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LLAS EMPRESAS DEL ESTADO Y EL PROCESO DE LAS
POLITICAS PUBLICAS EN BRASIL

A
Luiz Alberto dos Santos

Introduccién

En Brasil, las empresas estatales desempefian desde mediados del
siglo XX un importante papel en la economia, en los servicios publi-
cosy en la administraciéon publica. A pesar de su relevancia para lograr
fines de interés publico e incluso para superar las crisis econémicas, el
discurso contra el “Estado Leviatan” esta todavia muy presente en los
debates publicos. Sin embargo, pasada la ola neoliberal de los afios 1990,
y desde 2003 hasta ahora, un nuevo enfoque en la gestiéon publica ha
promovido el rescate del papel de las empresas estatales y enfatizado
su modernizacién.

En este capitulo se analizara el papel de algunas empresas estatales
relevantes en Brasil como factor de desarrollo y su contribucién para las
politicas publicas, tanto en cuanto a su implementacién, como también
como participantes activos en su formulacién, e incluso en la revisiéon
de los marcos regulatorios en sectores clave.

La constitucion federal y la gobernanza de las empresas estatales

Legalmente, en Brasil, las empresas estatales, asi consideradas las
empresas publicas, sociedades de economia mixta, sus subsidiarias y
compaiias afiliadas, y sobre todo cuando explotan actividades econé-
micas, estan sometidas al régimen de las empresas privadas, incluso en
lo relativo a las obligaciones civiles, comerciales, laborales y tributarias.
Las instituciones financieras federales deben también respetar las nor-
mas del sistema financiero establecidas por la Ley n® 4595 del 31 de
diciembre de 1964.

Tienen, por su naturaleza, personalidad juridica propia y autono-
mia administrativa, presupuestaria y financiera para camplir su funcién
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social y su objetivo social, especialmente cuando tienen suficientes in-
gresos propios resultantes de sus actividades econémicas.

Ante la proliferacién del cuadro de organismos paraestatales ins-
tituidos o absorbidos por el Estado, el Constituyente de 1988 opté por
establecer limites a la explotaciéon por parte del Estado de las actividades
econémicas.

Para ello, fij6 que sélo por ley especifica puede ser constituida em-
presa publica o sociedad de economia mixta, o autorizada la creacién
de sus subsidiarias. Segin el art. 173, “caput”, la explotacién directa de
actividades econémicas por el Estado s6lo sera permitida cuando sea
necesaria por imperativos de seguridad nacional o de interés colectivo
relevante, definidos por ley. Por tltimo, el art. 175 otorga al poder pt-
blico, en la forma de la Ley, directamente o bajo el régimen de conce-
sién o licencia, siempre a través de licitacion, la prestacién de servicios
publicos, ampliando el espacio de accién de la empresa privada en areas
en donde hasta 1995 estaban sujetas al monopolio estatal.

Ademas, la Enmienda Constitucional n® 19 de 1998, requiere que
por ley sea establecido un estatuto juridico propio para las empresas
estatales que explotan la actividad econémica de produccién o comer-
cializacién de bienes o la prestacién de servicios. Esta nueva ley, hasta
ahora, no editada, se encargara de la funcién social y las formas de
control de las empresas por parte del Estado y la sociedad, asi como
establecera las condiciones para la licitacién y los contratos, sobre el
establecimiento y funcionamiento de los directorios y consejos fiscales y
sobre los mandatos, evaluaciéon de su desempeno y rendiciéon de cuentas
de los administradores.

Todavia, como entidades publicas, las estatales integran la Ad-
ministracién Pablica y estan sujetas, en parte, a las reglas propias del
sistema de derecho publico. También estin sujetas al control externo
del Congreso Nacional, y a la fiscalizaciéon del Tribunal de Cuentas de
la Unién (TCU).

Aunque el constituyente haya querido acercar la empresa estatal
a las empresas privadas —prohibiendo privilegios y practicas anticom-
petitivas o el propio aumento injustificable de la accién empresarial
estatal— no se han constituido todavia obstaculos insuperables para su
organizacién y desempeiio, pero si regulaciones especificas para evitar su
primacia en actividades ejercidas en competicién con el sector privado,
sin dejar de lado las diferencias esenciales que deben orientar sus accio-
nes, incluso en el ejercicio de actividades econémicas en sentido estricto.
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Gobernanza de las Empresas Estatales: el papel de DEST y CGPAR

Para garantizar una gestién adecuada de las empresas del Estado y que
el “accionista mayoritario” direccione sus operaciones de acuerdo con el
interés publico desde hace mucho tiempo se vienen estructurando ins-
tituciones de coordinacién y control en el Gobierno Federal de Brasil.

En 1979 se creo la Secretaria de Control de Empresas Estatales
(SEST)! como organismo integrante de la Secretaria de Planificacién
de la Presidencia, en un contexto de gran expansién en el nimero de
empresas estatales y bajo una crisis econémica severa, caracterizada por
la segunda crisis del petréleo y el aumento de la inflacién y la deuda
externa.

En lo que respecta a su estructura administrativa, la institucién
ha tenido varios enlaces y estatus: desde Secretarfa vinculada a la Pre-
sidencia de la Republica al de simple coordinacién relacionada con el
antiguo Ministerio de Economia, Hacienda y Planificacion.

Desde 1999, el Departamento de Coordinacién y Gobernanza de
Empresas Estatales (DEST) integra la Secretaria Ejecutiva del Ministe-
rio de Planificacién, Presupuesto y Gestion, con la misiéon de mejorar la
funcién del Estado como accionista de empresas estatales; fomentar
la adopcién de buenas précticas de gobierno corporativo y el aprove-
chamiento de las inversiones de la Unién en beneficio de la sociedad.
Actia sobre las empresas publicas, sociedades de economia mixta, sus
subsidiarias y companias afiliadas y otras empresas en que la Unién,
directa o indirectamente, posea la mayoria de las acciones con dere-
cho a voto.

Los instrumentos principales que el Estado utiliza para ejercer su
funcién de gobernanza corporativa son la asamblea de accionistas y el
derecho a nombrar miembros del directorio.

Por ley, el Ministerio de Planificacién, Presupuesto y Gestién
elige un miembro del directorio de cada empresa y el Ministerio de
Hacienda a un miembro del Consejo Fiscal. El ministerio supervisor
también elige un representante, que, en muchos casos, lo preside. En
las sociedades an6nimas mixtas, es comun el representante de los ac-
cionistas minoritarios. Desde 2010 se asegura en los directorios de las
empresas con mas de doscientos empleados propios un representante
de los trabajadores.

I Decreto n® 84128, del 29 octubre de 1979.
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La representacion gubernamental debe asegurar que la empresa
cumpla con las directrices de su controlador, evitando la toma de deci-
siones impulsadas por interés corporativo o visiéon a corto plazo. Por lo
tanto, es papel de DEST y del Ministerio Supervisor ejercer la orientacién
de los representantes del gobierno en los directorios.

La gobernanza de las estatales también considera la divisién de
roles gubernamentales existentes entre los Ministerios de Planificacién
y Hacienda, el Ministerio Sectorial, el Gabinete Presidencial y el 6rgano
de coordinacién del Gobierno, que es la Casa Civil de la Presidencia.

Esta multiplicidad de actores puede en ciertos casos afectar la cohe-
rencia de la supervision de las empresas publicas si los objetivos no estan
alineados o debidamente informados. Asi, en 2007, fue creada la Comisién
Interministerial de Gobernanza Corporativay Gestion de Participaciones
de la Unién (CGPAR), para armonizar las orientaciones y hacer frente a
las cuestiones relacionadas con el gobierno corporativo en las empresas
estatales y la gestion de las participaciones societarias federales.?

La Comision es presidida por el Ministro de Planificacién, Presu-
puesto y Gestién, e integrada ademds por los ministros de Hacienda
y jefe de la Casa Civil de la Presidencia. Entre sus competencias, se
destacan la aprobacién de directrices y estrategias relacionadas con
la participacién accionaria de la Unién en las empresas, con el fin de
defender sus intereses, para promover la eficiencia en la gestién, y cri-
terios para la evaluacién y clasificacion de las empresas federales, con
el objetivo de delinear las politicas de interés de la Unién. Por dltimo,
la Comisién debe establecer directrices para el funcionamiento de los
representantes de la Unién en los directorios y consejos fiscales en las
empresas en que participa como socio minoritario.

La CGPAR es asistida por un Grupo Ejecutivo, compuesto por repre-
sentantes de los mismos ministerios, bajo la coordinacién del Ministerio
de Planificacién, Presupuesto y Gestion, responsable por prestarle apoyo
técnico y administrativo, formular propuestas de directrices y estrategias
globales para presentar a su consideracién y monitorear su aplicacién
cuando son aprobadas.

A través de la introduccién de practicas de gobernanza corporativa,
basadas en la experiencia internacional (e.g. OECD, 2004 y 2005), como
el trato justo a los accionistas, la transparencia, el respeto a los derechos

2 Decreto n° 6021, de 22 enero de 2007.
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de las partes interesadas, la publicacién de informes globales sobre em-
presas estatales por organismo de coordinacion, la independencia del
directorio en relacién con el cuerpo directivo, la igualdad de sujecién a
las normas que regulan los mercados, la profesionalidad y la eficiencia
de la gestién, entre otros, busca mejorar el ejercicio de los derechos
de control, evitar distorsiones derivadas del doble rol del Estado como
regulador y propietario y crear empresas mas sanas, transparentes y
competitivas.

Después de 30 afios, DEST se ha consolidado como un érgano que
contribuye al desarrollo de la gobernanza de las empresas estatales y
como instrumento al servicio del interés puablico, la transparencia y la
rendiciéon de cuentas. Al mismo tiempo, con la creacién de CGPAR, se
crean condiciones para que decisiones estratégicas relacionadas con el
gobierno corporativo sean adoptadas de forma mas sélida y politica-
mente respaldadas, en beneficio de su eficacia.

Las empresas estatales y las politicas publicas

A pesar de tensiones con los agentes econémicos privados y cuestio-
namientos sobre la apropiacién de recursos econémicos del Estado y
desigualdades de competencia, por cuenta del respaldo del gobierno,
las empresas estatales han sido decisivas en la historia de Brasil como
instrumentos de la accién del Estado, para el cumplimiento de planes
y objetivos de desarrollo.

Desde la época colonial, plantea Saravia (2004), ya se manifestaba
la opcién por la creaciéon de empresas estatales. Este hecho se asocia con
la llegada de la Corte portuguesa a Brasil, con la creacién del Banco de
Brasil (1808?%), la Prensa Real-Servicio de prensa de la Corona, la fundi-
ciéon Real Fabrica de Hierro Sao Joao de Ipanema, la Usina do Morro
do Pilary la Real Manufactura de Escopetas. En la época imperial, sobre
todo en el Segundo Imperio, se identifican medidas de relevo, tales
como la creacién del Ferrocarril D. Pedro 11 (1858), la Caja Econémica
y el Monte de Socorro (1861).

% A pesar de la participacion efectiva del Gobierno en su creacién, el Banco de Brasil
fue en principio un banco privado. Su estatizacién solamente se concretizé en 1900 (Costa
Neto, 2004).
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En 1890, con la Republica, se cre6 Lloyd Brasilefio (empresa de
navegacion). En la década de 1930, para hacer frente a la crisis econé-
mica, y bajo la inspiracién del New Deal, la intervencién del Estado en
la economia se hace mas intensa. Pero es a partir de la segunda guerra
mundial que se adopta, en gran medida, la empresa estatal como ins-
trumento de accion.

En 1943, es creada la Fabrica Nacional de Motores. En 1942,
surge la Compania Vale do Rio Doce, con el objetivo de promover la
explotacién, transporte y comercio de mineral de hierro, esencial para
el proyecto de promocién de la industria nacional del acero, como re-
sultado de la visién nacionalista y la retomada de los derechos mineros
bajo el control del Estado. También es ejemplo de emancipacién en
el ambito industrial la creaciéon de la Compania Sidertargica Nacional
(1941).

La creacién del Banco Nacional de Desarrollo Econémico (BNDES)
en 1952 para promover la modernizacién de la infraestructura y finan-
ciamiento en largo plazo de desarrollo, y de la Petrobras en 1953, a la
cual fue otorgado el monopolio de la explotacién y refinaciéon de petréleo
con un fuerte contenido politico nacionalista, ademas de la necesidad
especifica de reducir la dependencia del exterior, fueron momentos
decisivos en la historia del pais.

Los afios 1960 y 1970 experimentaran una gran expansiéon en el
numero y areas de actuacién de empresas estatales en Brasil. En 1981,
el nimero de empresas del Estado alcanzé 276, y su excesiva autono-
mizacion da lugar a criticas sobre su descontrol e ineficiencia. Desde
entonces se inici6 la revision del papel y tamano del Estado empresario,
en escenarios de crisis econémicas, de la deuda publica y ajustes fiscales.
Después de un largo periodo en el que la ténica fue la privatizacién y
cierre de empresas estatales, se retomo su creacién en los altimos afos,
abriéndose nuevas posibilidades.

Desde 2003 se crearan Hemobras (Empresa Brasilefia de Hemode-
rivados y Biotecnologia), la Empresa de Investigacién Energética (EPE),
el Centro Nacional de Tecnologia Electrénica Avanzada S.A (CEITEC), la
Empresa de Comunicaciones de Brasil (EBC), la Empresa Brasilenia de
Servicios Hospitalarios (EBSERH), la Empresa de Planificaciéon y Logis-
tica (EPL) y la Agencia Brasilefia de Gestiéon de Fondos Garantizadores
y Garantias S.A. (AGBF). En 2013, se instalé la Empresa Brasileiia de
Administraciéon de Petréleo y Gas Natural —Pre-Sal Petréleo S.A.—
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PPSA, y se cre6 la Amazonia Azul Tecnologias de Defensa S.A. (AMAZUL).
Telecomunicaciones Brasilenas S.A (Telebras), que estaba en proceso
de extincién, asume nuevas funciones estratégicas de operacién de in-
fraestructura para la reduccién de la brecha digital. La empresa VALEC
Contruciones y Ferrocarriles asume funciones esenciales en el nuevo
modelo de exploracién de los transportes ferroviales por operadores
independientes.

Empresas estratégicas, tales como el Banco de Brasil, Petrobras,
Caja Econémica Federal y el Banco Nacional de Desarrollo Econémico
y Social, han asumido cada vez mayor importancia como instrumentos
de acciéon del Gobierno Federal, en la promocién y aplicacion de las
politicas sociales, en el liderazgo de los procesos de inversién en infra-
estructura, y en la creacién de asociaciones con el sector privado. En el
sector eléctrico, la reformulacién del Grupo Eletrobras, la mejora de su
gobernanza con la negociacién de sus acciones en bolsas internacionales,
fijacion de contratos de gestiéon y metas de desempefno empresarial, y
su sometimiento a nuevas condiciones regulatorias y competitivas, a
través de reformas en 2004 y 2012, dio nuevo impulso al sector estatal
de electricidad.

Como resultado de este nuevo enfoque, se puede decir que el sector
empresarial estatal disfruta hoy, en Brasil, de un estatus mas dinamico
y mas activo.

La inversién total de las estatales expone su relevancia. Empresas
estatales han sido un factor decisivo para hacer frente a la crisis finan-
ciera internacional: en 2009, las inversiones fueron de 35.55 mil mdd.*
En 2012 se alcanzé el mayor volumen de inversiones de las estatales en
la historia del pais: 48.95 mil mdd, o 1.98% del P1B. E1 Grupo Petrobras
ha realizado 42 mil mdd en inversiones, logrando el mejor desempefio
entre todas las estatales, incrementando en 15.8% el monto de 2011. En
2013 se esperaba invertir 55 mil mdd. La gréfica 1 muestra la evolucién
de la inversion.

Programas gubernamentales importantes fueron concebidos,
articulados e implementados con la participacién de las Estatales. A
continuacién se examinan algunas de estas iniciativas y las principales
empresas involucradas.

4 En todas las referencias a dolares estadounidenses, se consideré la cotizaciéon de Brasil
R$2 por délar.
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Grafica 1. Brasil. Inversiones de las
Estatales Federales, 2000-2012

Fuente: Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao-SIEST.

La Caixa y el Programa “Minha Casa Minha Vida”

La empresa publica Caja Econémica Federal (Caixa), creada en 1861,
es el mayor banco publico de América Latina. Desde 1986, cuando ab-
sorbi6 al Banco Nacional de la Vivienda (BNH), es el principal operador
de préstamos para vivienda en Brasil, y actia de manera decisiva en la
prestacién de los servicios bancarios, la captacién de ahorro popular y
la gestién de las loterias.

La Caixa es el agente financiero del Fondo de Financiamiento de
Educacién Superior (FIES), que financia a los estudiantes de pregrado
matriculados en instituciones privadas mediante préstamos estudiantiles
a bajo interés y de forma simplificada. Es también el principal agente
operador del Programa Bolsa Familia, responsable por reduccién sig-
nificativa de la pobreza en Brasil en los ultimos diez anos, cuando mas
de 36 millones de personas han superado la pobreza extrema.

Una de las iniciativas mas importantes llevadas a cabo con la
participacion activa de la Caixa fue la creaciéon, en 2009 del Programa
“Minha Casa Minha Vida”, para construir 1 millén de viviendas para la
poblacién de bajos ingresos y reducir el déficit habitacional en el pais.
El Programa implica la regularizacién, la construcciéon de viviendas y
su venta a los usuarios. Los contratos de financiacién para familias con
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renta hasta seis salarios minimos® tienen una fuerte subvenciéon del
Gobierno Federal.

Como agente operador y gestor de fondos publicos hacia el sanea-
miento y la vivienda, la Caixa tiene gran experiencia en la concesiéon
de préstamos para vivienda. Su red de oficinas tiene gran capilaridad,
y esta presente en todos los municipios del pais.

La direcciéon y el personal técnico superior de la empresa han par-
ticipado activamente en el disenio y desarrollo del programa desde su
concepcién, no sélo auxiliando el diagnéstico de las necesidades sino
también la definicién de su clientela e instrumentos financieros.

La Caixa, con una larga historia de colaboracién con el gobierno
en la promocién de politicas sociales para las capas més pobres de la
poblacién, es el agente ejecutor del Programa. Segin D’Amico (2011)
esta opcién reconocié a la Caixa el papel de agente de cambio de la
realidad brasilefa, y fortalecié su funcién social e identificaciéon con la
inclusiéon social en Brasil, que viene desde el Império.

Desde su inicio hasta deciembre de 2013, se habfan entregado 1.51
millén de unidades, beneficiando a mas de 5 millones de personas. En
su segunda fase, desde enero de 2011, ya han sido contratados hasta el
final de 2013 mas de 2.24 millones de viviendas nuevas, y hasta el final
de 2014 otras 500 mil seran contratatas en todo el pais, con inversién
directa de usd$ 42.5 mil millones de délares.

El BNDES y la financiacién publica de proyectos de desarrollo

La empresa publica Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
(BNDES) es el principal instrumento de financiacién a largo plazo de
inversiones en todos los sectores de la economia, implementando una
politica que incluye los aspectos sociales, territoriales y medioambien-
tales. Desde su fundaciéon en 1952, el BNDES apoya la agricultura, la
industria, la infraestructura, el comercio y los servicios.

El Banco también ha puesto en marcha lineas de inversién de
interés social, dirigido a la educacién y la salud, la agricultura familiar,
saneamiento y transporte urbano y ofrece condiciones financieras es-
peciales para micro, pequeiias y medianas empresas.

® En Brasil el salario minimo mensual (R$ 678 en 2013) corresponde a 390 délares.
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El apoyo del BNDES ocurre a través de la financiacién de proyectos
de inversion, adquisicién de equipos y la exportaciéon de bienes y servi-
cios. Ademas, el Banco trabaja en el fortalecimiento de la estructura de
capital de empresas privadas y ofrece financiamiento no reembolsable
a proyectos que contribuyan al desarrollo social, cultural y tecnol6gi-
co. El BNDES aplica directamente a los recursos del Fondo de Apoyo al
Trabajador, para promover la creacién de empleo en proyectos econd-
micamente viables y de interés social.

El BNDES, desde su origen, ha sido considerado una de las “islas de
excelencia “ en la Administracién Federal. Como subray6 Evans (1996),

El Banco Nacional de Desarrollo (BNDE), especialmente favorecido por
Kubitschek en la década del ‘50 como instrumento de su desarrollismo, fue
hasta hace poco un buen ejemplo de un reducto de eficiencia. A diferencia
del resto de la burocracia brasilefia, el BNDE brindaba “una clara carrera
profesional, con obligaciones vinculadas al desarrollo y a una ética de la
funcién publica”. En los comienzos de su vida institucional (en 1956), el
BNDE inauguré un sistema de examenes publicos para la incorporacion
de funcionarios. Se dictaron normas contrarias al rechazo arbitrario de
las opiniones de los técnicos del banco por parte de sus superiores. Una
s6lida mayoria de los directores del BNDE procedia del propio banco, en
el cual surgié un nitido esprit de corps.

Esta caracteristica de profesionalidad ha influido, segiin Evans,
en otros sectores del gobierno brasilefio para mejorar su desempeiio.
Incluso hoy, el BNDES tiene gran prestigio como reserva de competen-
cia: en su cuadro de personal técnico (2 800 empleados), un 90% son
licenciados y 50% acttian en funciones técnicas. El Banco ha participado
activamente en el desarrollo de programas de inversién en logistica e
incluso en la formulacién de las politicas sociales y la erradicacion de
la pobreza extrema.

El BNDES, en cuanto colaborador de la ejecucién de la politica de
inversion del gobierno federal,® apoya a los programas, proyectos y
otras iniciativas del gobierno, alineadas con las politicas publicas que
contribuyan al desarrollo sostenible, como en el caso del Plan Brasil
Mayor, lo cual retne y coordina los esfuerzos de la politica industrial

6 Durante los afos de 1990, el BNDES fue la institucién que sostuvo el proceso de privati-
zacion entonces en marcha, incluso por tener en su patrimonio gran nimero de participaciones
accionarias en empresas privadas y estatales.
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para el periodo 2011-2014, centrado en estimular la innovacién y la
competitividad de la industria brasilefia.

En el marco del Programa de Aceleracién del Crecimiento (PAC),
el BNDES desempena un papel fundamental como agente financiero
de proyectos de inversién. Lanzado en enero de 2007 y actualmente
en su segunda fase, el PAC se compone de un conjunto de medidas de
fomento de la inversiéon privada, aumento de la inversién publica en
infraestructura y eliminacién de obstaculos burocraticos, normativos y
legislativos al crecimiento.

En 2011, la cartera de BNDES abarca 503 proyectos del PAC, por
un total de 164 mil mdd en inversiones, en los cuales la participaciéon
de BNDES fue de 90 mil mdd. De estos totales, un 77% correspondia a
proyectos en el sector energético, en particular la generacién y trans-
misién de energia eléctrica, petréleo y gas.

El BNDES fue un participe relevante en los afos 2011y 2012 en la
revision del marco regulatorio de los sectores de aeropuertos y puer-
tos. La institucién ha promovido estudios, diagndsticos sectoriales y
proposiciones para la formulacién de politicas y la toma de decisién
gubernamental.

Definidas las politicas, el BNDES desempefia un papel fundamental
en la ejecucién de los proyectos de inversion, actuando incluso como
socio de los actores privados. En el emprendimiento de la Usina de
Belo Monte, proporcioné a la Norte Energia S.A. préstamos de largo
plazo de 12.25 mil mdd, vinculados a la construccién de la unidad de
generacion de energia.

El Grupo Eletrobras y el desarrollo energético

La estructuracién del sector energético estatal brasilefio se inici6 en la
década de 1950, pero con la creacién de Eletrobras, en 1961, el Esta-
do asume el liderazgo en la generacién y transmisién de electricidad,
principalmente de la explotaciéon de la energia hidroeléctrica, es hoy
una marca de la matriz energética brasilefa.

Eletrobras es una empresa controlada por el gobierno de Brasil que
cotiza en bolsa, opera en la generacion, transmisién y distribucién de
electricidad. Se dedica a los estudios, disenos, construccién y operaciéon
de centrales eléctricas, lineas de transmisién y distribucién de energia,
y la comercializacién.
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En la condicién de holding, la empresa controla 12 subsidiarias
responsables por gran parte de la generacién (35.1%) y transmision de
energia eléctrica (52%) en Brasil (Eletrobras, 2012), y hace la gestién
de inversiones de capital y celebracién de participaciones mayoritarias
directas.

Como la empresa de energia mas grande de América Latina, Ele-
trobras invierte continuamente en energia hidroeléctrica, energia edlica,
eficiencia energética, transmision y desarrollo del pais de manera sos-
tenible. La cantidad ofrecida de electricidad aument6 6,29% en 2011,
y 4.8% en 2012. La capacidad instalada de Eletrobras se increment6
en 712 MW en 2012, a partir de fuentes limpias y renovables, llegando
a 42333 Mw.

También es un agente oficial para la gestién y aplicaciéon de fon-
dos gubernamentales para el desarrollo del sector y la universalizacién
del acceso a la energia eléctrica, la mejora de eficiencia en iluminacién
publica, e incentivos a las energias alternativas, conservaciéon de energia
y adquisicion de combustibles f6siles utilizados en sistemas aislados de
generacion de energia eléctrica. Administra programas gubernamen-
tales de cardcter social como el Programa Nacional de Conservacién de
Energia (Procel) y el Programa Nacional de Universalizacién de Acceso
y Uso de la Energia Eléctrica (Luz para Todos).

En el marco del Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC-2),
las inversiones en electricidad alcanzaron hasta junio de 2013 63 mil
mdd, lo que permitié ampliar la capacidad de generaciéon de 8457 Mw
en Brasil. Se han completado 22 lineas de transmisién, por un total de
5256 kilémetros de longitud.

La participaciéon de las empresas del Grupo Eletrobras en la for-
mulacién y ejecuciéon del Programa Luz para Todos fue decisiva; creado
en 2003 es considerado el programa de inclusién eléctrica mas amplio
del mundo. Tiene como objetivo facilitar el acceso a la electricidad a
toda la poblacién de las zonas rurales de Brasil a través de asignaciéon
de recursos subsidiados y por recursos adicionales financiados.

La meta era servir hasta 2008 a aproximadamente 2.5 millones
de familias que viven en zonas rurales, beneficiando a alrededor de 12
millones de personas. El programa reduce el éxodo rural, mejorando la
calidad de vida, al facilitar la adquisicién y el uso de aparatos eléctricos
y equipos rurales, lo que permite mayores ingresos, mejores servicios
de saneamiento, salud y educacién.
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El programa es coordinado por el Ministerio de Minas y Energia
(MME) y llevado a cabo con la participaciéon de Eletrobras. Son agentes
de ejecucién los concesionarios y permisionarios de distribuciéon de
energia eléctrica y las cooperativas de electrificacion rural.

Desde su lanzamiento, el Programa alcanzé cerca de 14.4 millones
de personas, con inversiones de mas de 10 mil mdd, de los cuales 70%
son del Gobierno Federal. Desde 2011, se concluyeron mas de 390 mil
conexiones, lo que corresponde al objetivo del 55% para el ano 2014.
Del total, alrededor de 150 mil familias recibieron asistencia en zonas
de alta concentracion de familias en extrema pobreza, lo que representa
58% de la meta para 2011/2014. En 2012, 29.6% de sus inversiones se
destinaron a la implementacién del Programa.

Como instrumento de la politica de desarrollo —y en un entor-
no marcado por la competencia con los actores privados, a través de
concesiones y autorizaciones del Estado, después de la eliminacién del
monopolio estatal en 1996— las empresas eléctricas cumplen con los
objetivos y politicas gubernamentales, en particular las medidas adop-
tadas recientemente para lograr la reduccién de las tarifas y precios de
la energia en Brasil. La Ley n°® 12783, de 2013, trat6 de facilitar esta
reduccién, la promocién de modicidad de tarifas y la competitividad
del sector, por el condicionamiento de la renovacién o prérroga de las
concesiones —incluyendo las empresas estatales— a la aceptaciéon de
objetivos de eficiencia y sumisién a las normas de calidad establecidas
por el regulador.

Durante la formulaciéon de estas medidas, que han provocado
un fuerte impacto sectorial, las empresas estatales tuvieron la oportu-
nidad de presentar informacién relevante y propuestas para examen
ministerial y presidencial. Sin perjuicio de su autonomia empresarial,
e incluso con la oposicién de los accionistas minoritarios, como entida-
des controladas por el Estado, las sociedades del Grupo Eletrobras se
alinearan a la nueva legislacién, asi como otras empresas de propiedad
de estados de la Federacion.

El Banco de Brasil y la ampliacion del crédito
Al lado de la Caixa, el Banco de Brasil es el mas importante banco co-

mercial federal. A lo largo de su historia ha ejercido funciones de auto-
ridad monetaria, la promocién del financiamiento de comercio exterior,
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la administracién de cambio y la oferta de financiamiento agricola y a
la pequena empresa. Tuvo gran importancia durante décadas como un
instrumento de financiamiento del gobierno (Costa Neto, 2004), y se
ha consolidado como un verdadero simbolo del Estado brasilefio. Fue
una de las primeras instituciones meritocraticas en Brasil, a través de
selecciones regulares para la entrada en su cuadro de personal, que en
2011 fue de 116 mil empleados.

El Banco de Brasil tiene la naturaleza de sociedad de economia
mixta, con gran participacion de accionistas privados.” Es el 36° banco
mas grande en el mundo,® y el banco mas grande de Brasil en térmi-
nos de depdsitos totales, volumen de préstamos y activos totales. Con
presencia en casi todos los segmentos del mercado bancario, a través
de sus 12 subsidiarias explora actividades que van desde el turismo a
los seguros de empresas, tarjetas de crédito, arrendamiento mercantil
y consorcios. Tiene mas de 18 800 puntos de atencién, con cinco mil
agencias y mas de 43 mil cajeros automaticos propios en Brasil. Tiene
presencia en 24 paises.

Con respecto a las inversiones de capital, el Banco de Brasil fue
responsable en 2011 por 71.2% de la inversion total de capital de las
instituciones financieras federales. El Banco tiene una fuerte presencia
en la implementacién de politicas de crédito y de almacenamiento
agricola. Contribuye para ampliar la oferta de crédito, apoyando a la
politica econémica a reducir las tasas de interés.

Solamente en el crédito para agricultura familiar en el Plan de
Cultivos 2013-2014, estaran disponibles 10.5 mil mdd por intermedio
del Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar
(PRONAF), en lo cual el Banco es el principal operador (en el ciclo 2011-
2012, el banco aplicé 5.25 mil mdd). Desde 2003, los recursos para el
PRONAF se aumentaran en mas de 400 por ciento.

En 2013, debido a la puesta en marcha del nuevo Plan de Cultivos,
en cuya formulacién tuvo participacién activa, el Banco de Brasil abri6
una linea de crédito para la construccién de almacenes de aproxima-

7 En octubre de 2013, el gobierno elevé el limite de la participacién extranjera en el capi-
tal del Banco de Brasil del 20% al 30%, con el fin de aumentar la liquidez y la valoraciéon de las
acciones. Con esta medida, el banco puede capturar el beneficio de una mayor apreciacién de
sus acciones y, con mds liquidez, ampliar su actuacién en el mercado. El Tesoro tiene actualmente
50,73% de las acciones del Banco.

8 Segtn el ranking del magazine The Banker [http://exame.abril.com.br/negocios/noticias/
bb-passa-itau-em-ranking-de-maiores-bancos-do-mundo-3 (aceso el 23 de octubre de 2013)].

306

DR © 2015. Instituto Nacional de Administracion Publica, A. C.
Universidad Nacional Auténoma de México
Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en Ciencias y Humanidades



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/UasRkI

LAS EMPRESAS DEL ESTADO Y EL PROCESO DE LAS POLITICAS PUBLICAS EN BRASIL

damente 2 mil mdd, con el 100% del proyecto financiado con tasas de
interés reducidasy 15 afos para pagar. Esta nueva linea de crédito tiene
como objetivo contribuir a superar el déficit de almacenamiento de mas
de 40 millones de toneladas en el pais.

Como sefalan Carvalho y Tepassé (2010), la relevancia de la actua-
ci6n de las instituciones financieras publicas no se restringe a la oferta de
crédito mas amplia y en condiciones apropiadas a los perfiles de demanda
relevantes para el desarrollo. Su papel va més alla, al fortalecer la recau-
dacién de fondos, a través de sus carteras comerciales, para las politicas
del gobierno, ampliar las oportunidades para el desarrollo econémico de
los beneficiarios de sus préstamos y programas, asi como ejercer funciéon
anticiclicay estabilizadora en tiempos de crisis. Por tanto, esta diversidad
de acciones es esencial para el cumplimiento de sus funciones.

Conclusion

Si en el pasado fueron instrumentos de politica econémica, las empre-
sas estatales hoy son esenciales para el proyecto de desarrollo inclusivo
en marcha en Brasil. No es posible considerar la ejecucién de planes
de desarrollo en varias areas sin la participacion de las empresas de
propiedad estatal que, en el contexto actual, compiten con los actores
privados, los sustituyen cuando el mercado no puede o no quiere cum-
plir con las exigencias del interés nacional, y se asocian a ellos cuando
asi reclama este interés.

En los afos 1940 y 1950, las empresas estatales fueron en Bra-
sil parte de un plan integrado y centralizado de intervencién estatal,
orientado a la sustitucién de importaciones. En la década de 1970 pro-
movieron la industrializacién y la expansion de la infraestructura nece-
saria para el crecimiento. Hoy las estatales brasileias cumplen funciones
tanto en la provisiéon de bienes y servicios, como de apoyo para mejo-
rar la gestion publica y lograr objetivos estratégicos en sectores especi-
ficos de la economia.

El papel de la banca publica es crucial para el apoyo a la gestién
de programas sociales; actia como motor de la inversiéon privada y de
la creacién de empleos, a partir de la gestion de programas de crédito y
financiamiento, o en la provisién de servicios bancarios y el microcrédito,
o como ejecutor de programas de vivienda, crédito rural y beneficios
sociales.
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Empresas como Petrobras y Eletrobras, en sus respectivos secto-
res, implementan, en competiciéon o asociadas con empresas privadas,
importantes planes de desarrollo en infraestructura y energia, sin los
cuales los otros proyectos de desarrollo serian perjudicados.

Como senalan Da Costa y Miano (2013), “cuanto al ajuste fiscal
del Tesoro, las recientes aportaciones del sector productivo estatal evi-
dencian que las criticas incondicionales de los neoliberales a la inter-
vencioén estatal, y, més especificamente, sobre las empresas del Estado,
no pueden ser consideradas legitimas”. De hecho, la propiedad publica
de una empresa no es necesariamente ineficiente.

En Brasil, desde la década de 2000, el rescate de la imagen de las
empresas estatales decurre, por una parte, de medidas que sanearan
su gestiéon y mejoraran su agilidad, eficiencia y competitividad, pero
orientadas hacia los proyectos de desarrollo y las prioridades nacionales.

Este nuevo escenario revela que, al final, la opcién privatista como
respuesta a la “crisis de Estado” fue una opcién econémica de los go-
biernos, mads que una imposicién de la realidad. En ello, las empresas
estatales son al mismo tiempo instrumentos de politicas de desarrollo,
de mejora del desempeiio de la gestién publica y participantes en el
propio diseno de las politicas, aportando informacién, conocimientos
y habilidades. Su participacién en el policymaking es un hecho, cuyo
potencial se debe aprovechar.

La continuidad del actual proyecto de desarrollo tiene en las estata-
les actores centrales y necesarios. Su contribucioén, a diez aios del cierre
de las “privatizaciones”, tanto para la formacién bruta de capital como
para el equilibrio macroeconémico, el logro de las metas fiscales y el
aumento de las tasas de inversion, es innegable (Gobetti, 2010). Progra-
mas de inversién desafiantes con la participacién activa de las estatales
en su formulacién y ejecucidn, en la oferta de crédito, la provisién de
servicios, la creacién de asociaciones entre el Estado y un actor priva-
do y, sobre todo, en la garantia del cumplimiento del interés publico,
dependen fundamentalmente de su eficiencia y capacidad de accién.
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