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Resumen

El presente Documento de Trabajo es resultado de un estudio de caso en Brasil en el que
se analizaron los impactos en el desarrollo de determinadas inversiones extranjeras en los
sectores petroleo, distribucidn eléctrica, automdvil y turismo. En este estudio se utilizé el
marco de andlisis Inversion Directa Extranjera y Desarrollo (IDE-D) del Real Instituto
Elcano, al cual se recurre para explicar la 16gica que subyace en las politicas de contenido
local del gobierno brasilefio.
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(1) Introduccion

(1.1) Inversion extranjera en Brasil, una vision general

En la segunda mitad de la década de los 50 y principios de los 60, Brasil destac6 como
receptor de volumenes significativos de Inversion Directa Extranjera (IDE), especialmente
en la industria y en concreto en el sector del automdévil. Durante los afios 80, si bien la IDE
sigui6 siendo mucho mayor que en otros lugares de América Latina, los problemas
financieros del pais, con un default voluntario de 1987 e hiperinflacion, afectaron a la
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confianza internacional y limitaron la entrada de estos flujos. En 1994, la aprobacion del
Plan Real supuso un punto de inflexion en la evolucion de la IDE, logrando poner fin a la
cronica inestabilidad de precios de la economia brasilefia, lo que junto a la eliminacién de
restricciones al capital extranjero, algunas de rango constitucional, dio paso a una nueva
etapa de gran dinamismo inversor.

La mejora del marco institucional de la segunda mitad de los 90 y las reformas de corte
liberal, como el amplio proceso de privatizaciones, fueron factores determinantes de las
masivas entradas de IDE vy, en particular, permitieron la entrada de grandes capitales
extranjeros a la banca y otros sectores dominados por grandes corporaciones. En estos
procesos la participacion de Espafna fue especialmente destacada, convirtiéndose
actualmente en el segundo inversor en Brasil cuando partia de posiciones muy bajas.!

Gréfico 1. Evolucion de la Inversiéon Directa Extranjera (IDE), 1980-2010 (entradas netas, en
millones de délares corrientes)
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Fuente: elaboracién propia con datos del Banco Mundial.

Esta nueva fase de positivo desempeno en la IDE vino asociada a un notable crecimiento
del PIB per cipita, pese a los problemas sufridos a finales de los 90 y principios del nuevo
siglo. A su vez, el crecimiento econdmico vino acompafiado por mejoras sustanciales en
los indicadores de desarrollo humano, apoyadas en la significativa reducciéon de la
pobreza y la desigualdad de renta, y en un mayor acceso a la educacién y sanidad.
Actualmente, tras sufrir un impacto negativo relativamente pequenio por la crisis
internacional, el stock de IDE sigue creciendo y lo hace de forma mas diversificada.

(1.2) De las politicas de atraccién de inversiones a las politicas de contenido local

Durante los 90 el debate politico sobre el capital extranjero se centrd en las restricciones a
su entrada y se salddé con un marco institucional mucho mas liberal para la IDE en
general. En la actualidad, los debates politicos ponen su atencién en inversiones en
sectores concretos y hacen referencia a otros aspectos del interés nacional, como por

! Considerado el pais inmediato de origen, Espafa se posiciona en el tercer puesto, por detras de EEUU y los
Paises Bajos, pero cuando se considera el pais tltimo de origen de la inversion, Espafia es el segundo del
ranking. Entre las inversiones espafiolas mas importantes, destaca la del Banco de Santander, que adquiri6 tres
bancos entre 1997 y 2000, movilizando 3.500 millones de délares sélo para la adquisicion del tercero,
BANESPA. Otras empresas espafiolas que participaron en procesos de privatizacion y concesiones publicas a
partir de 1996 fueron BBVA, Telefénica, Endesa, Gas Natural, Iberdrola, Elecnor, OHL y AGBAR.
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ejemplo el contenido local o la transferencia tecnoldgica. Esta nueva perspectiva suele dar
lugar a intervenciones publicas de distinto tipo que persiguen mejorar los impactos en el
desarrollo nacional de una actividad econémica, independientemente de la nacionalidad
del capital de sus empresas.

Sin duda, el instrumento mds importante de esta politica es el Banco Nacional de
Desarrollo (BNDES) que en la historia reciente de Brasil ha acompafado con sus
instrumentos financieros las distintas politicas de desarrollo. Asi, en los 50 financid
grandes proyectos industriales como las plantas automovilisticas, en los 90 acompano las
privatizaciones de servicios bdsicos y a partir de los 2000 financia todo tipo de inversiones
siempre que cumplan con ciertos requisitos de compras locales y transferencia tecnologica
y dando prioridad a los sectores y proyectos destacados en estrategias del gobierno
federal, como los Programas de Desarrollo Productivo y el Plan Brasil Maior.

(1.3) Estructura y objetivo del documento

El presente Documento de Trabajo es resultado de un estudio de caso en Brasil en el que
se analizaron los impactos en el desarrollo de determinadas inversiones extranjeras en los
sectores petréleo, distribucion eléctrica, automovil y turismo.? En este estudio se utilizé el
marco de andlisis Inversion Directa Extranjera y Desarrollo (IDE-D) del Real Instituto
Elcano, al cual se recurre en el segundo punto para explicar la légica que subyace en las
politicas de contenido local del gobierno brasilefio. En los epigrafes siguientes se explican
los impactos realmente conseguidos en los sectores analizados durante el estudio de
casos, clasificando dichos impactos en los procesos de desarrollo del propio marco:

(1) Cambio estructural

(2) Mejora de la provisidon de bienes y servicios privados
(3) Mejora en la provision de bienes y servicios publicos
(4) Mejora de la estructura laboral

(5) Equilibrio de la balanza de pagos

El estudio de casos ha consistido en una fase inicial en la que se han analizado los factores
del marco institucional y la estructura econdmica mediante el andlisis de fuentes
primarias y secundarias. En esta fase también se ha recogido informacién sobre los
mecanismos en informes sectoriales y sobre la evolucion general de los procesos a escala
pais. Posteriormente, en una fase de trabajo de campo iniciada en diciembre de 2011 y
terminada en marzo de 2012 se ha completado la informacion sobre las variables del
modelo mediante entrevistas semi-estructuradas a informantes clave de empresas y
administraciones publicas, asi como a investigadores especializados en los sectores de
interés en universidades y think tanks del pais. En el trabajo de campo se ha entrevistado
también a representantes de la Cooperacion Espanola y de la Embajada y su Oficina

2 Estos cuatro sectores han sido receptores de importantes inversiones extranjeras y particularmente
espafolas. Entre las empresas espafiolas con operaciones importantes en estos sectores destacan Repsol,
Endesa, Iberdrola, Cie Automotive, Grupo Mondragén, Iberostar y Melia.
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Comercial, analizando también la posibilidad de alineamiento de la accién exterior
espafniola con las estrategias de desarrollo de Brasil a partir de inversiones de interés
comun.

Este estudio de casos, junto con otros similares realizados en Republica Dominicana y
Bolivia, forma parte de un proyecto iniciado en 2009 cuyo objetivo ultimo es ayudar a
comprender los factores que condicionan el impacto en el desarrollo de una inversién
extranjera, de forma que dichos factores puedan modificarse por politicas de desarrollo
eficaces en los paises de destino, generando un conocimiento que puede ser también de
utilidad para los paises de origen de la inversion en su doble misiéon de cooperar para el
desarrollo y de apoyar la internacionalizacion de la empresa.?

(2) ;Qué son las politicas de contenido local y como inciden en los procesos de
desarrollo?

(2.1) Objetivos de las politicas de contenido local

Contenido local es un término que ha ocupado en el discurso politico brasilefio el lugar
que antes ocupaba la sustituciéon de importaciones o la politica industrial. Las tres
politicas son muy parecidas en la practica por la manera en que manejan instrumentos
como el arancel, el capital publico empresarial o la banca publica, pero se diferencian en
teoria en su vision de la economia global. Mientras las primeras perseguian sustituir con
produccion local determinados productos importados o desarrollar una determinada
industria en el interior de la nacién, las politicas de contenido local pretenden la
participacion del pais en industrias globalizadas pero no una participacion cualquiera,
sino la mas amplia posible en términos de valor anadido.

Para conseguir este objetivo, las politicas de contenido local en Brasil acttian sobre una
determinada fase de un proceso productivo globalizado incentivando vinculos
economicos a escala local para favorecer un desarrollo empresarial de tipo vertical. Por
otra parte, como se explicarad a continuacion estas politicas ponen un acento marcado en la
transferencia tecnoldgica.

Los incentivos al contenido local pueden ir desde una bonificacion del tipo de interés para
sectores y proyectos estratégicos hasta una obligacion contractual en un mercado publico.
Por ejemplo, el BNDES financia en condiciones ventajosas la construccion de parques
eolicos por parte de una empresa espanola a cambio de que su proveedor de
aerogeneradores instale su produccion en el pais, y una sociedad estatal adquiere navios a
una empresa coreana a cambio de que se fabriquen en unos astilleros, denominados
astilleros virtuales en el argot de las licitaciones, que se deben construir en territorio
nacional al mismo tiempo que los propios barcos.

3 Este proyecto ha sido posible gracias a la colaboracién y la financiaciéon del MAEC.
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Como se ilustra en estos ejemplos, cabe destacar que las empresas extranjeras no son sino
aliados de las politicas de contenido local, ya que son el punto de partida desde el que
generar vinculos econdmicos y tecnoldgicos para poder acceder a segmentos cada vez
mayores de las cadenas de produccion global.

(2.2) Impactos en desarrollo segiin el marco de andlisis IDE-D

El marco IDE-D permite explicar el impacto en desarrollo que generan estas politicas. El
marco distingue tres categorias de elementos a tener en cuenta en este tipo de analisis: (1)
los procesos, definidos como las grandes vias de incidencia de la IDE en el desarrollo del
pais como, por ejemplo, la mejora de la estructura laboral; (2) los mecanismos, secuencias
tipos de acontecimientos desencadenados por la IDE y con influencia en los procesos, por
ejemplo la creacion de empleo indirecto; y (3) los factores, caracteristicas del proyecto de
inversion y de su entorno institucional y econdmico que condicionan el
desencadenamiento de los mecanismos, como por ejemplo la intensidad en bienes
intermedios de la actividad objeto de inversién o la capacidad de aprovisionamiento
local.*

Grafico 2. Esquema general del marco IDE-D
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Las politicas de contenido local se pueden entender mejor si se caracterizan como
politicas de mejora del entorno institucional y econdmico-estructural (factores pais, como
por ejemplo la calidad de la formacion profesional), y de incentivo a determinadas
practicas empresariales (factores empresa, como por ejemplo la contrataciéon de un
porcentaje minimo a proveedores locales), para favorecer los impactos en el desarrollo

4 Para una exposicion completa de esta propuesta teérica véase el documento sobre la “caja negra” del
impacto de la inversion en el desarrollo presentado en el Congreso de la Asociacion Europea de Institutos de
Desarrollo (EADI) celebrado en York, Reino Unido, en septiembre de 2011 (Macias et al., 2011).
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local a partir de la actividad de empresas extranjeras (por ejemplo, la creacion de empleo
indirecto).

Desde el punto de vista de la provision de bienes y servicios privados (proceso 2), cuyos
mecanismos y factores se exponen en el segundo anexo a este documento, se puede decir
que las politicas brasilefas de contenido local ponen el acento en mecanismos de
encadenamiento productivo. De las inversiones extranjeras que llegan al pais, a menudo
atraidas por el tamafio del mercado interior, no sdlo se espera que tengan un impacto en
sus mercados de venta —por ejemplo, favoreciendo el mecanismo de innovacién de
producto- sino también en sus mercados de compra, tirando de la demanda de toda la
cadena de suministro. Esto es incentivado por el gobierno con su politica de contenido
local, sacrificando incluso posibles mejoras de la competencia que podrian derivarse de la
entrada de una empresa extranjera con contratos de suministro en mercados mas
competitivos.

Ademads del encadenamiento productivo en si mismo, las politicas brasilefias de
contenido local pretenden impulsar el cambio estructural (proceso 1), favoreciendo
transferencias de tecnologia desde las empresas extranjeras a sus proveedores, socios y
clientes locales. Esto, en el fondo, se enfoca también como una politica de encadenamiento
productivo ya que en ultima instancia lo que se pretende es que también las fases de la
cadena productiva de mayor contenido tecnologico, y por tanto mayor valor anadido, se
localicen en el pais.

Las politicas de contenido local en el proceso de mejora de la estructura laboral (proceso
4) se traducen sobre todo en objetivos de creacion de empleo indirecto (el
aprovisionamiento local favorece el empleo indirecto local) y en la cobertura de puestos
cualificados con personal local (la transferencia tecnoldgica se produce fundamentalmente
entre profesionales). Para ello, el gobierno brasilefio favorece la formacion profesional y
universitaria de tipo técnico sobre cualquier otra linea de estudios, asi como la
concertacion universidad-empresa en investigacion y desarrollo en sectores industriales.
Segin muchas empresas extranjeras, esto se complementa también con una normativa de
empleo proteccionista que dificulta a los extranjeros el permiso de empleo, la
convalidacién de titulaciones y la colegiaciéon profesional.

En cuanto al equilibrio de la balanza de pagos (proceso 5), no cabe duda de que las
politicas de contenido local tienen un efecto positivo en la entrada de divisas al pais, ya
que ademas de la entrada de financiacion que supone la IDE, por el lado de la balanza
comercial se incentiva a la empresa extranjera a que se abastezca en los mercados locales,
cuando suele tener una mayor propension a importar.
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(2.3) Instrumentos

El Banco Nacional de Desarrollo Econdémico y Social (BNDES) es una entidad publica que
se ha convertido en el principal instrumento de financiacion a largo plazo de la economia
brasilefia. Con un patrimonio superior al del Banco Interamericano de Inversiones y en un
contexto de escasez de financiacion a largo plazo, el BNDES moldea con sus criterios de
elegibilidad y condiciones financieras la estructura econdémica nacional, segun las
directrices del Gobierno Federal de Brasil. El BNDES es también un actor importante en el
analisis y la investigacién econdmica aplicada que sirve de insumo a toda la politica de
desarrollo de Brasil. Asi, por ejemplo, en 2008, tomando conciencia de la importancia que
cobraban los flujos de inversion extranjera en Brasil, se asoci6 a las Universidades Federal
de Rio de Janeiro y Estatal de Campinas, Sao Paulo, para un proyecto de investigacion
denominado Perspectiva do Investimento no Brasil (PIB). El proyecto PIB esta sirviendo para
sistematizar los conocimientos existentes sobre la estructura productiva brasilefia,
identificar las tendencias de inversidn, detectar amenazas y oportunidades y, finalmente,
realizar propuestas concretas de instrumentos, estrategias y acciones de politica industrial
y tecnologica, todo ello con el objetivo ultimo de favorecer el cambio estructural en
direccion a los sectores mas intensivos en tecnologia y con mas capacidad de generar
renta y empleo en el mercado doméstico.®

La financiacion publica de la actividad privada es el mds importante de los instrumentos
de la politica brasilefia local, pero no el tnico. El poder de compra de empresas publicas,
como por ejemplo Petrobras, o la influencia en consejos de administracion de grandes
empresas privadas por parte de bancos publicos, como el Banco de Brasil o su fondo de
pensiones, sirven también de correa de transmision de la politica de contenido local.® Por
otra parte, los impuestos y aranceles pueden ser utilizados estratégicamente con el
objetivo de favorecer la industria local, como se explica en los parrafos siguientes, sobre
industria automovilistica.

(3) Encadenamientos productivos y mejora de la provision de bienes privados

El tamafio de la economia brasilefia y su crecimiento, tanto en nimero de habitantes como
en poder adquisitivo, ha sido un factor determinante de una IDE orientada al mercado
interior. La entrada de participacion extranjera al sector primario, que suele tener una
orientacion exportadora, ha sido minima comparada con las inversiones en los sectores
secundario y terciario que han acompanado la mejora de la provision de bienes y
servicios para el propio mercado brasilefio.

5 www.projetopib.org.
¢ Para informacion sobre la influencia del gobierno en empresas privadas brasilefias, véase el articulo de The
Economist sobre “capitalismo de Estado” (21/1/2012).
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Gréfico 3. Stock de IDE por sector de actividad (en %)
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Fuente: elaboracién propia con datos de Fernandez y Gutiérrez (2010).

Dentro de los servicios, la IDE se dirige especialmente a comercio, servicios prestados a
empresas, correo y telecomunicaciones e intermediaciéon financiera. Entre las
manufacturas: productos quimicos y vehiculos motores. Dentro de este sector, en las
empresas de componentes, el nimero de las participadas por capital extranjero paso6 del
24,9% en 1995 al 45,5 % y de poco mas del 50% de la produccién a casi un 90%.”

(3.1) Encadenamientos productivos en el sector del automdvil

En el estado de Sao Paulo, principal polo de la industria automovilistica del pais, la
llegada de empresas transnacionales en los 90 permitié mejorar la competitividad de su
cadena de aprovisionamiento.

Las inversiones extranjeras mas visibles llegaron en realidad en los afios 50 y 60, cuando
empresas como General Motors y Ford instalaron sus plantas, pero la industria
subsidiaria local fue objeto de una importante reorganizacion en los afios en que conto6
con el aporte financiero y tecnoldgico de empresas extranjeras, entre ellas algunas
espafiolas.® Como se muestra en los graficos siguientes, este impulso se ha ido
traduciendo en mayor facturacion, mayor participacion en la renta nacional y mayor tasa
de exportaciones.

Segun directivos del sector, en los afios 90 el global sourcing, proceso de globalizacion de
las cadenas de aprovisionamiento del automovil, puso en peligro a las pequenas
industrias locales por su menor competitividad. Proveedores europeos y norteamericanos
del sector, a menudo incitados por las propias multinacionales clientes, se establecieron
en Brasil para abastecer mas eficientemente el mercado brasilefio. Las mismas fuentes
explican que actualmente el diferencial tecnoldgico entre las filiales brasilefias de estos
grupos y sus fabricas en paises desarrollados sigue siendo notable pero se va reduciendo
gracias a una constante imitacion de las mejores practicas del grupo a escala internacional.

7 Laplane y Sarti (2008).
8 GESTAMP en 1997, Fagor Automocién en 1994, Irizar S. Coop. En 1998 y Cie Automotive en 1997.

10
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Cabe destacar que esta entrada de empresas extranjeras se produjo mediante adquisicion,
lo cual puede suponer una amenaza menor para el tejido empresarial local pero no
asegura una formacion bruta de capital fisico tan importante como la inversién en nueva
planta. Sin embargo, estas operaciones por lo general no terminaron en la adquisicion
sino que financiaron las ampliaciones y mejoras tecnologicas necesarias en un mercado
mas globalizado y competitivo, apalancando también recursos nacionales mediante la
salida a bolsa o el acceso a recursos del BNDES.

Grafico 4. Volumen de facturacion (en millones de délares corrientes), ratio facturacién/PIB (en %) y
distribucion de la facturacién en el sector de las autopartes
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Fuente: Laplane y Sarti (2008).

Al desarrollo de la industria de autopartes en Sao Paulo le han seguido encadenamientos
de tercera generacidon con empresas de marketing, finanzas, abogados y otros servicios a
empresas, sectores en los cuales también estd participando la inversion extranjera.
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También el sector de maquina herramienta crece por impulso de los proveedores del
automovil en parte gracias a la influencia del BNDES.

El programa BNDES-Bienes de capital ofrece condiciones financieras mas favorables de
las del mercado para la adquisicion de bienes de capital con el requisito de que sean de
fabricacion nacional. También los propios vehiculos, resultado final de la cadena, son
adquiridos por empresas brasilefias con financiacién del programa FINAMIC, fondo con
varias lineas de financiacion de equipamientos que incluyen coches, camiones y
autobuses, solo si sus fabricantes han podido acreditar previamente ante el banco un
contenido local medio superior al 60%. Por supuesto, cuando lo que se presenta al BNDES
no es la adquisicion de un equipo sino todo un proyecto de inversion empresarial, este no
resulta aprobado si no es con una memoria de contenido local donde los compromisos de
adquisiciones nacionales se corresponden con las capacidades de la economia brasilena
segun las estimaciones del banco o bien con un compromiso de mejorar paulatinamente la
cuota nacional en mercados de menor competitividad.

Las dificultades de las empresas para acceder a financiacion a largo plazo en el mercado
nacional hacen del BNDES un instrumento muy poderoso para el fomento de la industria
automovilistica nacional pero, ademas, el gobierno ha recurrido a medidas arancelarias
fuertemente contestadas por paises como China. El afio pasado aprobé no soélo un
aumento del arancel de 30% a los automoviles importados sino también una subida
similar de los impuestos indirectos sobre los de montaje nacional, la cual puede ser
exonerada si el fabricante acredita innovacién tecnoldgica y 65% de contenido local. Con
esta medida, el gobierno brasilefio limita los impactos en competencia que pueden traer
empresas extranjeras como las asiaticas, pero favorece los encadenamientos productivos
que se generan el pais, sobre todo por parte de las marcas europeas y norteamericanas.

(4) Apropiacion tecnoldgica y cambio estructural

El proceso de cambio estructural se entiende como una transformacion del patréon
productivo de una economia que redunda en una mayor capacidad productiva, reflejada
en un aumento de la productividad total de los factores y, por consiguiente, en un mayor
acceso a bienes y servicios por parte de su poblacion, reflejado en el PIB per cdpita.

Normalmente, la IDE se considera una oportunidad para el cambio estructural porque
puede servir para mejorar la relacion capital/trabajo y puede introducir mejoras
tecnolodgicas que acaben derramandose hacia otros operadores del sector y otros sectores
de la economia.

En los ultimos afios el aumento de la IDE en Brasil ha coincidido con un notable
crecimiento del PIB per cipita, pese a los problemas sufridos a finales de los 90 y principios
del nuevo siglo.
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Gréfico 5. Evolucion de la IDE y el PIB per capita, 1990-2010
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Fuente: elaboracién propia con datos del Banco Mundial.

Como se muestra en los graficos siguientes, este crecimiento econémico ha estado
acompanado de un cambio en la distribucion sectorial del conjunto de la economia y éste
a su vez apoyado en una redistribucion sectorial de la IDE, que entre 1995 y 2000 pas¢ de
estar mayoritariamente centrada en la industria manufacturera a estarlo en los servicios.”

Gréfico 6. Distribucion del valor afiadido por macrosectores (en % del PIB)
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Fuente: elaboracién propia con datos del Banco Mundial.

% La terciarizacion de la economia brasilefia se ha visto reflejada en otros indicadores como el sostenido
aumento de las tasas de urbanizacién. En el caso de Brasil, la proporcién de poblacion que vive en
aglomeraciones urbanas de mas de 1 millén de habitantes respecto al total de poblacion ha crecido del 35% en
1990 a algo mas del 40% en 2010.
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Gréfico 7. Participaciéon de las empresas extranjeras en el PIB segun el sector (en %)
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Fuente: IPEA (2010a).

Otros indicadores del cambio estructural, sin embargo, reflejan una moderada evolucién
de la productividad de la economia brasilefia en los tltimos afios. Segun el Diagnostico de
Crecimiento Haussmann-Rodrik-Velasco realizado por Bonelli y Pinheiro (2008), el
PIB/trabajador y la Productividad Total de los Factores (PTF) aumentaron en el periodo
1995-2006 a tasas del 0,5% y 0,9%, respectivamente, mientras que en el periodo 1981-1994
ambos indicadores registraron tasas negativas, del -0,2% en caso del PIB/trabajador y del -
0,5 en el caso de la PTF. En este mismo trabajo se incide en la caida del ritmo de
acumulacién de capital por trabajador de las tltimas décadas.

Grafico 8. PIB por persona empleada, 1990-2010 (d6lares constantes de 1990, PPA)
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Fuente: elaboracion propia, World Development Indicators, Banco Mundial.

No obstante, debe tenerse en cuenta que estos datos se refieren al total de la economia
brasilefia, por lo que se podria estar pasando por alto elevados crecimientos en
productividad en regiones y sectores concretos. Asi, por ejemplo, la entrada de grupos
internacionales de la energia en el sector eléctrico aumentd considerablemente la
formacion bruta de capital fisico tanto en generacion como en transmision y distribucion,
incidiendo en el conjunto de la economia con un servicio mucho mas eficiente, y el sector
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de componentes del automdvil, como hemos visto en la seccién anterior, sobrevivio a la
presién de la competencia internacional gracias a la entrada de empresas extranjeras.

En cualquier caso, la mejora de la productividad y no solo el aumento del producto, es
claramente una preocupacion del gobierno brasilefio a la cual se enfrenta incorporando a
sus incentivos de contenido local requisitos de transferencia tecnoldgica, asi como
favoreciendo la propia innovacién en las empresas y en asociaciones publico-privadas. A
continuacion se explica como el desarrollo de los hidrocarburos en Brasil tiene lugar en
un marco institucional que favorece la entrada de operadores extranjeros pero reserva al
gobierno un control estratégico, con el objetivo de apropiarse no sélo de las regalias de la
explotacion del petroleo, sino también de su tecnologia.

(4.1) Colaboracion y transferencias tecnoldgicas en el sector del petrdleo

La empresa estatal de petrdleos de Brasil, Petrobras, perdié el monopolio del sector en
1997, mediante la adopcion de la Ley 9487/1997 por la que se establecié un régimen de
concesiones que dio la entrada a compafiias extranjeras. Esto se considerd una medida no
solo coherente con el nuevo marco liberal de la inversion extranjera, sino también
favorable para el desarrollo del sector, que podria mejorar su desempefio con recursos
financieros y tecnoldgicos adicionales de empresas europeas y norteamericanas como
Exxon, Shell y Repsol, o chinas, como Sinopec. Brasil se ha convertido en el segundo
productor de petrdleo de América Latina en parte gracias a la aportacion de estas
empresas.

No obstante, segun informantes de la propia Petrobras, los spillovers tecnologicos se han
producido histéricamente gracias a que el sector ha estado dominado por una empresa no
extranjera. Cuando se funda esta empresa publica en los afios 50, todas las refinerias e
instalaciones eran construidas y equipadas con tecnologia extranjera y desde entonces
Petrobras realizd y promociond actividades de I+D para reducir paulatinamente la
desventaja entre sus capacidades tecnoldgicas y las de las empresas foraneas. Tan pronto
como se creo en el pais una industria incipiente de bienes de equipo, ésta recibié pedidos
de Petrobras y conforme evoluciond el sector se fue apropiando de tecnologia
parapetrolera extranjera e incluso la fue adaptando a sus necesidades. Hoy en dia, las
autoridades brasilefias siguen siendo conscientes de que las empresas petroleras, por su
volumen de compra y sus demandas tecnoldgicas, permiten que sus proveedores ganen
competitividad en el mercado nacional e internacional, e inspirandose en el modelo
noruego fomentan los spillovers verticales, favoreciendo la contratacion de proveedores
locales en los tramos de mayor valor anadido.

En el nuevo marco de competencia, estas estrategias gubernamentales se llevan a cabo en
colaboracion estrecha con Petrobras, gracias a su mayoria de control, pero también son
aplicables cuando el operador es una empresa extranjera puesto que la adjudicacion de un
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pozo en una ronda de licitacién se decide no sélo por precio sino también con criterios
politicos, entre los que estan los compromisos de exploracion y el contenido local. ™

Consciente de la complejidad de determinados aprovisionamientos en el sector, el
gobierno de Brasil ha ido afrontando las sucesivas rondas de licitaciones como un proceso
de apropiacion tecnologica, partiendo de condiciones liberales, pasando por la valoracion
de memorias voluntarias de transferencia tecnoldgica y contenido local y terminando en
la imposicion de determinadas cuotas por cada subsistema productivo en base a las
capacidades estimadas de la economia y siguiendo el mismo método del BNDES para la
financiacion de bienes de equipo.™

Este esquema, a pesar de que en las ultimas rondas de licitacion ya estd generando
tensiones, ha sido modificado para favorecer un control aun mayor de los
encadenamientos productivos como consecuencia del descubrimiento de nuevas e
importantes reservas de petroleo en el Pre-Sal.

Pre-Sal es una capa geoldgica denominada asi por encontrarse en el fondo del océano,
debajo de 2 km de sal. El descubrimiento, estimado en 80.000 millones de barriles de
crudo, representa a la vez la oportunidad de convertir al pais en uno de los mayores
exportadores de hidrocarburos y un gran desafio tecnologico y logistico, ya que la
distancia y profundidad complican enormemente toda la actividad extractiva. Para
alcanzar estos depositos en ocasiones hay que atravesar 2 km de océano, 1 km de roca
post-sal y una ultima capa de sal de hasta 2.000 metros de espesor, todo ello a 150 km de
la costa.

Brasil, lejos de relajar las condiciones de contenido local para hacer frente a este desafio,
ha apostado por aumentar su control estratégico del yacimiento con el objetivo de
profundizar en los spillovers tecnoldgicos tanto hacia atrds como hacia delante. En efecto,
el nuevo marco regulador de la Ley 22/12/2010 establecié un régimen de particion de la
producciéon para el campo del Pre-Sal y otros yacimientos estratégicos, de forma que
Petrobras mantiene un 30% de cualquier operacion adjudicada a otra empresa, ademas de
poder competir como una empresa mas en cualquier licitacién. Por otra parte, se crea una
nueva empresa publica, Pre Sal Petroleo SA (PPSA), que defiende el interés nacional
reservandose la mitad de los miembros del Comité Operacional de cada consorcio que se
cree entre Petrobras y otra empresa extranjera para la explotacion de un lote del Pre-Sal.

10 Petrobras ha realizado en colaboracién con IPEA una investigacion, EI Poder de compra de la Petrobras, con el
objetivo de seguir planificando impactos positivos en la economia brasilefia aprovechando los vinculos con
proveedores locales de la pujante industria petrolera. IPEA es el Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
que depende de la Secretaria General de Asuntos Estratégicos de la Presidencia de la Republica. Fue fundada
en 1967 para realizar analisis sobre los que plantear proyectos especificos dentro de la estrategia de
sustitucion de importaciones.

' También cuando una empresa de otros eslabones de la cadena del petrdleo y gas acude a la financiacion del
BNDES, se ve condicionada a un porcentaje de contenido local variable en funcion de la estimacion de
capacidades locales.
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Ademads, una ampliacion de capital de Petrobras elevd del 40% al 47% la participacion
publica en el accionariado de Petrobras.

Seguin los expertos, este desafio solo serd posible con la concurrencia de un buen niimero
de empresas extranjeras que permitan un proceso de innovacidn competitiva y que
financien sus aplicaciones, tanto en la industrias petrolera como parapetrolera, pero el
gobierno confia en contar con joint ventures que hagan compatibles la creacion de
tecnologia y su apropiacion local.’? En este sentido, cabe destacar que las universidades
brasilefias y la propia Petrobras estan desarrollando un cluster tecnoldgico del petroleo en
Ilha do Fundao, Rio de Janeiro, de donde debera surgir la tecnologia necesaria para
explotar el Pre-Sal. Junto al Parque Tecnoldgico de la Universidad Federal de Rio de
Janeiro, Petrobras ha instalado un centro de I+D, al cual le han seguido sus proveedores
locales de ingenieria, que desean favorecerse de las redes de colaboraciéon publico-privada
de Petrobras, pero también varias empresas extranjeras.'?

(5) La educacion técnico-cientifica y la mejora de la estructura de empleo

El sostenido y elevado crecimiento econémico de Brasil en la ultima década ha venido
acompafiado de oportunidades y mejores condiciones de empleo para la poblacion. Asi, la
tasa de participacion de la fuerza laboral (TPFL), definida como la proporcion de la
poblacion en edad de trabajar que esta dentro del mercado laboral, ya estén empleados o
buscando activamente empleo, se ha incrementado del 68,3% en 1999 al 70,7% en 2009.
Esta tasa esta por encima de la media mundial (64,7%) y del promedio de la region de
Latinoamérica y Caribe (65,4%).

Asimismo, la reduccion de la tasa de desempleo en el pais ha sido considerable, pasando
del 11% al 6% desde 2003 a 2011, pese a la crisis econdmica internacional reciente.

12Sobre las ventajas de la multiplicidad de operadores, véanse los trabajos del Centro de Economia e Petroleo
de la Fundacién Getulio Vargas (2012a y 2012b), bajo la direcciéon de Mauricio Canédo Pinheiro.

13 Segtin la informacion de la propia Petrobras, su plan de inversiones para el centro de I+D asciende a 212.000
millones de délares y ha sido secundado por varias empresas extranjeras como Schlumberger, primera en
instalarse en 2010, Halliburton, Baker Hughes, FMC Technologies, Tenaris Confab Usiminas, GE y BG Group,
habiendo anunciado esta tltima una inversion de 1.500 millones de dolares. La empresa Repsol, aunque no
esta presente en la isla, ha anunciado fuertes inversiones en tecnologia adaptada al yacimiento, entre las que
destaca el proyecto Caleidoscopio para el tratamiento de imagenes sismicas de prospeccion, ejecutado en
colaboracion con actores publicos espafioles como el CSIC y la Universidad Politécnica de Catalunya.
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Gréfico 9. Tasa de desempleo, por sexo (en %)
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Fuente: elaboracion propia con datos de LABORSTA, OIT.

Todo ello se considera un factor de la mejora de los indicadores de pobreza y desigualdad
y se refleja en un crecimiento inclusivo, en el sentido de que el aumento de la renta per
cdpita esta acompanado de una disminucion del coeficiente de Gini, principal indicador de
las desigualdades en la distribucion de la renta.

Gréfico 10. Evolucién de la pobreza y la desigualdad, 1992-2007
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Tal vez porque no existe un problema acuciante de desempleo o porque el objetivo
general es el aumento de la productividad, los mecanismos de empleo mas buscados en
Brasil a tenor del discurso politico serian la cobertura de puestos cualificados con
personal local y los spillovers por formacion. Las acciones de formacion son, de hecho, otro
de los aspectos valorados en las memorias de transferencia tecnoldgica que se manejan en
licitaciones y concesiones de préstamos por parte del sector publico.
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Cabe destacar en este punto que el buscado efecto en el cambio estructural de algunas
politicas en torno a la inversion privada puede tener un efecto negativo en el empleo a
corto plazo —el cambio de patron productivo se consigue fundamentalmente
redistribuyendo recursos humanos de unas actividades a otras- y a largo plazo puede
tener un efecto positivo pero sesgado hacia la poblacion mejor formada, que no la mas
necesitada.!* Para resolver este dilema y favorecer el impacto positivo en el empleo de
inversiones con superioridad tecnoldgica, una vez mdas se hace necesaria una politica
publica adecuada y, en este caso, el gobierno brasilefio esta respondiendo con mejoras del
acceso a la educacion, entre las que destaca el programa “Ciencia sin Fronteras”, liderado
por la propia presidenta Roussef y consistente en formar en paises extranjeros a 100.000
alumnos universitarios brasilefios, con una inversién cifrada en unos 2.000 millones de
dolares. El programa estd alineado con las prioridades sectoriales del Plan Brasil Maior,
dando especial atencion a sectores como el petroleo, el gas y la aerondutica, y se centra en
las areas cientifica y tecnoldgica, con énfasis en matematicas, ingenieria, ciencias de la
informacidn, biologia y nanotecnologia.

Otra manera de favorecer un empleo pro poor seria incluir en las estrategias de desarrollo
apoyos mas decisivos a sectores que, si bien no tienen un componente tecnoldgico tan
importante, pueden ser intensivos en trabajo y favorecer el empleo directo y la
integracion de colectivos menos favorecidos. Este seria el caso del turismo, que como se
vera a continuacion tiene un gran potencial de crecimiento en estados como Rio de
Janeiro y que no esta priorizado en la politica de desarrollo, por lo menos a escala federal.

(56.1) Otras oportunidades de empleo, el caso del turismo

Brasil registré en 2005 més de 5 millones de turistas extranjeros, lo cual supone la cifra
mas alta de América Latina y un crecimiento de mas del 100% respecto a las cotas
alcanzadas a mediados de los 90. Sin embargo, se puede considerar una cifra pequefia si
se pone en relacion con el tamafio del pais y de sus costas.'®

De todas formas, Brasil no es un destino tropical al uso para el turismo internacional, ya
que una buena parte de los extranjeros que viajan al pais lo hacen por motivos de
negocios, concentrandose sobre todo en Sao Paulo, o practican un turismo urbano,
concentrado sobre todo en Rio de Janeiro. Existen también enclaves de sol y playa, sobre
todo en los estados del nordeste como Bahia, Rio Grande del Norte y Pernambuco, pero
son solo un destino mds dentro de una oferta diversificada. Otra diferencia respecto a
otros importantes destinos latinoamericanos es el fuerte peso que tiene la demanda
interna en este sector que, conforme va creciendo la clase media brasilefia, va
desarrollando mas el segmento de hoteles econdmicos, el cual esta registrando las tasas de

14 En el sector de los componentes de automdvil, por ejemplo, durante el periodo 1995-2000 la racionalizacion
del sector redujo su empleo directo en 44.000 puestos de trabajo (Laplane y Sarti ,2008), pero en los afios
siguientes el empleo fue creciendo y recuperando posiciones.

15 Por ejemplo, con una extension de 48.000 km? y mas de 1.500 km de costa, Reptiblica Dominicana recibe mas
de 3,5 millones de turistas extranjeros al afio.
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ocupacion mas altas, con medias por encima del 70%. Se prevé que la demanda extranjera
crezca desde otros paises de la region como Argentina y Chile, y no sélo desde los
mercados tradicionales de Europa y Norteamérica.

La oferta hotelera también se distingue de otros paises por el predominio de los
establecimientos independientes, no vinculados a cadenas nacionales o internacionales, y
de propiedad local.’ Este tipo de hoteles supone un 56% de los establecimientos y un 65%
de las habitaciones y se duda de que pueda responder a la creciente demanda, no sélo por
las altas tasas de ocupacion actuales y el dinamismo del mercado interno y regional, sino
también por el impulso de acontecimientos internacionales como el Mundial de Futbol
2014 y la Copa Confederaciones 2013. En el caso de Rio, a esto se le afiaden las
Olimpiadas 2016 y las Jornadas Mundiales de la Juventud 2013. En resumen, se prevé que
en los proximos anos el sector experimente un crecimiento del 4,5% anual, con un impacto
sobre el empleo directo de un +2,8% anual.

Con respecto a las politicas publicas en torno al turismo, cabe destacar que si bien la
Agencia de Promocion de Inversiones (APEX) considera el turismo un sector de
oportunidad y existen algunos instrumentos para potenciar la construccion de hoteles de
cara a los acontecimientos internacionales, no es objeto de politicas de acompafiamiento
similares a las de los sectores industriales. Como explican responsables politicos del ramo
en el Estado de Rio, el enfoque del contenido local también tiene sentido en este sector si
se gestionan destinos y rutas en torno a las inversiones hoteleras de manera que aumente
el tiempo de estancia y el gasto medio de los visitantes. Efectivamente, si bien el poder de
compra de los establecimientos hoteleros no genera tantas expectativas, su poder de
atraccion de otras iniciativas empresariales complementarias (mecanismo de crowding in)
si puede ser importante para la economia local. En este sentido, los mismos informantes
sefialan la formacion del personal, tanto en idiomas como en oficios turisticos, como una
de las principales dificultades para emprender nuevos negocios complementarios a los
hoteles y, al mismo tiempo, una de las principales oportunidades de hacer inclusivo el
crecimiento del sector, ya que la estructura laboral facilita la integracion de poblaciones
con menor formacion y experiencia. Por otra parte, el mapa de oportunidades del turismo
vacacional no suele coincidir con los polos industriales, por lo que favorece
oportunidades de desarrollo en regiones y comarcas ajenas al crecimiento de sectores
basados en capital y tecnologia.

Este tipo de planteamientos para la planificacion del turismo, que serian importantes
también para controlar impactos en medio ambiente, son sdlo incipientes en Brasil ya que
hasta ahora no se han articulado politicas publicas para el sector. Esto estd cambiando en
parte con el programa PRODETUR, que con la cooperacién del Banco Interamericano de
Desarrollo estd dotando a los estados de un embridn de politica publica de turismo. No

16 Existe también una oferta creciente de complejos hoteleros y de turismo residencial de propiedad extranjera
pero con un peso relativo mucho menor que en otros paises. Entre ellos, destacan marcas hoteleras como
Iberostar, Melia, Grupo Fiesta y Grupo Sehrs, e inmobiliarias como Grupo Sanchez y Grupo Afirma.
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obstante, seguin las propias autoridades, serian pertinentes nuevas y mas amplias acciones
de cooperacion técnica en el sector.!”

(6) Fiscalidad y provision de bienes publicos

Brasil tiene una presion fiscal entorno al 36% del PIB, muy superior a los paises de la
region y mas propia de paises europeos. Esta tasa, junto con la complejidad de las normas
que la soportan, forma parte de lo que se conoce en el argot empresarial como “coste
brasil”, un sobrecoste que tiene una inversién en el pais con relacion a cualquier otro de la
region debido a las peculiaridades de sus instituciones. Sin embargo, desde el punto de
vista del impacto en desarrollo, esto hace que cualquier inversion con un impacto positivo
en renta posibilite una potencial mejoras de los bienes y servicios provistos por el sector
publico. Si a las cuotas de contenido local, se afiaden altas tasas impositivas, la inversion
por muy extranjera que sea, acaba generando una actividad nacional relativamente
importante.

No obstante, el proceso de provision de bienes publicos se ve muy influido por la
eficiencia en el proceso de gasto publico, que en el caso de Brasil se considera
excesivamente burocratizado y no exento de corrupcién.'’® De hecho, muchos expertos
consideran que el cuello de botella del desarrollo de Brasil esta en la falta de inversion en
infraestructuras fisicas por parte del Estado.?

Si esto puede ser cierto en general, como se ha mencionado en el apartado sobre cambio
estructural, no se ha cumplido en el sector de la energia en particular, donde si se ha
producido una importante inversion fisica, tanto en la generaciéon como en transmision y
distribucion. A continuacidén se explican algunas mejoras en la provision de bienes
publicos que se han dado en el sector gracias a su apertura a la inversion privada, en
buena parte extranjera.?

17’El programa PRODETUR contempla infraestructuras fisicas, tecnologias de la informacién, acciones de
fortalecimiento institucional, sefializacion turistica y la elaboracién de un plan de marketing. Entre las
necesidades de cooperacion técnica que siguen pendientes destacan las relacionadas con la atraccion de
inversiones hoteleras, la produccion estadistica y, en general, la transferencia de conocimiento en la
regulacién y promocién publica del sector.

18 En lo relacionado con la corrupcion, Transparencia Internacional punttia a Brasil con un 3,7, a la altura de
paises del continente como El Salvador y Colombia, pero lejos de otros como Chile, con los que Brasil tiende a
compararse.

19 Rodriguez de Castro (2010) y Bonelli y Pinheiro (2008).

2 Las empresas extranjeras que participaron y participan en este proceso de modernizacién de los servicios de
electricidad, junto con los de gas y agua, acumulaban en 2000 casi un 7% del stock de IDE en Brasil y son en
parte de origen espafiol. Grandes grupos de distribucién como Iberdrola y Endesa, han adquirido compafiias
brasilefias como AMPLA, Distribucién Rio y CELPE, y participan en centrales hidroeléctricas, de energia
solar, eolica y proyectos de transmisioén, donde participan también otras filiales de grupos espafioles como
Gamesa, Abengoa, Isolux y Elecnor.
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(6.1) Mejoras en la provision de electricidad, gracias a la inversion privada

Junto con otras reformas liberalizadoras, en los 90 se abolié en Brasil el monopolio
publico de las infraestructuras y se abri6 a inversores privados el capital de las empresas
del sector eléctrico. Paralelamente, para favorecer la competencia, al igual que en otros
paises, se desverticalizd el sector y se crearon un mercado spot y entidades de control,
como la ANEEL, responsable de regular y fiscalizar los servicios de la electricidad.

El primer impacto de estas reformas fue la generacidon de ingresos para el Estado por las
operaciones de venta, el cual, sin embargo, sigue interviniendo en el sector mediante la
agencia reguladora e imponiendo condiciones de cobertura, seguridad y precio.?’ Con
relacion al precio, cabe destacar que el 50% de la tarifa eléctrica cobrada por los
distribuidores a los clientes finales son exacciones fiscales: impuestos y tarifas cruzadas.
Aun asi, los expertos destacan que los precios regulados han generado y generan para las
empresas privadas importantes beneficios, que permiten invertir y mejorar el servicio y
aceptar un plan paulatino de reduccion de la tarifa basado en las ganancias de eficiencia
que deben obtener los distribuidores con el tiempo. La percepcion de los clientes
residenciales de estos precios no es negativa, ya que partian de precios similares pero con
calidades muchos mas bajas.

Este marco de incentivos, junto con la financiacién del BNDES y un marco estratégico del
gobierno plasmado en el Plan de Aceleracion del Crecimiento y el Plan Electricidad para
Todos, ha permitido ampliar produccion y cobertura en todos los tramos del sector. En el
caso de la distribucion, se estd consiguiendo incluso superar el desafio del
aprovisionamiento a las comunidades mas desfavorecidas, con dos problematicas
diferentes: de un lado, las comunidades urbanas de baja renta, donde los enganches
ilegales estan generalizados y pueden suponer grandes pérdidas a las compafiias; y de
otro, las comunidades rurales remotas, donde el bajo nivel de consumo no permite
amortizar las inversiones en transmision y distribucion.

En el segundo de los casos, los incentivos siguen existiendo gracias a un sistema de tarifas
cruzadas que carga sobre los consumidores de los grandes nticleos el sobrecoste de llevar
la electricidad a poblaciones remotas. Complementariamente, las compafias promueven
pequenos proyectos de generacion que pueden resultar rentables si se comparan con el
coste de la transmision. Por otra parte, aunque de manera testimonial, los programas de
RSC de las compafiias que llevan sus servicios a poblaciones rurales excluidas estan
apoyando proyectos sociales de actividades generadores de ingresos, las cuales
aprovechan la llegada de la electricidad para su puesta en marcha e inciden, aunque
levemente, en el aumento del propio mercado eléctrico.

21 Para un analisis completo de la reforma del sector eléctrico y sus impactos en Brasil véanse los trabajos de
Adilson de Olvieira y, particularmente, su articulo en Victor y Heller (2007) sobre las experiencias de reforma
en Brasil y otros cuatro grandes paises emergentes (China, la India, Méjico y Sudafrica).

22



ral  dlocumento

Instituto

Elcano de trabajo

También en las comunidades urbanas se han dado éxitos en la mejora de la cobertura de
pérdidas técnicas ligadas al mal estado de la red y, sobre todo, en el gran desafio de
reducir las pérdidas no técnicas en favelas. En muchos paises del continente, las empresas
privadas de distribucion eléctrica se han encontrado con fuertes pérdidas en comunidades
de baja renta debido a los enganches ilegales y ello ha desincentivado la inversion,
reducido la cobertura y generado fuerte contestacion local por imposibilitar el acceso de
las personas mas vulnerables a la energia. En el caso de Brasil, el problema se esta
solucionando con varias medidas, basadas en un clima de acuerdo entre gobierno y
empresas, al que se han ido sumando las comunidades gracias a la accién de la RSC. Por
un lado, nuevas tecnologias desarrolladas por las propias companias estan incorporando
a las redes un control remoto que permite no solo detectar el robo de electricidad sino
también mejorar el servicio mediante sistemas de prepago que facilitan el control del
gasto en las familias de menor cultura, asi como el calculo de tarifas mas ventajosas para
el hogar y la notificaciéon automatica al cliente de excesos de consumo. Por otra parte, la
concertacion publico-privada con relacion a este tema ha favorecido la formalizacion del
acceso a la energia en muchos barrios, combinando el control y la persecucion del fraude
por parte de las Unidades de Policia Pacificadora con el didlogo entre empresa y
comunidad, las ayudas para la sustitucion de elementos de consumo, el apoyo al control
del gasto mediante sistemas de prepago y, por ultimo, la adopcion de tarifas sociales para
los sectores de renta mas baja. Cabe destacar aqui que el necesario didlogo entre la
comunidad y la empresa estd acompafiado de proyectos de inversidn social, muchas veces
en proyectos relacionados con la energia.

Estas buenas practicas, que tienen detras a varias vinculadas a grupos espafioles, podrian
extenderse a otros paises con el apoyo de organizaciones de cooperacion internacional.?

(7) Sustitucion de importaciones y equilibrio en la balanza de pagos

A vpartir de la década de los 90 los cronicos desequilibrios externos de la economia
brasilena practicamente desaparecieron. En este proceso la IDE tuvo un impacto
evidentemente positivo, pero mas discutido en el saldo por cuenta corriente.

Seguin informes del departamento de Balanza de Pagos del Banco Central de Brasil, el
aporte constante de la IDE desde mediados de los 90 ha sido notable y en aquella época
compensd con creces el déficit comercial del pais. Este mecanismo es especialmente

22 Las Unidades de Policia Pacificadora, UPP, son un proyecto de la Secretaria Estatal de Seguridad Publica de
Rio de Janeiro que despliega comandos de policia exclusivamente dedicados a las favelas y no integrados en
los cuerpos de seguridad regulares, con el objetivo de desarticular las bandas que controlan los territorios
como autoridades paralelas. Para una lectura sobre buenas practicas en la legalizacion del acceso a la energia
en favelas, se pueden consultar los trabajos realizados en el marco del Programa de Investigacion y Desarrollo
en el Sector Eléctrico de la Agencia Nacional de la Energia Eléctrica (ANEEL) y divulgados en el articulo de
De Mello et al. (2011). Las empresas espafiolas del sector, Iberdrola y Endesa, han generado algunas de estas
buenas practicas.
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importante en el contexto de las economias latinoamericanas en general, y de Brasil en
particular, dado el historial de la region de fuerte inestabilidad macroeconémica, causada
en buena parte por los desequilibrios exteriores originados por el elevado endeudamiento
con el extranjero.

En los afios 90 se produjeron las entradas mas fuertes por las adquisiciones de grandes
empresas privatizadas, sobre todo de bancos. Posteriormente, ha seguido habiendo
grandes entradas netas de capitales, especialmente intensas a partir de 2005 no solo por
inversion permanente sino también por préstamos e inversion en cartera. Asi, la partida
de participaciones de capital de la IDE, que es cerca del 90% del total de IDE, paso de
162.807 millones de ddlares en 2005 a 579.626 millones en 2010, un aumento por factor de
3,5 en solo cinco anos.

A partir de esa época, también se observa una mayor internacionalizacion de Brasil con
un alto crecimiento de exportaciones e importaciones, y un saldo comercial positivo,
aunque decreciente. Se puede hablar de buena evolucion del saldo comercial debida en
parte a la diversificacion de la economia y al aumento de la demanda mundial de
commodities de las que Brasil es exportador neto, como el café, la soja y el petroleo (Bonelli
y Pinheiro, 2008). No obstante, el saldo por cuenta corriente en conjunto ha sido negativo
por el peso de servicios y rentas.

Con relacion al papel de la IDE en el saldo comercial, algunos autores explican que su
impacto ha sido negativo, ya que las ETN aumentan en términos absolutos exportaciones
e importaciones, pero estas tltimas se incrementan en mayores porcentajes (Hiratuka,
2005). La participacion de las empresas extranjeras sobre las importaciones de bienes ha
crecido espectacularmente desde 1995, mientras que la participacion sobre las
exportaciones ha aumentado poco. La creciente penetracion de importaciones en la
industria brasilefia es especialmente significativa en sectores intensivos en tecnologia
(como material eléctrico y comunicaciones) y economias de escala (como la industria
quimica), en los que las ETN tienen elevada presencia (IPEA 2010a). Otro aspecto
negativo, segin Hiratuka (2008), es que la expansion de las ETN redujo las posibilidades
de que las compafiias nacionales que no exportaban en su mismo sector pudiesen
exportar, aunque no tuvo efecto en el valor de las empresas nacionales que ya exportaban.

En el sector mds internacionalizado de los analizados en este trabajo, el automdvil, se
observa efectivamente como en los anos de entrada de la IDE, de 1995 a 2000, las
importaciones crecieron a un ritmo mayor que las importaciones, cambiando la tendencia
en el periodo 2001-2005, probablemente gracias a la maduracién de algunos mecanismos
como el encadenamiento productivo y los spillovers por subcontratacion.
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Gréfico 11. Comercio exterior del sector automéviles y autopartes, 2000-2005
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Fuente: Laplane y Sarti (2008).

El caso del automdvil demuestra que el impacto en el saldo comercial de la inversion
extranjera dependera de diversos factores, como la capacidad de aprovisionamiento local
y el marco institucional. En cualquier caso, resulta pertinente el impulso de las politicas
de contenido local que, desde el enfoque del saldo exterior, analizan al inversor extranjero
no solo como una entrada de la cuenta financiera sino también como un actor que,
dependiendo de esos factores, puede hacer aportaciones de distinto signo a la balanza por
cuenta corriente. En este sentido, las politicas de contenido local brasilenas, consideradas
por muchos como una forma mds de proteccionismo, reducen la propension a importar
de las empresas extranjeras. Cabe destacar aqui que las mismas facilidades financieras
que otorga el BNDES a las compras en mercados nacionales se conceden a las ventas en
mercados exteriores.

Dicho esto, la preocupacion de Brasil en este momento esta en la balanza de capital y
financiera y no por su déficit, sino por su elevado superavit, debido a la entrada excesiva
de capitales que, en el contexto de la crisis financiera internacional, se dirigen a Brasil en
busca de altas rentabilidades, estabilidad y una divisa al alza.?? Cabe destacar en este
punto que la contabilidad de la IDE, que sigue arrojando saldos positivos en Brasil,
podria recoger también entradas con una motivacion similar, que se computan como
préstamos intercompany dentro de la inversidn directa y no como inversion en cartera.

(8) Conclusiones
Las politicas de contenido local favorecen un impacto positivo de la inversion en el

desarrollo porque muchos de los efectos esperados de la llegada de financiaciéon y
tecnologia extranjera a un pais en desarrollo solo pueden producirse si existen

2 Para un analisis de los efectos de la crisis financiera actual en la balanza de pagos brasilena y la apreciacion
del real, véase Steinberg (2012).
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encadenamientos productivos hacia atras y adelante. Para que estos encadenamientos no
se interrumpan en los eslabones de la cadena donde mayor valor afiadido se concentra, es
necesario que las politicas de contenido local se vean acompanadas de politicas
tecnologicas y educativas.

Las afirmaciones anteriores forman parte del discurso de politicos y funcionarios
brasilefios, tanto en el nivel federal como estatal, asi como de empleados de empresas
publicas como BNDES y Petrobras. Todos ellos alinean sus actuaciones con estrategias de
desarrollo como los Planes de Desarrollo Productivo o el Pan Brasil Maior que apuntan a
un desarrollo econdmico basado en el impulso de nuevos sectores de mayor contenido
tecnoldgico y mayor productividad, o sea, un cambio estructural.

Dicho esto, las politicas de contenido local, como politicas que son, suponen una opcioén
por unos determinados objetivos y no otros, y estan favoreciendo los spillovers
tecnologicos y el encadenamiento productivo, que parecen estar dando buenos resultados
hasta ahora, en perjuicio de otros mecanismos de desarrollo, como por ejemplo el
aumento de la competencia, lo que segtin los expertos puede acabar pasando factura.

El marco IDE-D del Real Instituto Elcano ha demostrado ser una herramienta eficaz para
comprender el disefio e implantacion de estas estrategias de incidencia en la inversién
privada por parte de los actores publicos brasilefios y puede ser de utilidad tanto para la
planificacion de la cooperacion econdmica con este pais como para trasladar lecciones
aprendidas a otros paises de la regidn, eventualmente, bajo esquemas de cooperaciéon
triangular.

Con respecto a las relaciones Espafia-Brasil, este tipo de andlisis podria ayudar a dirigir
recursos a aquellos factores del marco institucional y de la estructura econdémica que
necesitaran de un apoyo especial para desbloquear los mecanismos pro desarrollo,
especialmente en sectores donde abundan las inversiones espafiolas y donde su impacto
en el desarrollo puede ser a la vez un objetivo de la cooperacion y un factor de estabilidad
para las propias inversiones. Los recursos de la Cooperacion Espafiola en Brasil son pocos
y se reduciran conforme baje la AOD espanola y suba el IDH brasilefio, pero pueden
llegar a ser importantes en algunas circunstancias. Por ejemplo, cuando la ayuda publica
sirve de catalizador de recursos privados, a través de alianzas para el desarrollo con
empresas, en linea con el III Plan Director de la Cooperacion, o de recursos de la
cooperacion multilateral, a través de organizaciones de las que Espana es miembro. Por
otra parte, muchos de los factores institucionales y economico-estructurales que se deben
modificar para favorecer mecanismos de desarrollo en Brasil, ademas de recursos
financieros que podrian provenir de otras fuentes, requieren de un saber hacer que si
puede proveer la cooperacién técnica espanola.
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Este seria el caso del turismo, que por su intensidad en empleo y por movilizar recursos
en zonas remotas, puede ser una oportunidad para desarrollos urbanisticos sostenibles y
para la integracion laboral de poblaciones excluidas, y que, sin embargo, no cuenta con un
marco estratégico e institucional que permita aprovechar sus potencialidades. En otros
sectores, como la industria petrolera y parapetrolera o la automocion, la cooperacion
cientifica y tecnologica esta en el foco de las estrategias de desarrollo de Brasil y participar
en ella puede tener retornos también para empresas e instituciones espafiolas.

Independientemente de las recomendaciones concretas para el caso de Brasil, lo que este
estudio ha puesto de manifiesto es la importancia que tiene para el desarrollo de un pais
tanto la inversion privada que canaliza como las politicas publicas que la acompanan, y
que este impacto puede ser distinto, pero no por eso impredecible, caso a caso y sector a
sector.
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(10) Anexo A. El marco de analisis IDE-D, vision general

FACTORES MECANISMOS PROCESOS
e  Competencia en el mercado
g o Competitividad local e Empleo directo
S e Capacidad de aprovisionamiento local ° e  Empleo indirecto
N o Tamafio del mercado interno fi e Mejora de las condiciones laborales
g e Apertura comercial 5 ¢ Cobertura local puestos cualificados
o § e  Capital Humano e  Rotacién de empleados cualificados
E R e Demanda laboral e Integracion laboral de excluidos
§ e Infraestructuras fisicas
3 =z
S g e  Gobernanza y transparencia e Aumento de la competencia
§ e Legislacion laboral y medioambiental 3 2 e  Crowding in
b e Presion fiscal y progresividad del gasto publico "g g e Aumento de la competitividad
& e Organizacién de la Sociedad Civil R e Stock de inversién ”
S e Apoyo al sector productivo AN e Encadenamiento productivo ]
2 POy 2 P 8=
§ o  Normas de cobertura universal e  Innovacion productive = _;
28
Ssoncién do tecologtas Lo g 2
e " ° e Absorcion de tecologias limpias 3.8
§ ° Poh't?ca de fo.rm adion § 'So e Spillover por subcontratacion zE
kS *  Politica salarial 2 e Spillover por formacion 2 %
3 e Politica de relaciones con la comunidad =8 p_ p S P
o L . . S 8 o Spillover por nuevos productos n @ g
e  Politica medioambiental = . Dy S 2 _ &
e Spillover por joint-ventures £ 53 g
—_-ma
5 2225
g 8887
§ s . Invgrsién de nueva planta 3 g g g g
- 1) e Fusion&Adquisicion % . . — 3% 5=
g & : . . S < e Mejora del saldo comercial s 00 88
5 3 s Produccion basica/estratégica 2 % 1 ) . 535588
] & . j g3 e Mejora de las transferencias de capital 2282849«
g 4 e Dependencia de activos locales 3 A E SRR
= e Orientacion hacia el mercado interno/externo = 2 & Esg
L L L v O
5T T T g
= g g8
s . . . S 8 8=
g . Intens%dad trabélljo/ca;lntal ] P «  Didlogo social g T 5 B
) e  Intensidad de bienes intermedios 2R L sSs s
g e Superioridad tecnologica 33 *  Gasto piiblico “ -
E§ . Tefnologias limpias & 22 e Gestidn de los recursos naturales e s e s s s
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(11) Anexo B. El marco de analisis IDE-D, combinaciones de factores pro desarrollo por
proceso

Cambio estructural®

= El mercado es de competencia

= Existe cierta competitividad local previa . o
Mejora de la competitividad local
= La empresa extranjera presenta cierta superioridad

tecnologica

= Lainversion es de nueva planta
= La inversion tiene dependencia de activos locales Aumento del stock de inversion

= La inversion tiene dependencia de bienes intermedios

= Existe cierta competitividad local previa

= La legislacion favorece socio local . . 2
& Spillover tecnolégicos por joint-ventures

= Laempresa extranjera presenta cierta superioridad
tecnologica

NSNS

= Existe otras demandas de empleo sobre los mismos
RRHH

= El capital humano esta suficientemente cualificado

= La legislacion favorece la contratacion y formacion de
personal local

i § P Spillover tecnolégicos por formacion
= La empresa extranjera presenta cierta superioridad
tecnologica
= La empresa tiene una politica de formacion
= La inversion tiene dependencia de activos locales

= El proceso productivo es intensivo en trabajo

= La produccion se orienta al mercado interior

= Los productos son basicos o estratégicos . i 2

p 2 Spillover tecnologicos por nuevos productos

= [Laempresa extranjera presenta cierta superioridad
tecnologica

= Existe una capacidad local de aprovisionamiento

= La legislacion nacional favorece las compras locales

= La inversion tiene dependencia de bienes intermedio . i
Spillovers por subcontratacion

= La inversion tiene dependencia de activos locales

= La empresa extranjera presenta cierta superioridad
tecnologica

= Existe una capacidad local de aprovisionamiento

= La legislacion nacional favorece las compras locales
Encadenamiento productivo
= La inversion tiene dependencia de activos locales

= La inversion tiene dependencia de bienes intermedio

\/\/\/\/\/\/\/

NN

* Modificacion del patrén productivo de la economia receptora mediante incorporacion de una nueva tecnologia al tejido
productivo © una mejor asignacion de recursos dentro de la economia de inversion, con el resultado de un aumento de la
Productividad Total de los Factores (PTF).
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Mejora de la provision de bienes piblicos*

La sociedad civil esta organizada
Existe gobernanza y transparencia institucional

La empresa tiene una politica de relaciones con la
comunidad

Dialogo social

Existe una legislacion laboral y medioambiental
efectiva

La empresa extranjera presenta cierta superioridad
tecnologica

La empresa posee tecnologias limpias

La empresa tiene una politica medioambiental

Absorcion de tecnologias limpias

La sociedad civil esta organizada
La empresa tiene una politica medioambiental

Existe una legislacion laboral y medioambiental
efectiva

Gestion sostenible de los RRNN

El sistema fiscal es progresivo y efectivo

VNN TN S

Aumento del gasto publico

VN SN

* Aumento de la oferta de bienes y servicios ofertados por los agentes publicos en la economia nacional
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Mejora de la provision de bienes privados*

= La inversién se orienta hacia el mercado interior
= La produccion es de caracter basico o estratégico

= La empresa extranjera presenta cierta superioridad
tecnologica

Spillover tecnologico por nuevos productos

= El tamafio del mercado interno es grande

= Existe apertura comercial

= La normativa garantiza la cobertura universal

= La inversion se orienta hacia el mercado interior
= La produccion es de caracter basico o estratégico

= La empresa extranjera presenta cierta superioridad
tecnologica

Innovacién de productos

= El mercado es de libre competencia

= Existe cierta competitividad local

Cambios en la competencia del mercado

= Existe una capacidad suficiente de aprovisionamiento
local

= Existe apertura comercial
= La legislacion incluye requisitos de nacionalidad
= Existe dependencia de ciertos activos locales

= El proceso es intensivo en bienes intermedios

Encadenamiento productivo

= El mercado es de libre competencia
= Existe un capital humano adecuado
= El tamafo del mercado interno es grande

= La inversion es de nueva planta

NN TN SN T AN

= Existe dependencia de ciertos activos locales

Crowding in

* Aumento de la oferta de bienes y servicios ofertados por los agentes privados en la economia nacional, lo cual incluye tanto
bienes de consumo como bienes intermedios, productos de la propia empresa y otros productos de su cadena de valor o de

actividades complementarias siempre que sean producidos por empresas
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Mejora de la estructura laboral*

= Existe un capital humano adecuado

= Otras empresas demandan la misma mano de obra

= La legislacion favorece la contratacién nacional

= [aempresa tiene cierta dependencia de activos local

= Existe cierta superioridad tecnologica de la empresa
extranjera

= Laempresa tiene una politica de formacion

€8

~_

Spillover por formacién

= Existe un capital humano adecuado
= QOtras empresas demandan la misma mano de obra
= La legislacion favorece la contratacion nacional

= Laempresa tiene una politica de formacion

Cobertura local de puestos cualificados

= Existe un capital humano adecuado

= QOtras empresas demandan la misma mano de obra
= El mercado es de competencia

= El proceso es intensivo en mano de obra

= Laempresa tiene una politica de formacién

Rotacion de empleados cualificados

= Existe un capital humano adecuado
= Otras empresas demandan la misma mano de obra

= Existe una legislacion laboral y medioambiental
efectiva

= El mercado es de competencia
= Laempresa tiene una politica de formacion
= El proceso es intensivo en mano de obra

= Laempresa tiene una politica salarial

Aumento de salarios relativos

= El mercado es de competencia

= Existe un capital humano adecuado

= La legislacion favorece la contratacién nacional
= El proceso es intensivo en mano de obra

= Lainversion es de nueva planta

NN NN

Creacion de empleo directo

= Existe cierta capacidad de aprovisionamiento

= Existe un capital humano adecuado

= La legislacion favorece la contratacién nacional

= Laempresa tiene cierta dependencia de activos local

= El proceso productivo es intensivo en bienes
intermedios

€S

Creacién de empleo indirecto

= QOtras empresas demandan la misma mano de obra
= Laempresa tiene una politica de formacion
= El proceso es intensivo en mano de obra

NN

Acceso al mercado laboral de colectivos excluidos

\/\/\/\/\/\/

* Aumento de la oferta de bienes y servicios ofertados por los agentes privados en la economia nacional, lo cual incluye tanto
bienes de consumo como bienes intermedios, productos de la propia empresa y otros productos de su cadena de valor o de
actividades complementarias siempre que sean producidos por empresas
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Equilibrio en la Balanza de Pagos*

» Existe una capacidad de aprovisionamiento local
= El proceso es intensivo en bienes intermedios

* La legislacion favorece contratacion local ) )
Mejora del saldo de la balanza comercial
* La inversion es de orientacion exportadora

= Existe apertura comercial

= Existe una fiscalidad efectiva

* La legislacion favorece la participacion nacional en el . . .
capital Mejora en el saldo de transferencias y capitales a

) ) ) ) largo

= La inversion depende de ciertos activos locales

* Tendencia al equilibrio de la balanza de basica (saldo comercial + capitales a largo plazo y transferencias) y por consiguiente,
tendencia a la estabilidad en la variacion de reservas y la cotizacién de la divisa nacional
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