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Globalizacion, ampliacion de la Union
Europea y consecuencias para la localizacion
de las empresas multinacionales

Muchos de los paises que se acaban de incorporar a la Unién Europea (UE) confian en que esa in-
tegracidn se traduzca en un sustancial aumento en la entrada de inversion extranjera directa (IED).
Al mismo tiempo, otros miembros periféricos de la UE (como Espafa y Portugal) estan preocupa-
dos por la posibilidad de que la IED se desplace hacia estos nuevos paises. Mi opinién es que los
nuevos miembros no pueden esperar el mismo aumento en los flujos de IED que registraron las eco-
nomias anteriormente incorporadas a la UE. Ambos grupos de paises no pueden basar su estrate-
gia de desarrollo en una confianza pasiva en que se produzcan tales flujos. La confianza en los ba-
jos costos y en otras ventajas «genéricas», tales como las infragstructuras, resulta miope en un
mundo globalizado. Beneficiarse de la IED requiere de una estrategia global para el desarrollo, de
una capacidad nacional de absorcién y la mejora de la calidad de sus ventajas de localizacién, ya
que estos paises afrontan una creciente competencia en la atraccién de IED no sélo de otros pai-
ses europeos sino también de otras partes del mundo, principalmente de Asia

Europar Batasunera (EB) sartu berri diren herrialde askoren ustez, integrazioaren ondorioz zuzeneko
inbertsio atzerritarra (ZIA) nabarmen areagotuko da. Aldi berean, EBko beste kide periferiko batzuk,
hala nola Espainia eta Portugal, kezkatuta daude inbertsio hori kide berri horietara zuzenduko delako
aukerarengatik. Nire iritziz, kide berriek ez dute espero behar EBra lehenago sartu ziren ekonomiek lor-
tu zuten inbertsio fluxuen gorakada bera jasotzea. Bi herrialde multzo horiek ezin dute beren garape-
nerako estrategia fluxu horien balizko gauzatzean, modu pasibo batean, oinarritu. Konfiantza kostu txi-
kietan eta bestelako abantaila «orokorretan», hala nola azpiegituretan, jartzea ikuskera motzekoa da
mundu globalizatu batean. ZIA erakartzeko, estrategia orokor bat adostu behar da, funts horiek he-
rrialdean bertan erabiltzeko ahalmena garatzeko eta kokatzearen abantailen kalitatea hobetzeko, zeren
inbertsio horiek erakartzeko orduan herrialde hauen lehiakideak ez baitira Europako gainontzeko he-
rrialdeak bakarrik, munduko beste eremuetakoak ere, bereziki Asiakoak, lehiakide zuzenak direlako.

Many of the EU accession countries are confident that membership will result in substantially
increased inward foreign direct investment (FDI). At the same time, other peripheral EU members
(such as Spain and Portugal) are concerned that FDI will be displaced to these new countries.
| postulate that the new members cannot expect the same increased FDI flows that resulted to
earlier EU entrants. Both groups of countries cannot base their industrial development strategy on
passive reliance on such flows. Reliance on low costs and other «generic» advantages such as
basic infrastructure is myopic in a globalised world. Benefiting from FDI requires a comprehensive
strategy to build up domestic absorptive capacity and upgrading of the quality of their location
advantages, since they are faced with increased competition for FDI not just from other European
countries but also from other parts of the world, most notably Asia.

Ekonomiaz N.© 55, 1.er Cuatrimestre, 2004.
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1. INTRODUCCION

No creo que sea una exageracion el
plantear que en la mayoria de los paises
europeos los politicos consideran la in-
version extranjera directa (IED) una parte
indispensable de sus estrategias de de-
sarrollo industrial. Esto es especialmente
cierto en los paises mas pequefos, me-
nos desarrollados, y mas «periféricos»
de la Unién Europea (UE), como es el
caso de Grecia, Espafia, Portugal e Irlan-
da (a los que nos referiremos en adelan-
te como los paises de la «cohesién») asi
como en los paises de reciente incorpo-
racion a la Unién de Europa central y del
este (PECE). Este articulo discutira sobre
el papel cambiante de la IED en estos pai-
ses, en especial sobre los costes, benefi-
cios, oportunidades y limitaciones de una
estrategia de desarrollo industrial basada
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en la IED. Me centraré en discutir los te-
mas de politicas y los retos que afrontan
estos paises. Ambos grupos de paises
estan muy relacionados. Los PECE tratan
de conseguir los beneficios que han ob-
tenido de la IED paises como Espafia,
Portugal e Irlanda: aumento de la forma-
cion bruta de capital fijo, efecto aprendi-
zaje sobre el conjunto de la economia, difu-
sién de las innovaciones tecnoldgicas y
organizativas, estimulo a las capacidades
del pais como proveedor y demandante,
acceso a los mercados mundiales, crea-
cién de clusters, etc. Los paises de la co-
hesion, por su parte, estan preocupados
por la posibilidad de que la ampliacion
de la UE genere una cierta desviacion de
la IED debido al hecho de que sus venta-
jas comparativas dentro de la UE, como
localizaciones con bajos costes, estan
siendo usurpadas por los PECE.
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2. ALGUNOS HECHOS ESTILIZADOS
SOBRE LAS ESTRATEGIAS DE
DESARROLLO BASADAS EN LA IED

Aungue la entrada de IED no es la uni-
ca opcion disponible para promover el
avance econdémico, puede, sin embargo,
ser la opcién mas eficiente (Dunning and
Narula 2004). La IED, sin embargo, no es
la Unica condiciéon sine qua non para el
desarrollo. Existen otras tres condiciones
que deben ser satisfechas:

1. ¢Genera el tipo de IED atraida efec-
tos-desbordamiento (spillovers)! sig-
nificativos?,

2. ;Tiene el sector doméstico la capa-
cidad para absorber esos efectos?,

3. La IED atraida, jcomplementa? o
sustituye a la industria nacional?

Es cierto que los determinantes del de-
sarrollo econémico son similares a los
determinantes que impulsan la IED, pero
esto no significa que exista una relacion
simple de causa y efecto entre ellos. Cier-
tos tipos de IED tienden a localizarse en
paises con determinados niveles de de-
sarrollo y adecuadas infraestructuras eco-
némicas. Pero una simple «inyeccion» de

T Son conocidos los efectos positivos que éstas
generan, efectos que se esparcen por el entorno
donde tiene lugar la inversion y terminan por desbor-
darse al conjunto de la economia. Se destaca entre
ellos las externalidades tecnoldgicas o «spillovers
tecnolégicos» (nuevas tecnologias organizativas, de
procesos, know-how, patentes, etc.). Gracias a la
IED se vincula la economia del pais a los mercados
mundiales, aumenta la formacion bruta de capital
de la economia, se promueve la difusion tecnologi-
ca, se incentiva la competitividad de proveedores
locales, se crean redes de distribucion y de provee-
dores que tienden a consolidar vinculos y enlaces.

2 La complementariedad en procesos de produc-
cion, inputs y outputs puede favorecer la obtencion
de efectos sinérgicos, es decir incrementa y potencia
la accion final de ambas actuando conjuntamente.

IED en un pais no le catapultara a una
etapa mas avanzada de desarrollo.

Subrayaré aqgui dos puntos de especial
relieve.

a) El primero es que si se quiere que la
IED produzca los efectos deseados debe
encontrar un terreno abonado en el pais
que la recibe. Si el pais anfitrion no tiene
una «capacidad de absorcion», a pesar de
que haya otorgado cantidades ingentes
de subsidios y otras facilidades fiscales a
las empresas trasnacionales (ETN), es muy
improbable que la IED consiga arraigarse
0 produzca externalidades y spillovers sig-
nificativos para el pais de acogida.

b) No todas las variedades de IED pro-
ducen similares beneficios. La calidad de
los spillovers inducidos por una inversion
estan relacionados con el tamafio y con
el nivel de eficiencia y competitividad de
la filial, y estos, a su vez, estan determina-
dos por una variedad de factores internos
y externos.

Hay factores internos y externos a las
propias ETN. Entre los factores internos es-
tan: a) la estrategia de internacionalizacion
de la empresa matriz, y, por tanto, b) el pa-
pel asignado a la filial en la «cartera» glo-
bal de diversificacion de riesgo y espacial
de las filiales, o, lo que es lo mismo, el papel
asignado a la nueva localizacion-filial en la
estrategia mundial de la ETN. Asi en los ca-
sos de una estrategia vertical de inversions,

3 La literatura define la IED vertical como aquellas
inversiones destinadas a explotar la existencia de di-
ferencias significativas entre el pais emisor y el re-
ceptor. Este tipo de IED suele caracterizar a las co-
rrientes inversoras entre paises desarrollados y
paises en desarrollo y su principal motivacion esta
asociada a la busqueda de factores con unos costes
inferiores o bien el acceso a determinados recursos
abundantes en el pais de destino de la IED.
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las filiales tienen escasa autonomia, estan
muy integradas verticalmente con la ma-
triz, su dependencia con ésta es enorme
incluso para la adquisicion de bienes inter-
medios no producidos localmente y para
la distribucion del producto final. Los efec-
tos-desbordamiento spillovers seran en
este caso bastante limitados.

La naturaleza especifica de la IED y de
sus efectos también dependera de si la
inversion responde a motivos estricta-
mente internos a la estrategia de inver-
sion de la ETN sin tener en cuenta el con-
texto local al que va destinada o, si por el
contrario, el objetivo de la inversion esta
estrechamente relacionado con el apro-
vechamiento de recursos o activos espe-
cificos de los que dispone el pais anfitrién
y piensan ser utilizados al servicio de
aquel (2003, Benito et al.).

IED que entrafien altos niveles de com-
petitividad y calidad requieren activos
complementarios no de naturaleza gené-
rica (carreteras, puertos, etc.) sino acti-
vos altamente especificos asociados con
economias de aglomeracion?, clusters'y
mano de obra altamente especializada.
En otras palabras, las ETN que preten-
den instalar subsidiarias de alto valor
tecnolégico y competitivo estan limi-
tadas por la disponibilidad limitada de
los recursos localmente existentes, que

4 Las economias de aglomeracién se componen
de economias de localizacion (originadas por nece-
sidades de comunicacion rapida y directa entre pro-
veedor y consumidor, de servicios, especialmente
aquellos con més alto contenido estratégicos e in-
novador) resultantes del reagrupamiento sobre un
espacio restringido de actividades sectoriales, lo
que permite especializacién y complementariedad,
mano de obra cualificada y economias de urbaniza-
cion, derivadas de la posibilidad de utilizar todos los
equipamientos colectivos existentes en una aglome-
racion (Nota del editor).

tienden a concentrarse en una region o
ciudad.

Por ejemplo, las actividades de 1+D
tienden a concentrarse en unas pocas lo-
calidades porque los recursos especificos
requeridos son altamente especializados
(laboratorios, centros de investigacion,
universidades, personal muy cualificado,
politicas publicas de promocion, desarro-
llo de las TIC, etc.) y van poco a poco de-
sarrollandose en unas pocas localidades
especificas.

La integracion de las ETN en la econo-
mia del pais de acogida depende fre-
cuentemente (aunque no siempre) del
tiempo que lleve la trasnacional instalada,
dado que las empresas tienden a crecer
y consolidarse de manera lenta y gradual
(«incrementalista»). Por supuesto que las
ETN se instalan aprovechando las venta-
jas competitivas locales que ya existen en
la economia. Pero estas ventajas también
cambian con el tiempo asi como las ne-
cesidades de las propias ETN estan so-
metidas a la dinamica temporal. La pro-
gresiva vertebracion de las ETN en la
economia local, se produce en respuesta
a las mejoras de la capacidad tecnoldgi-
ca local, se va construyendo sobre venta-
jas de localizacion que ya existen en la
economia receptora. A pesar de que la di-
mensioén operativa y la capacidad de pro-
duccién de una filial puede ser modifi-
cada mas o menos de forma instantanea,
el desarrollo de altos niveles de compe-
titividad lleva bastante tiempo.

La decision por parte de las ETN de in-
vertir en actividades de alto valor afadido
(a menudo asociadas con fuertes niveles
de competitividad) suele ser un problema
peliagudo y tienen tendencia a ser rigi-
das. Blomstrom y Kokko (1997) proponen
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que algunas de las caracteristicas clave que
mas influyen en el tamafio e intensidad
de los enlaces con la economia local, y
por tanto la difusion a largo plazo de los
spillovers, son el tamafo del mercado, las
regulaciones sobre el contenido de la
produccion y de componentes locales en
el producto final (el «contenido local») y el
tamano y la capacidad tecnolégica de las
firmas autdctonas para satisfacer una de-
manda muy exigente. Argumentan que
hay, sin duda, una propension a incre-
mentar los enlaces econdémicos (hacia
arriba, proveedores, 0 hacia abajo, distri-
buidores y comercializadores) con el paso
del tiempo en la medida en que el nivel de
cualificacion técnica de las empresas lo-
cales vaya creciendo, nuevos proveedo-
res surjan y el «contenido local» vaya en
aumento.

Las EMN no se ocupan de las cuestio-
nes del desarrollo; su objetivo es gene-
rar beneficios. No proporcionan oportu-
nidades para el desarrollo, porque sean
instituciones filantrépicas, lo hacen por-
que lo necesitan para poder optimizar su
potencial generador de beneficios. Las
EMN buscan optimizar los beneficios de
sus inversiones y para ello, légicamente,
deben minimizar sus costes. Las EMN
no toman decisiones de inversion a la li-
gera o sin considerar los beneficios. Las
EMN son por excelencia criaturas del
mercado que responden de manera efi-
ciente a las condiciones de la oferta y la
demanda y a los cambios en éstas. No lle-
van a cabo sus inversiones a menos que
exista una oportunidad para la busqueda
de rentas, esto es, para la generacion de
beneficios.

Las EMN no ponen sus activos de pro-
piedad a disposicion de los caprichos de
los gobiernos de turno, sino que elaboran

sus decisiones de inversion teniendo en
cuenta las necesidades de los mercados
existentes, la calidad relativa de las ven-
tajas de localizacién, especialmente las
habilidades y formacion de la mano de
obra, las capacidades sociales e infraes-
tructuras en las que la economia local tie-
ne una ventaja comparativa. También re-
sulta evidente que el tipo de IED que un
pais puede atraer (o desearia atraer) es
diferente segun sea su etapa de desarro-
llo (Dunning y Narula, 1996 y 2004). El
motivo ultimo de la inversion es un elemen-
to crucial a la hora de determinar la ex-
tension con la que se desarrollan los en-
laces y las externalidades. El motivo
ultimo de la IED (conjuntamente con los
factores de localizacion especificos del
pafs anfitriéon) es crucial para determinar
la naturaleza de la filial y, por tanto, la
profundidad y la extension de las externa-
lidades, el potencial generador de efec-
tos-desbordamiento y, en general, de su
integracion con la economia receptora.

Por lo general, se reconoce que exis-
ten cuatro motivos para la inversion:

1. La busqueda de recursos naturales,

2. La busqueda de nuevos mercados,

3. Los procesos de reordenacion y re-
estructuracion de la cadena produc-
tivade las ETN, y

4. La busqueda de activos creados
(no naturales) estratégicos relacio-
nados con el negocio (Narula, Dun-
ning, 2000).

Estas cuatro razones pueden a su vez
agruparse en dos amplios grupos. Las
tres primeras motivaciones se refieren a
la explotaciéon por parte de las ETN de
activos ya existentes, esto es, el propdsi-
to basico de la inversién es generar ren-
tas econdmicas a través del uso de la do-
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tacion de activos especificos que ya po-
see la empresa y que pone en valor apro-
vechando ventajas locales. Este tipo de
inversion no incorpora a la ETN ninguna
ventaja competitiva de la que no dispu-
siera antes. La cuarta razon es diferente
pues se trata de una inversion tendente a
aumentar los activos de los que ya dispo-
ne la empresa, y no solamente a generar
un flujo de renta mas o menos intenso. Es
una via por medio de la cual las empre-
sas adquieren nuevos activos de tipo es-
tratégico capaces de generar nuevas
ventajas competitivas que protejan y au-
menten de alguna manera el conjunto de
los activos creados que ya dispone.

En general, los paises en desarrollo tie-
nen pocas probabilidades de atraer impor-
tantes volumenes de IED del tipo «incre-
mentadora de activos», mas bien tienden
a recibir IED que es fundamentalmente
«puscadora de recursos», «buscadora de
mercado» o buscadora de eficiencia (re-
duccion de costes)». Lo normal suele ser
una combinacion de los tres tipos de ob-
jetivos®. La relativa importancia de cada
uno de estos tipos de inversion y de la
funcién que cumple en los respectivos
estadios de desarrollo econdmico es a su
vez dependiente de la capacidad de ab-
sorcion del pais anfitrion (Narula, Dunning,
2000; Narula, 2004).

El elemento central es que no todas las
filiales proporcionan las mismas oportunida-

5 Las ETN més que perseguir estrategias aisla-
das de reduccion de costes o de acceso a determi-
nados mercados con vistas a elevar sus beneficios
en una localizacién determinada, buscan satisfacer
todos ellos en torno a una division de trabajo intrafir-
ma férreamente organizada en la que la eleccion de
la localizacion geogréafica para una actividad espe-
cifica se haga desde la perspectiva de la rentabili-
dad del grupo.

des para el desarrollo de los efectos-des-
bordamiento. Una oficina de ventas pue-
de tener un elevado volumen de negocio,
emplear una gran plantilla, pero los des-
bordamientos tecnoldgicos seran relativa-
mente menores que los de una planta
productiva. De forma similar, las activida-
des buscadoras de recursos pueden ser
intensivas en capital, pero también gene-
ran menores desbordamientos que, por
ejemplo, una IED buscadora de mercado.
Con anterioridad a la liberalizacién eco-
némica y a la integracion en la UE, las
EMN respondian a las oportunidades de
inversion principalmente mediante el es-
tablecimiento de réplicas en miniatura de
las plantas existentes en sus paises de
origen, aunqgue la extension a la cual se
replicaban variaba considerablemente
entre paises. La extension de la «clona-
cién» y, por lo tanto, el alcance de las ac-
tividades y del nivel de competencias de
la filial dependia de un conjunto de facto-
res, siendo los mas importantes el tama-
Ao del mercado y la capacidad y com-
petencia de la industria local (Dunning y
Narula, 2004). Existe asi una jerarquia de
la calidad de la actividad de la IED en Eu-
ropa que refleja la etapa de desarrollo in-
dustrial de las distintas economias recep-
toras. En el nivel inferior, los paises de la
UE sin una base tecnolégica local y con
una baja y poco exigente demanda han
recibido las filiales mas truncadas, a me-
nudo constituyendo filiales que desarro-
[lan una uUnica actividad. Estas activida-
des se concentraban en las ventas vy el
marketing y en la extraccion de recursos
naturales. Las economias méas avanzadas
con capacidad tecnologica local (como
son los paises centrales de la UE) han re-
cibido las filiales menos truncadas, a me-
nudo con departamentos de [+D. Los pai-
ses de la cohesion (con la excepcion de
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Grecia) han estado situados en un estado
intermedio®.

Los paises de la UE no se beneficiaran
necesariamente de un aumento en la cali-
dad de la IED que reciban por el simple
hecho de pertenecer a la Unién. Aunque
habra alguna inversion que cree empre-
sas (inversiones greenfield) no existentes
con anterioridad, también se producira un
deterioro de filiales existentes. Las EMN
pueden desviar sus operaciones € inver-
siones en respuesta a mejores ventajas
de localizacion surgidas en otras partes de
la UE (tal y como ahora estan experimen-
tando Espafia y Portugal a medida que
se erosionan sus ventajas basadas en
bajos costes) o reducir la intensidad de
las operaciones disminuyendo el nivel
de competencia y/o alcance de sus filia-
les, y cambiando la naturaleza compleja y
de alto valor afiadido de las filiales exis-
tentes a filiales de una unica actividad.
También puede existir un efecto redistri-
bucién. Es decir, sectores que estaban
dominados por el capital nacional pue-
den quedar en manos del capital extran-
jero. Este proceso ha llevado en muchos
casos a un deterioro de actividades de las
réplicas de la matriz transformandolas en fi-
liales de una unica actividad o una mera
plataforma de ventas.

6 En Crespo y Velasquez, 2004, ICE, n.c 814, so-
bre la difusion tecnologica y la IED en los paises de
la OCDE se concluye que «Irlanda y Bélgica han sido
con diferencia, los paises que mayor volumen de spill-
overs tecnolégicos (medidos como stock de capital
tecnolégico extranjero por unidad de trabajo) por tra-
bajador han recibido de toda la OCDE a lo largo del
periodo 1987-1999. También es destacable la magni-
tud que presentan algunos pequefios paises euro-
peos de economia mas dinamicas como Holanda,
Suiza o Dinamarca. Por el contrario, son las econo-
mias menos desarrolladas (Turquia, México, los pai-
ses de la Europa central y oriental) y Japén los me-
nos beneficiados en este proceso (Nota del editor).

Las EMN se han aprovechado del mer-
cado unico de la UE para racionalizar su
capacidad productiva en un numero me-
nor de localizaciones con objeto de ex-
plotar las ventajas de escala, especial-
mente alli donde los patrones locales de
consumo no son radicalmente distintos
para justificar la capacidad local existen-
te y donde los costes de transporte no
son prohibitivos. Esto ha implicado que al-
gunas réplicas en miniatura se hayan de-
teriorado convirtiéndose en filiales de venta
y marketing, 1o que puede esperarse que
se traduzca en menores efectos-desbor-
damientos. Es irénico que los paises que
reciben los tipos de IED que tienen los
mayores beneficios potenciales para el de-
sarrollo industrial sean aquéllos en los
que ya existe una capacidad doméstica
de absorcion altamente desarrollada.

En otras palabras, la capacidad na-
cional —sea en la forma de infraestructura
de conocimiento o de un sector domésti-
co industrial eficiente— es un determinan-
te primario para el establecimiento de fi-
liales extranjeras de alta competencia.
Algunos paises han tenido éxito en la
atraccion de este tipo de IED, sobre todo,
Irlanda.

Al centrarse en la promocion y en la
atraccion de IED como un aspecto prin-
cipal de sus estrategias de desarrollo in-
dustrial, muchos paises se olvidan o arrin-
conan la necesidad de promocionar sus
sectores locales. Si no existen unas ba-
ses locales sdlidas no pueden existir
oportunidades para absorber los efectos-
desbordamientos de la IED. En un mundo
perfectamente liberalizado, las EMN no
tienen incentivos para promover el desa-
rrollo de empresas locales que satisfagan
Sus necesidades ya que éstas pueden
ser cubiertas mediante importaciones o
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mediante inversiones directas. En un
caso extremo, pueden de hecho no existir
entradas de IED, ya que las EMN preferi-
ran localizar la produccién en una unica
localizacion regionalmente 6ptima y sim-
plemente importaran. Los beneficios de la
IED solo ocurren si existe inversion local y
donde la inversion local tiene la capaci-
dad de internalizar las externalidades de
la IED.

3. LA SOBREESTIMACION DE
LOS EFECTOS SOBRE LOS FLUJOS
DE IED DE LA INCORPORACION
A LA UE

La pertenencia a la UE per se no lleva
necesariamente a un aumento en la cali-
dad o cantidad de IED que recibira un
pais. Esto es claramente ilustrado por el
caso de Grecia. En 1980 el stock de IED
en Grecia era de 5.500 millones de ddla-
res, comparado con los 3.600 millones de
Portugal y los 5.400 millones de Espana.
En 2003 el stock de IED en Grecia era tan
s6lo de 17.000 millones de ddlares frente
a los 53.000 millones de Portugal y los
230.000 millones de Espafia.

Es importante resaltar que mientras
que la pertenencia a la UE es un determi-
nante crucial en la promociéon de la entra-
da de inversiones extranjeras, lo impor-
tante no es la simple pertenencia a la UE
sino lo que ello implica. En mi opinién, los
beneficios derivados de la pertenencia a
la UE tienen una importancia decreciente,
en parte, porque estas ventajas son me-
nos importantes a medida que se amplia
el numero de miembros de la Unién. Ade-
mas, la globalizacion y el crecimiento de
acuerdos supranacionales (en particular
los asociados con la OMC) implican que

algunos de estos beneficios ya no son ex-
clusivos como ocurria con anterioridad.
Las empresas de fuera de la UE ya no es-
tan forzadas a producir en la Unién ya
que los aranceles y las barreras no aran-
celarias son cada vez menores. Por ulti-
mo, el crecimiento de los acuerdos perifé-
ricos de comercio e inversion con paises
no miembros de la UE (como el acuerdo
de la UE con México) también erosionan
el valor de la pertenencia a la Union Euro-
pea, aunque no por completo.

La pertenencia a la UE implica dos
cosas. En primer lugar, permite a los pai-
ses con mercados internos pequefios
ampliar de facto el tamafio de sus merca-
dos. Las empresas implantadas en la UE
tienen acceso (en teorfa) a toda la UE. Sin
embargo, al ampliarse el numero de pai-
ses miembros de la UE, esta ventaja es
compartida por al menos 25 paises, y por
un numero todavia mayor si se incluyen
aquellos paises que tienen una acceso
preferencial al mercado unico de la UE
gracias a diversos tipos de acuerdos co-
merciales. Asi, esta ventaja tiene mucho
menos valor para los paises que acaban
de incorporarse y para los paises candi-
datos que la que tuvieron los paises de la
cohesion.

En segundo lugar, la pertenencia a la
UE precisa y fomenta la estabilidad politi-
ca, economica y legal. Esto implica un
solapamiento de instituciones formales e
informales. Al igual que la pertenencia,
estos requisitos proporcionan una venta-
ja de localizacion frente a paises inesta-
bles no-miembros, aunque esta ventaja
no existe necesariamente si la compara-
cién es con paises no miembros de la UE
que si son estables (por ejemplo algunos
paises de Extremo Oriente) o incluso con
los miembros méas antiguos de la UE. De
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nuevo, cuanto mayor sea el niumero de
paises miembros, menos importante sera
la estabilidad como ventaja Unica a ofre-
cer a potenciales inversores.

La cuestion clave aqui es que los be-
neficios que se atribuyeron a la pertenen-
cia a la UE para aquellos paises que se
incorporaron a la Unién en el pasado no
se registraran para los nuevos miembros:
para éstos los beneficios seran menores
debido a la globalizacién que se ha inten-
sificado en las dltimas décadas. En pri-
mer lugar, porque la liberalizacion global
financiera, politica y econémica que for-
ma parte del proceso de globalizacion ha
«nivelado el campo de juego» al reducir
los riesgos asociados con la inversion vy el
comercio en la mayoria de paises del
mundo (Narula, 2003). Con una creciente
convergencia tecnolégica, la creciente
homogeneidad de los patrones de consu-
mo vy las mejoradas infraestructuras de
comunicacion y transporte han reducido
los costes asociados al abastecimiento
de los mercados de la UE desde Extremo
Oriente 0 desde América. Debe recordar-
se gue una gran parte de la entrada de
flujos de IED procedentes de fuera de la
UE a la Unidn antes de 1992 estaba es-
poleada por el miedo a la «Fortaleza Eu-
ropa». Estos miedos se han demostrado
que no tenfan fundamento.

Por lo tanto, muchos de los nuevos
miembros de la UE se enfrentan a una
creciente competencia por la IED no sélo
procedente de otros paises europeos
sino también de otras partes del mundo,
sobre todo de Asia.

La creciente competencia por la IED
plantea retos tanto a los paises de la co-
hesiébn como a los paises de la Europa
central y del este. Muchos (aunque no to-

dos) de estos paises buscan competir so-
bre la base de dos ventajas de localiza-
cion primarias: bajos costes laborales y
pertenencia a la UE. Como he planteado
con anterioridad, la pertenencia a la UE
deja en buena medida de ser una ventaja
en un mundo liberalizado con reglas de
juego méas o menos uniformes, estable y
cada vez mas proximo y en donde la dis-
tancia deja de ser una barrera al comer-
cio y a la inversién como ocurria antafio.
Por causas parecidas, la ventaja de los
bajos costes de estos paises se ha disi-
pado en muchos casos, sobre todo alli
donde se han registrado fuertes creci-
mientos en la productividad como en Chi-
na o en otros paises asiaticos (Kalotay,
2004) y mantenido los bajos niveles sala-
riales. Estos ultimos paises a menudo
también tienen infraestructuras tecnologi-
cas mas avanzadas. Espafia y Portugal
han experimentado algun desplazamiento
de la IED o han perdido inversiones se-
cuenciales debido a que no han sido capa-
ces de desarrollar ventajas de localizacion
basadas en el conocimiento y actividades
intensivas en capital que les compensen
de los crecientes costes laborales que
han erosionado su base industrial en las
actividades de bajo valor anadido.

4. IED Y LOS PAISES DE LA COHESION:
IMPLICACIONES DE POLITICA

En los casos de Espafia, Portugal e Ir-
landa, mis expectativas son que se pro-
duzca un cierto desplazamiento a los
nuevos paises de la UE en aquellas in-
dustrias:

1. Donde los bajos costes laborales si-
gan siendo la principal razén para
su localizacion y donde la filial de la
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EMN no haya ampliado sus activida-
des originales de bajo valor afladido
hacia areas intensivas en conoci-
miento en las cuales la economia lo-
cal tenga una ventaja competitiva.

2. donde la filial de la EMN no esté rela-
cionada mediante importantes en-
laces con otras empresas locales:
cuando la filial de la EMN esté locali-
zada cerca de un importante cliente
0 proveedor y la proximidad sea cla-
ve (por ejemplo, a causa de suminis-
tros just-in-time) es improbable que
esa firma cambie de localizacion.

3. Donde los costes irrecuperables de
las inversiones en la economia anfi-
triona no sean altos.

4. Donde las ganancia de productivi-
dad no compensen las desventajas
derivadas de unos costes laborales
crecientes.

Dicho de otra forma, la solucién mas
obvia a largo plazo para los paises de la
cohesidon es mejorar sus ventajas de loca-
lizacion en otras areas, fundamentalmen-
te en sectores tecnoldgicos basados en
ciencia. Irlanda ha tenido éxito en conse-
guir este objetivo al centrarse en los sec-
tores TIC (Barry, 2004). Espafia y Portu-
gal disponen de algunas de las plantas
de automoviles mas eficientes y producti-
vas del mundo, siendo improbable que
pierdan estas actividades. Sin embargo,
como sefiala Rhys (2004), es méas proba-
ble que las nuevas plantas de automovi-
les se instalen en los paises de la Europa
central y del este.

Los sectores TIC y de automociéon son
mas inmoviles en parte porque son indus-
trias en las que estos paises estan ple-
namente integrados en las redes de pro-
duccioén globales de las EMN. En estas
localizaciones, por otra parte, las filiales

de las EMN estan profundamente incor-
poradas e integradas en la economia lo-
cal, estando muy desarrollada la infraes-
tructura especializada de apoyo a estos
sectores.

Excepto donde existan fuertes sectores
nacionales y clusters especializados basa-
dos en el conocimiento —sean éstos pu-
blicos o privados—, no es probable que
los paises de la Europa central y del este
reciban grandes entradas de IED que ten-
gan como objetivo abastecer al mercado
Unico de la UE. Gran parte de los flujos de
IED a los paises cuyas principales venta-
jas de localizacion sean los bajos costes y
la existencia de infraestructuras «genéri-
cas» se dirigiran a sectores como la ali-
mentacion o las bebidas o a actividades
de servicios en las que la presencia local
sea esencial, o donde estén disponibles a
bajo coste recursos escasos.

La leccion para la mayoria de paises
periféricos es la misma: la dependencia
de ventajas de localizacion estéaticas y
genéricas —ya surjan éstas del desarrollo
de instituciones, de las infraestructuras, de
la estabilidad o de los bajos costes labo-
rales— es necesariamente miope y corto-
placista. Las dos ultimas décadas de cre-
ciente liberalizacion, descenso de los
costes de transporte y comunicacion e in-
versiones en actividades basadas en co-
nocimiento en los paises asiaticos han
hecho que los paises periféricos de la UE
sean menos atractivos (aunque debe se-
Aalarse que la ausencia de un decidido
reforzamiento de los derechos interna-
cionales de propiedad en algunos paises
asiaticos abre puertas a las inversiones
en dichos paises periféricos). Es axioma-
tico que cuando ocurre el desarrollo in-
dustrial, la ventaja comparativa de esos
paises se desplaza desde actividades de
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bajo valor afiadido a actividades de alto
valor afiadido, las cuales se basan nece-
sariamente en la ciencia.

Para que los paises anfitriones puedan
beneficiarse a largo plazo de la actividad
de la IED deben recibir inversiones del
«tipo correcto», lo que requiere la existen-
cia en esos paises de ventajas de locali-
zacion «especializadas» asociadas con
actividades de mayor valor afiadido. Esto
requiere una considerable interaccion e
inversion publica. Cuando los paises al-
canzan un nivel umbral de capacidades
tecnoldgicas, los gobiernos deben pro-
porcionar un apoyo mas activo mediante
politicas macro-organizacionales. Esto su-
pone desarrollar y promover industrias y
trayectorias tecnoldgicas concretas, por lo
que las ventajas de localizacién que ofrez-
can estos paises seran menos genéricas
y mas especificas, altamente inmoéviles y
del tipo que promuevan inversiones movi-
les que se dirijan de manera permanente
hacia esos activos. Muchos de los paises
de la Europa central y del este disponen de
la base para crear esas ventajas de locali-
zacion basadas en ciencia. Por ejemplo,
Polonia tiene fortalezas en ciencias natu-
rales y de la vida, y Hungria las tiene en
sectores electromecanicos. La Republica
Checa ha optado por concentrarse en el
sector del automovil.

Hay sin embargo dos cuestiones que
deben ser planteadas con cautela. La pri-
mera, es que al perseguir este tipo de es-
trategia, los paises periféricos de la UE
se enfrentan a la competencia no sélo de
Asia, sino también de las economias cen-
trales méas desarrolladas de la UE, las
cuales han desarrollado de manera siste-
matica durante décadas fortalezas en los
sectores intensivos en tecnologia, estan-
do por encima de las economias periféri-

cas en términos de recursos, incentivos y
oportunidades. No obstante, existen di-
versos nichos y huecos en sus competen-
cias tecnoldgicas que pueden ser explo-
tados eficazmente por las economias
periféricas.

La segunda cuestion, es que esa estra-
tegia requiere de una inversion sistemati-
ca a largo plazo en la vertiente de cons-
truccion de la adecuada infraestructura
publica y en la de promocién de la capa-
cidad doméstica tanto en las actividades
de proveedores como en otras actividades
econdmicas relacionadas. Muchos de los
PECE tienen mano de obra cualificada y
bien formada, pero la disponibilidad de
un gran stock de mano de obra adecua-
damente cualificada no tiene por qué tra-
ducirse per se en una eficiente absorcion
de conocimiento o en un empleo eficien-
te de la misma en el desarrollo industrial.
Para ello se precisa, en primer lugar, de
la existencia de instituciones y actores
econémicos dentro del sector que defi-
nan el stock de conocimiento en una de-
terminada localizacién, y, en segundo lu-
gar, de un uso eficiente de los mercados
y los gobiernos para establecer jerarqui-
as, prioridades y coordinacion tanto a ni-
vel intra-firma como intra-industria e intra-
pais. Este conocimiento no carece de
costes, y debe ser acumulado a lo largo
del tiempo. Las externalidades importan-
tes surgen en este marco, lo que afecta a
la facilidad de difusion, a la eficiencia en la
absorcion y a la utilizacién del conoci-
miento externo (Narula, 2004).

Alli donde se seleccionan determina-
dos sectores para que se registre en ellos
un rapido crecimiento mediante inversio-
nes que generen un intenso desarrollo de
activos creados, la politica industrial pue-
de (y lo consigue) acelerar el desarrollo
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econdmico. Ejemplos ilustrativos son los
casos de los nuevos paises industrializa-
dos asiaticos y los de economias emer-
gentes como Malaisia o Brasil. La atrac-
cion de IED especializada a un sector
concreto puede alterar la secuencia del
desarrollo industrial (Williamson and Hu
1994), ya que la IED especializada puede
contribuir a mejorar los activos creados
asociados con un sector (por ejemplo, la
producciéon de electronica de consumo).
Los activos creados en este sector pue-
den generar importantes externalidades
de conocimiento en otros sectores (por
ejemplo, disefio de microelectrénica), lo
que a su vez representa un importante
input para otros sectores (por ejemplo,
desarrollo de software). Sin embargo,
esta conclusion supone la existencia de
un circulo virtuoso y el desarrollo de clus-
ters apropiados.

La estrategia de crecimiento basada en
la inversion extranjera directa requiere de
la capacidad de ser un «seguidor estraté-
gico» (Ramos, 2000). Para ello se precisa
de un conocimiento sistematico de las ca-
pacidades tecnoldgicas que deben ser
desarrolladas o ampliadas, asi como una
coordinacioén activa entre potenciales
usuarios y proveedores de las tecnologias
apropiadas. Los gobiernos asiaticos que
han desarrollado con éxito este tipo de es-
trategia han tratado de manera activa de
identificar, adquirir y transferir tecnologia,
utilizando para ello a agencias guberna-
mentales como creadoras de mercado’.

7 En efecto, uno de los factores clave es la capa-
cidad de absorcion tecnolégica y de difusion de la
tecnologia creada internamente en el sistema na-
cional de innovacion. Todo sistema cientifico tecno-
l6gico nacional esta formado por las instituciones na-
cionales, publicas y privadas, sus mecanismos de
incentivos y sus capacidades y recursos.

Sin apoyo externo, las empresas tienden a
manifestar aversion al riesgo y a evitar los
riesgos tecnoldgicos y financieros vincula-
dos con una mejora de sus activos tecno-
l6gicos ya existentes si éstos ya propor-
cionan una tasa de beneficio razonable.
Esta miopia a corto plazo no es exclusiva
de las empresas de una determinada na-
cionalidad: los gobiernos asiaticos, prin-
cipalmente en Japoén, Corea y Taiwan,
buscan eliminar o al menos reducir los
riesgos percibidos proporcionando prés-
tamos subvencionados y otros incentivos
a aquellas empresas locales que reestruc-
turen sus operaciones mediante la adop-
cién de nuevas tecnologias en procesos y
productos que promuevan la mejor practi-
ca internacional.

Los paises que han experimentado con
la mejora tecnoldégica mas exitosa —Co-
rea, Taiwan y, en menor medida, Brasil—
concedieron ayudas publicas en lo que
Amsden y Hikino (2000) y Amsden (2001)
denominan un «mecanismo de control re-
ciproco». Es decir, los incentivos y ayu-
das, ya fueran dirigidos a la mejora tec-
noldgica, a la promocion del «contenido
local», al fomento de las exportaciones o
a la reduccion de las importaciones, esta-
ban sujetas al logro de resultados que
eran controlados de manera activa, y, en
palabras de Amsden (2001), eran «redis-
tributivos en su naturaleza y orientados al
logro de resultados» y actuaban para evi-
tar fallos gubernamentales.

En realidad, en un mundo globalizado la
mejora de las capacidades tecnolégicas
de las empresas locales ya no puede al-
canzarse de la misma forma que en el pa-
sado. La competencia internacional es un
hecho, y puede que no existan beneficios
en un modelo de industrias nacientes.
Aunqgue algunos PECE han realizado una

71



Rajneesh Narula

considerable inversion en 1+D, la mayoria
de los esfuerzos formales en 1+D se han
realizado por empresas publicas y por el
sector no empresarial. Aungue el Estado
debe seguir jugando un papel importante
como inversor en materia de innovacion,
estas politicas necesitan ser orquestadas
con el sector privado, ya sea éste local o
extranjero. La desconexion entre la politica
tecnoldgica y sus programas publicos de
investigacion vy la iniciativa privada, obs-
taculiza y frecuentemente impide que la in-
vestigacion béasica se traslade al sector
productivo y termine transformandose en
innovaciones de caracter productivo®.

Las fuerzas de mercado no pueden
sustituir a los gobiernos en el desarrollo y
promocion de una politica industrial pro-
activa. Las empresas necesariamente
adoptan una visién maximizadora de be-
neficios a corto plazo ya que son adver-
sas al riesgo. Las EMN vy los flujos de en-
trada sin restricciones de |IED pueden
incrementar la productividad y las expor-
taciones, pero no necesariamente tienen

8 La transferencia de tecnologia desde el sector
académico y cientifico donde se genera la ciencia
basica a los sectores productivos es el eslabdon dé-
bil de la cadena ciencia-tecnologia-innovacion. La
promocion de estructuras eficaces para la transfe-
rencia tecnolégica, esto es, capaces de estudiar y
captar las demandas de la industria y del mercado
y disefiar la forma de satisfacerlos con los recursos
existentes en los centros publicos y en el ambito
universitario es el gran reto.

que aumentar la competitividad del sec-
tor local o aumentar la capacidad pro-
ductiva industrial, factores ambos que en
definitiva determinan el crecimiento eco-
némico a largo plazo. La IED per se no
proporciona oportunidades de crecimien-
to a menos que exista un sector industrial
local que tenga la necesaria capacidad
tecnolégica para beneficiarse de las ex-
ternalidades generadas por la actividad
de la EMN. Este hecho esta plenamente
ilustrado por la incapacidad de muchos
paises asiaticos los cuales han confia-
do para mejorar su desarrollo industrial
en una estrategia pasiva de desarrollo
dependiente de la IED. Debe recordarse
que los flujos sin restricciones de IED a
menudo «expulsan» al sector local. La
IED, las capacidades locales y el sector
local necesitan ser vinculados y adecua-
damente desarrollados en el tiempo si se
quieren conseguir resultados positivos de
esta estrategia. La leccion a extraer no es
que el papel del gobierno debe ser susti-
tuido por el mercado, sino que los merca-
dos y el gobierno pueden coexistir.
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