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P r e s e n tac i ó n  d e  l a  i n v e st i g ac i ó n  y  h a l l a z g o s

Durante las últimas décadas los tratados de libre comercio e inversión han juga-
do un papel muy relevante en la inserción de los países latinoamericanos en los 
circuitos económicos globales, en el marco de la globalización neoliberal. Cen-
troamérica y el Caribe no han sido la excepción, y desde inicios del siglo XXI se 
comenzó a negociar el Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos, Centro-
américa y República Dominicana (DR-CAFTA), de gran relevancia considerando 
el peso comercial y geopolítico de Estados Unidos. Este tratado entró a regir en 
el 2006 con la excepción de Costa Rica, donde se llevó a cabo un referéndum en 
el 2007 cuyos resultados terminaron inclinándose hacia la aprobación con una 
estrecha diferencia. En el resto de países el trámite fue más expedito, aunque no 
estuvo exento de oposición y confrontación social. 

La investigación realizada analizó las consecuencias de este Tratado sobre la 
fragmentación productiva y del mercado laboral en Costa Rica, Honduras y Re-
pública Dominicana. Se toma como punto de partida la heterogeneidad estructu-
ral de los sistemas productivos, entendida como la coexistencia, en un momento 
histórico dado, de formas productivas y relaciones sociales correspondientes a 
distintas fases y modalidades del desarrollo periférico. Esta coexistencia se cris-
taliza en aspectos como la segmentación productiva sectorial, los niveles de pro-
ductividad, la distribución geográfica de la inversión y la generación de empleo, 
el acceso y aprovechamiento tecnológico, etc. 

El ejercicio analítico se ha centrado en describir y contrastar el panorama entre 
dos áreas de las economías nacionales: los regímenes de zonas francas, y las mi-
cro, pequeñas y medianas empresas (Mipymes). Los regímenes de zonas francas 
tienen una estrecha vinculación con el DR-CAFTA, ya que se complementan para 
consolidar un marco político y legal que brinda seguridad jurídica para la movi-
lización del capital transnacional a un bajo costo fiscal. Este binomio ha creado 
condiciones muy favorables para actividades económicas y sectores vinculados 
con capitales transnacionales, y que requieren recurso humano con alta cualifi-
cación, pero cuyo peso en la generación de empleo a nivel nacional es reducido. 

Como parte de los desequilibrios generados a partir de los privilegios concedi-
dos a los capitales transnacionales, las Mipymes han quedado en condiciones de 
desventaja que limitan sus capacidades de existencia y éxito en el tiempo. Eso se 
evidencia parcialmente en la revisión de las memorias institucionales de los tres 
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países, en las que frecuentemente se anuncian medidas de apoyo a este sector. No 
obstante, el apoyo que las instituciones a cargo pueden ofrecer a las Mipymes es-
tán condicionados a los ofrecidos a los capitales transnacionales, llevando a que 
el anuncio de medidas de apoyo estén más cercanas a acciones simbólicas que a 
medidas efectivas. 

Adicionalmente, también se analizaron las estrategias mediáticas implementadas 
para facilitar la aprobación de este tratado, a través de tres medios de prensa 
escrita y memorias e informes institucionales. Es importante señalar que la co-
bertura mediática varió sustancialmente entre los países, ya que mientras que 
en Honduras y República Dominicana su aprobación legislativa fue un proceso 
cerrado, donde apenas participaron algunos sectores y representantes guberna-
mentales, en Costa Rica se requirió de operaciones mediáticas más amplias, ya 
que el asunto se definió a través de un referéndum en el cual las posturas de la 
ciudadanía entre la aprobación y el rechazo estaban muy parejas. 

La investigación identificó tres tipos de promesas recurrentes, que dan cuenta 
de los mecanismos discursivos a través de los cuales se legitimó la aprobación e 
implementación del acuerdo de libre comercio con Estados Unidos. En primer 
lugar, se retrató al DR-CAFTA como gran generador de atracción de inversiones 
y acceso a mercados internacionales, lo cual redundaría en dinamismo económi-
co y prosperidad. En línea con lo anterior, también fue recurrente la promesa de 
generación de empleo, así como los beneficios indirectos que podrían recibir las 
zonas rurales a través de los encadenamientos productivos. Para el caso de Costa 
Rica, y ante la compleja coyuntura del referéndum, también se hizo uso del miedo 
y las amenazas, relacionadas con la posible pérdida de empleos si no se aprobaba 
el tratado. En tercer lugar, también se identificó un conjunto de promesas rela-
cionadas con el aumento de la capacidad de consumo de la población, gracias a la 
eliminación de aranceles que redundaría en la disminución de los precios. 

Teniendo en cuenta lo anterior, proponemos las siguientes líneas de acción para 
contrarrestar la fragmentación productiva y del mercado laboral en los tres paí-
ses estudiados: 

1. Generar espacios de regímenes especiales para Mipymes. La posibilidad 
de mejorar las condiciones para el desarrollo de las Mipymes no necesaria-
mente pasa por seguir los pasos de los regímenes de zonas francas que han fa-
vorecido a los capitales transnacionales. Sin embargo, consideramos relevante 



¿Promesas o mitos? Las consecuencias  
del DR-CAFTA sobre la fragmentación 
productiva y del mercado laboral en Costa Rica, 
Honduras y República Dominicana (2006-2019) 

 PLA

página 4

que desde el Estado se dé la generación espacios (tanto físicos como virtua-
les) situados estratégicamente según criterios de necesidades de empleo, ín-
dice de desarrollo humano y existencia de Mipymes, en los que estas empre-
sas tenga la posibilidad tanto de ofrecer sus productos como de proveerse 
de sus materias primas a través de otras Mipymes. Estos espacios, además de 
gozar de exenciones fiscales, deberán también estar interconectados entre sí 
para ofrecer los productos en diferentes partes del país y logren consolidar 
relaciones comerciales entre esas empresas. Cabe destacar iniciativas dedica-
das a las Mipymes han sido numerosas, sin embargo, se han topado con situa-
ciones en las que grandes empresas se hacen pasar por Mipymes a través de 
diversos mecanismos, por lo que la admisibilidad de los proyectos deberá pre-
venir el ingreso de proyectos que no lo requieran. Entonces crear mercados 
específicos para este sector, donde las personas consumidoras puedan tener 
acceso a productos o servicios locales donde se valore la reducción del pago 
a el impuesto al valor agregado, patentes municipales y el impuesto sobre la 
renta para las Mipymes sea cero en estos espacios, logrando reducir el precio 
a consumidores finales al mismo tiempo que las empresas puedan potenciar 
sus ventas y mejorar sus cadenas de suministro.

2. Balanceo de los incentivos entre el régimen de zonas francas y las Mipy-
mes. Vinculado a lo anterior, y tomando en cuenta que las grandes empresas 
principalmente transnacionales generan una proporción mínima frente al em-
pleo respecto a las Mipymes, proponemos realizar evaluaciones de monitoreo 
en ambos sectores, que permita analizarlos comparativamente tomando en 
cuenta criterios de generación de empleo, calidad del empleo y su vínculo con 
las remuneraciones, las exenciones y cobros fiscales, así como criterios basa-
dos en los índices de desarrollo humano de las zonas donde se ubican. Para el 
caso de Costa Rica, recientemente fueron presentados proyectos de ley que 
buscan aliviar las deudas de las Mipymes, alcanzar mayor representatividad en 
las instituciones del Estado, y ampliar exenciones fiscales. La toma en cuenta 
de estas consideraciones debe ir encaminada a equiparar los incentivos que 
existen entre los sectores según el peso que poseen en la mejora de las condi-
ciones económicas de la mayoría de las poblaciones. Para buscar este balan-
ceo es importante considerar el Impuesto Mínimo Global propuesto por la 
OCDE, lo cual aplicaría una tasa de impuesto sobre la renta a corporaciones, 
esto implicaría un cobro a algunas empresas que se encuentran bajo el RZF y 
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que su aporte a la tributación directa sea mayor, tratando de compensar esa 
sobrecarga para empresas locales tanto mipymes como las grandes. También, 
este balanceo debe considerar la eliminación del beneficio de no pago del 
RZF sobre las retenciones de dividendos y las remesas al exterior, ya que esto 
en términos de competencia les da mayor ventaja para acumular utilidades 
y buscar proveedores internacionales con menores precios. Las Mipymes y 
empresas grandes locales deben pagar por la repartición de sus ganancias y si 
desean contratar servicios internacionales deben retener y pagar al fisco una 
porción importante sobre sus proveedores fuera del país.

3. Establecer valoraciones periódicas sobre el desempeño de los incen-
tivos fiscales y establecer plazos máximos de aprovechamiento de be-
neficios. Los distintos tipos de incentivos fiscales deben evaluarse al menos 
anualmente, de modo que resulte posible determinar si los beneficios genera-
dos son mayores a los costos por el inherente sacrificio fiscal. Estos ejercicios 
deberían realizarse tanto a nivel prospectivo al momento de las discusiones 
legislativas para la aprobación de exenciones, como a nivel retrospectivo, con 
las exenciones ya vigentes. Por otra parte, también resulta esencial transpa-
rentar los resultados de los mencionados estudios, de modo que la ciudadanía 
cuente con información clara y accesible sobre el gasto tributario del Estado 
en razón de las exenciones, y el nivel de retribuciones en términos socioe-
conómicos y laborales. En este punto la propuesta es revisar el RZF bajo la 
óptica de las Beps de la OCDE, específicamente la acción número cinco so-
bre el combate de las prácticas fiscales perniciosas (OCDE 2016). La OCDE 
desde 1998 ha propuesto diferentes técnica de análisis para determinar si un 
régimen preferencial es potencialmente lesivo, ya que el RZF da posibilidades 
a las corporaciones de distribuir sus beneficios de acuerdo a las cargas fis-
cales de cada país (buscando los lugares donde es mejor), así como también 
las grandes empresas locales buscan moverse hacia este régimen para redu-
cir sus obligaciones con el fisco. Entonces una propuesta de este tipo podría 
dar parámetros para prohibir que algunas empresas no puedan pasarse a este 
régimen y al mismo tiempo que se definan plazos donde las tasas cero de im-
puestos caduquen (a 5 o 10 años por ejemplo), siendo que paulatinamente el 
RZF vaya aumentando su aporte a los impuestos locales o que la tasa sea fija-
da de acuerdo al tamaño de la inversión, cantidad de personas contratadas y 
cantidad de compras (productos o servicios) a empresas locales.

https://www.zotero.org/google-docs/?SMYuN4
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4. Realizar evaluaciones sobre los efectos e impactos del DR-CAFTA, y de-
más acuerdos comerciales. En los tres países estudiados se ha evidenciado 
una reducción de la atención sobre el DR-CAFTA posterior a su aprobación, 
tanto a nivel de los medios de comunicación analizados, como de las autorida-
des políticas. Si bien el DR-CAFTA determinó la liberalización completa del 
comercio de algunas mercancías justo luego de su entrada en vigencia, para al-
gunas otras se estableció una implementación gradual a través de mecanismos 
como los programas de desgravación arancelaria. Estos mecanismos usualmen-
te se dirigen a actividades económicas consideradas sensibles frente a mer-
cancías importadas, de modo que se brinde un lapso de tiempo adicional para 
su preparación y acoplamiento a las nuevas condiciones del mercado. Sin em-
bargo, en la práctica se ha evidenciado que los programas de desgravación han 
avanzado sin que existan análisis sobre los impactos iniciales de la progresiva 
desgravación en ciertos sectores productivos. Por ello, resulta esencial que se 
generen evaluaciones sobre el impacto de la creciente liberalización comercial 
sobre sectores productivos locales, y que sus resultados sean considerados en 
la toma de decisiones sobre tratados vigentes y en negociación. Adicionalmen-
te, es necesario comprender a los tratados comerciales como políticas públicas 
en marcha, cuyos efectos e impactos a nivel socioeconómico y laboral deben 
ser monitoreados y evaluados. Al respecto, la CEPAL ha compilado distintas 
metodologías que pueden ser de mucha utilidad para propiciar evaluaciones de 
impacto sobre los acuerdos comerciales.1 Los resultados de estas evaluaciones 
deben disponerse de forma accesible, de modo que puedan ser utilizados en la 
incidencia política de distintas organizaciones campesinas y productoras. 

5. Divulgar los resultados de esta investigación a través de recursos gráfi-
cos y más amigables para su comprensión. Sería de gran valor crear info-
grafías o algún otro material que evidencie las distancias existentes entre las 
promesas y las consecuencias reales que el DR-CAFTA ha tenido en los tres 
países bajo estudio, y que se expresan en las desigualdades que ha generado 
entre las Mipymes y las zonas francas, cuyos efectos impactan a todos los sec-
tores de la población. Este ejercicio de visibilización de las distancias nos pa-
rece un valioso insumo para la memoria, que permita la articulación y acción 
frente a los presentes y futuros proyectos de liberalización comercial.

1  Ver el informe Evaluación del impacto de acuerdos comerciales: Metodologías, experiencias 
internacionales y aplicaciones para el caso uruguayo, de la CEPAL. 
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