econémico nacional.

Gran parte de la iep que han recibido los paises
de América Latina en los Ultimos afios ha adoptado
laforma de adquisiciones de empresas existentes, ave-
ces en el contexto de programas de privatizacion. Para
crear plantas nuevas 'y aumentar la capacidad produc-
tiva, asi como incrementar el valor econémico nacio-
nal, el proximo objetivo deben ser las inversiones en
proyectos totalmente nuevos. Por lo general se esti-
ma que este tipo de inversiones es el que influye mas
directamente en el desarrollo nacional. Tal como Ir-
landa centré su atencidn en las empresas estadouni-
denses en razén de lazos histéricos, culturales y

lingUisticos, América L atina deberia aproximarse alos
paises europeos con |os cuales comparte un legado co-
min. En el mercado de 1ep ha aumentado |a presen-
cia de inversionistas europeos, y Espafia es hoy el
principal inversionista en la regién. América Latina
también deberia tener en la mente a los paises asi&
ticos que estan iniciando o acrecentando sus inversio-
nes internacionales (China y la Republica de Corea,
respectivamente).

En vista de lo eficaz que ha demostrado ser la
existencia en Irlanda de un marco estratégico destina-
do apromover la afluencia de 1ep de calidad, América
Latina haria bien en dedicar vigorosos esfuerzos a di-
sefiar un sistema de promocion de las inversiones.

Asimismo, las entidades de promocién de las in-
versiones deberian coordinar y establecer vinculos
entrelaiep y laindustrialocal. Lafalta de esos vincu-
los ha sido una de las principal es razones por las cua-
les América Latina no ha podido aprovechar los bene-
ficios indirectos de la 1ep. También es importante in-
vertir mas en educacion y capacitacion, puesto que los
factores que tradicionalmente determinaban la afluen-
cia de 1ep han perdido gravitacién, y actualmente lo
fundamental parece ser invertir en capital humano. Si
América Latina compite por la inversion extranjera
sobre la sola base de sus recursos naturales y € tama-
fio de los mercados locales, se debilitara ain mas su
posicion en € mercado internacional de inversion ex-
tranjera directa.

(Traducido del inglés)
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