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Los condicionantes domeésticos en los disefios de politica exterior: la internacionalizacion

de capitales brasilefios como nuevo objetivo de la politica exterior de Brasil

Esteban Actis’

Resumen: Un aspecto novedoso del modelo de desarrollo de Brasil en la primera década del
siglo XXI, y de su insercion en la economia internacional, ha sido la internacionalizacion de
capitales a través de la expansion de un conjunto de empresas trasnacionales brasilefias. En
ese sentido, el presente articulo se propone analizar el impacto que tuvo este fenémeno para
la politica exterior de Brasil bajo el gobierno del presidente Lula (2003-2010) y la aparicion
de lo que hemos identificados como nuevo condicionante para su disefio y ejecucion. La
hipdtesis de este trabajo es que el proceso de internacionalizacion de capitales brasilefios se
transformd en un nuevo objetivo de la politica exterior de la administracion de Lula. A partir
de una metodologia cualitativa y de combinar fuentes de informacion primaria y secundaria,
el trabajo intenta contribuir en el analisis de la insercion internacional de una potencia
emergente como Brasil en plena mutacion del orden internacional.

Palabras claves: Politica exterior de Brasil; internacionalizacion de capitales; empresas
trasnacionales brasilefias.

The domestic determinants of foreign policy designs: the internationalization of

Brazilian capital as a new target of Brazil's foreign policy

Abstract: A new aspect of the development model of Brazil in the first decade of the 21st
century, and is its insertion into the international economy, has been the internationalization
of capital through the expansion of a set of Brazilian corporations. In this sense, this article
proposes to analyze the impact that had this phenomenon of Brazil foreign policy under the
Government of President Lula (2003-2010) and the emergence what we have identified as a
new determinant for its design and execution. This working hypothesis is that the process of
internationalization of Brazilian capital was transformed into a new objective of the foreign
policy of the Lula administration. From a qualitative methodology and combine primary and
secondary information sources, the paper attempts to contribute to the analysis of the
international insertion of an emerging power as Brazil in full mutation of the international
order.

Key words: Brazil’s foreign policy; internationalization of capitals; Brazilian multinational
corporations.
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Introduccion

El debate académico sobre los andlisis de politica exterior ha girado en torno a la
identificacion de ciertos factores o condicionantes (variables en términos metodoldgicos) que
inciden en el disefio de una politica exterior determinada. Si bien toda politica exterior se ve
condicionada por mdltiples variables — domésticas y sistémicas — en ciertas coyunturas,
determinados condicionantes adquieren una relevancia particular que lo hacen plausible de
un analisis pormenorizado.

En el caso de Brasil, la politica exterior del gobierno de Lula (2003-2010) incorpor6
una novedad en su continuidad. La continuidad refiere a que su vinculacion externa siguid
estando en funcion al desarrollo econdémico del pais, desde que Brasil se sintio
“geograficamente satisfecho” la busqueda del desarrollo ha guiado la orientacion de su
politica exterior. La novedad estd vinculada al impacto de una nueva fase de la
internacionalizacion de su economia, Yya no vinculada exclusivamente al comercio, sino a
través de la expansion de inversiones de empresas brasilefias en el exterior lo que se conoce
como investimentos brasileiros diretos (IBD).

El comienzo del siglo XXI coincidi6 con la consolidacion de Brasil como emisor neto
de flujos de Inversion Extranjera Directa (IED). Segun datos del Banco Central de Brasil los
flujos de IBD acumulados entre 2003 y 2010 superaron los 130 mil millones de dolares, los
cuales estan invertidos en una vasta cantidad de paises, no habiendo regién en el mundo
donde no haya presencia de alguna empresa multinacional brasilefia.

La politica exterior del gobierno de Lula no ha estado ajena a este fendbmeno, desde la
llegada al poder del lider del PT, tanto a nivel de la lexis (discursivo) como de la praxis
(acciones) la internacionalizacion de capitales estuvo presente en el quehacer diplomatico.

En tal sentido, la hipdtesis descriptiva que recorre el trabajo es que la
internacionalizacion de capitales via IBD se convirtio, en el periodo analizado, en un nuevo
objetivo de la politica exterior de Brasil. La utilizacion de un marco tedrico mixto que
incorpora conceptos de distintas corrientes de la Teoria de las Relaciones Internacionales

orientara la contrastacion empirica de la hipotesis en cuestion.
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1 Aproximaciones tedricas-conceptuales

En su famosa obra, International Relations: One World, Many Theories, Stephen Walt
(1998) sostenia que no single approach can capture all the complexity of contemporary world
politics. Con tal expresion el autor hacia referencia a que distintas parcelas de la realidad
internacional o distintos comportamientos de los estados se hacian inteligibles con
determinadas teorias, pero que ninguna podia dar respuesta a la complejidad de las relaciones
internacionales en su totalidad. Mas de diez afios después, creemos gque ningun fenomeno de
las RRII (sean estudios de politica internacional o de politica exterior) puede ser explicado y
comprendido acabadamente estudiandolo desde un enfoque tedrico en particular. El desafié
para aquellos estudiosos del campo no es mezclar teorias, sino integrarlas. En tal sentido,
seleccionamos distintos enfoques y conceptos de la disciplina para poder aprehender

acabadamente nuestro objeto de estudio.

a La unidad de analisis en la disciplina de las Relaciones Internacionales. Los analisis de

politica exterior y sus condicionantes

Los estudios en la disciplina de Relaciones Internacionales se organizaron alrededor
de dos grandes areas analiticas complementarias pero profundamente separadas como objetos
de estudio en relacién a la unidad de analisis: los analisis de politica exterior y los analisis de
politica internacional. El analisis de politica exterior se dedico esencialmente a estudiar los
atributos y las caracteristicas interna del estado con el objetivo de obtener conclusiones acerca
de su comportamiento externo. Por el otro lado, la politica internacional se dedicé a estudiar
las interacciones entre los estados y otros actores internacionales con el objetivo de obtener
conclusiones acerca de los atributos del sistema.

Asimismo, aquellos enfoques dedicados al estudio de las politicas exteriores discrepan
en cuanto a cuales son los principales factores que condicionan el accionar externo de los
Estados (Russell, 1991; Van Klaveren, 1992). ;Son las variables domésticas o las variables
sistémicas las que permiten comprender y explicar el comportamiento externo?

Si bien coincidimos con Soares de Lima (1994) que el avance de la produccion
académica en el area disciplinar ha tendido a privilegiar los enfoques interactivos, también no
es menor el hecho que de acuerdo a la parcela de la realidad (con su recorte temporal y

espacial) que se esté estudiando, y al énfasis del investigador en condicionamientos
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especificos, hace que los abordajes tengan a focalizarse en variables puntuales que impactan
en la politica exterior.

En el caso del presente trabajo, sostener y analizar como un condicionante doméstico
en particular, como es el proceso de internacionalizacion de capitales que experimenta un
pais, condiciona la politica exterior (en nuestro caso la de Brasil y durante el gobierno de Lula
2003-2010) no implica desestimar el resto de variables que pueden influir en la PE.

Consideramos que la internacionalizacion del capital representa un condicionante
doméstico porque es un fendmeno de “adentro” hacia “afuera” y no viceversa, producto
principalmente de la actual fase del desarrollo brasilefio. La internacionalizacion no implica
“desnacionalizacion” del capital, el mismo sigue teniendo una base territorial (por la casa
matriz o por la distribucion accionaria) que lo identifica con una nacionalidad. La
internacionalizacion puede ser incluido en la variable “social” de la que nos habla Russell, o
en la variable “modelo de desarrollo” de acuerdo a Van Klaveren.

Asimismo, centrarse en un condicionante domestico no debe llevar a pensar y concebir
al contexto externo como fijo. Esto obedece a que una caracteristica peculiar de cualquier
politica exterior, a diferencia de otras politicas publicas, radica en que su disefio se ve
permanentemente constrefiido por acontecimientos externos no maleables para los policy
makers. En otros términos, toda politica exterior debe percibir, interpretar y adaptarse a los
cambios y acontecimientos acaecidos en el sistema internacional.

Dicho esto, debemos definir qué entendemos por politica exterior. La eleccion de la
definicion que Celso Lafer (2002) da en su obra La identidad internacional de Brasil, donde
define a la politica exterior como una politica publica cuyo objetivo radica en traducir
necesidades internas en posibilidades externas para ampliar el control de una sociedad sobre
su destino, tiene un doble valor. En primer lugar la del origen al ser, parafraseando a Amado
Cervo (2008), un conceito brasileiro. En segundo, el mas importante, obedece a que
implicitamente subyace la ponderacion de las preferencias endégenas como impulsoras de la
PE.

En esas necesidades internas estan incluidos los intereses econémicos, las dindmicas
politicas y las caracteristicas sociales-culturales que confluyen en un pais determinado. La
pericia de la politica exterior radica en disefiar politicas e iniciativas en el plano externo que
satisfagan los intereses domésticos, sean funcionales al desarrollo de sus sociedades y ayuden

a consolidar la presencia internacional de un pais. Se hace cada vez mas evidente que la
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politica exterior “comienza en casa” independientemente que sea conducida hacia afuera
(Hill, 2003).

En ese proceso interno comienza a intervenir, en la discusion sobre la formulacion de
la politica exterior, actores tradicionalmente excluidos (formal o informalmente) del proceso
decisorio. Partidos politicos, camaras empresariales, sindicatos, y hasta el propio parlamento
juegan un rol activo, cuestionado la vetusta légica de la conduccion vertical de los ministerios
de asuntos exteriores?.

Una de las principales necesidades que tiene cualquier Estado-nacion es lograr un
desarrollo econémico-productivo para el bienestar de su poblacion. La particularidad de
nuestro caso de estudio — la politica exterior de Brasil — deviene en que la misma ha sido
pensada, desde los afios treinta del siglo XX, como un instrumento al servicio del desarrollo
(Lafer, 2002; Cervo, 2008; Lima y Hirst, 2006). Desarrollo econdémico y politica exterior son
dos aspectos indisociables uno del otro.

En este sentido, el esquema metodoldgico adoptado por Amado Cervo (2003) ilustra
acabadamente lo dicho. Al analizar la politica exterior de Brasil en términos paradigmaticos,
el autor de la Escola de Brasilia, opta por incluir a la politica exterior como variable
dependiente que se adapta y cambia de acuerdo a los distintas estrategias de desarrollo
(variable independiente) experimentados por el gigante sudamericano desde su independencia
politica en el siglo XIX.

Toda estrategia de desarrollo particular tiene actores socioecondémicos determinados
gue son, en Ultima instancia, la expresion acabada de la misma, en tanto actores favorecidos.
De acuerdo a los paradigmas de Cervo en el liberal-conservador fueron los exportadores de
materia prima (principalmente el café), en el desarrollista ciertos sectores de la burguesia
como la metalmecanica y conexos (siderurgia), en el normal el capital financiero
internacional.

La mejor externalizacién del paradigma de Estado Logistico® (2003-2010) ha sido la

internacionalizacion productiva de la economia brasilefia, a través de la expansion de

2 Desde mediados de los afios setenta, los ministerios de Relaciones Exteriores no monopolizan las relaciones
externas de un Estado. Como sostiene Hill (2003), en un mundo donde las disputas internacionales ocurren
sobre el precio de las bananas o sobre la inmigracion ilegal, seria absurdo concentrar las relaciones externas en
los servicios diplomaticos nacionales. En tal sentido cada dia mds, los ministerios “domésticos” tienen
competencia e influencia en los asuntos internacionales.

% Como sefiala Cervo (2003:21) el “Estado logistico” associa um elemento externo, o liberalismo, a outro
interno, o desenvolvimentismo brasileiro. Funde a doutrina classica do capitalismo com o estruturalismo latino-
americano. A esta estrategia de desarrollo podriamos denominarla como neodesarrollismo heterodoxo dado la
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empresas nacionales mas alla de la frontera via flujos de IED. Las multinacionales brasilefias
se han convertido en uno de los actores mas relevantes e influyentes de la economia de Brasil

y un aspecto clave para la estrategia de insercion internacional de Brasil.

b Los aportes de la Economia Politica Internacional: la vigencia de la vision realista

La division del campo disciplinar marcada anteriormente, no impidid la proliferacion
de ramas de estudios que se abocaban a los fendmenos internacionales vinculados a otras
disciplinas como el derecho y la economia. Con respecto a esta Ultima, hasta los afios setenta
del siglo pasado, las Relaciones Internacionales y la Economia Internacional se habian
“rechazado mutuamente” (Strange, 1970). A partir de entonces gracias al aporte de una serie
de académicos” y de la revitalizacion de los temas de la denominada baja politica se comenzé
a estructurar un nuevo campo de estudio: la Economia Politica Internacional (EPI).

De acuerdo al Robert Gilpin (1975:43), la EPI puede definirse como “la interaccion
dindmica y reciproca en las relaciones internacionales por la bisqueda de riqueza y poder”.
Como sostiene Cohen (2008:16) “Gilpin al dar esa definicion piensa en la busqueda de
riqueza como el &mbito de la economia: el rol del mercado y los incentivos materiales, que
son las preocupaciones centrales del mainstream econémico. En la basqueda del poder, tiene
en mente el ambito de la politica: el rol del estado y el manejo del conflicto, preocupaciones
centrales de las Ciencias Politicas (t.d.a).

A nuestro entender, la corriente realista de la EPI (sustentada principalmente en las
obras de Gilpin, 1975, 1987) fue quien mejor interpretd el fendmeno del trasnacionalismo
econdmico en relacion al comportamiento del estado. La misma cuestiona tanto la tesis liberal
como marxista al subordinar la politica a la economia. Los liberales en el sentido de explicar
la expansion del capital exclusivamente desde los incentivos/ventajas  econdmicos
desestimando el rol del estado, contemplando a las empresas multinacionales como actores
independientes del sistema internacional, y los marxistas al ver al estado como un mero
instrumento del capital para su reproduccién

Reconocer la importancia de los incentivos del mercado y las ventajas empresariales

(Dunning, 2001) no implica olvidar que el transnacionalismo solamente puede ser entendido

combinacion de politicas de corte ortodoxas (macroeconémicas) con politicas de caracter desarrollista en el
sentido que desconfian de las ventajas comparativas estaticas.

* Podemos destacar a Robert Kehoane, Josep Nye, Robert Gilpin, Benjamin Cohen, Susan Strange, Geoffrey
Underhill, entre otros.
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en el contexto tradicional del sistema estatal, donde los actores econémicos y los procesos
dependen del patron de las relaciones interestatales, mediatizada por la dimension del poder.
Las actividades econdmicas son fundamentales en la batalla por el poder entre las naciones.
Como sostiene Létourneau (1997: 47-48)

para los gobiernos nacionales los actores posnacionales, sobre todo las industrias
trasnacionales representan las cartas ganadoras que necesitan los gobiernos para
hacer de sus territorios las zonas fuertes del sistema planetario de interaccion... las
empresas trasnacionales son para los Estados los medios indispensable de acceso a
los procesos de formacion y acumulacion de riquezas y poder en el orden mundial...
a su vez el Estado sigue siendo el codigo de acceso a lo universal incluso en un
contexto globalizado, es necesario ser legitimado por una sociedad de origen si se
quiere intervenir en el escenario mundial.

A su vez, reconocer la importancia estratégica de los Estados-nacionales en el proceso
de globalizacién y que el Estado impulsa, acciona y apoya mediante distintas politicas
publicas (incluida la politica exterior) a sus capitales no implica pensar que el
comportamiento externo no tenga autonomia en relacion a los intereses del capital. Como
detalladamente evidenci6é Gilpin (1975) en su famosa obra “U.S power and multinational
corporation” las administraciones norteamericanas entendieron que las mismas eran
funcionales para la expansion de la hegemonia americana alrededor del mundo, y en tal
sentido pugnaron y accionaron para su expansion global. Sin embargo, cuando estuvieron en
juego otros tipos de intereses (estratégicos-militares) muchas veces fueron relegados a un
segundo plano los intereses de las multinacionales norteamericanas.

Como se ve en el caso norteamericano desde mediados del siglo XX y también en el
brasilefio a partir del 2003, las corporaciones multinacionales y los gobiernos han compartido,
y vieron superpuestos, un conjunto de intereses complementarios. Pero en ambos casos la
politica exterior no se subordind a la légica del capital. Su expansion fue un objetivo mas
para la politica exterior (que entra en juego con otros) y un elemento importante en la
estrategia de insercion internacional.

Es en este marco de referencia que se debe entender la aparicion de un nuevo
condicionante (el proceso de internacionalizacion de capitales brasilefios via IBD) en la
politica exterior de Brasil bajo el gobierno de Lula.
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¢ Mas alld de la ontologia material: ideas, creencias y percepciones en un mundo en
cambio

Habiendo realizado este recorrido, nos preguntamos si analizar el comportamiento
externo de un Estado a partir de un condicionante doméstico puede llevarnos a desestimar los
condicionamientos sistémicos. La contribucion de Robert Putnam (1988), como exponente de
los enfoques interactivos, muestran la necesaria, y por ende no contingente, incorporacion a
cualquier andlisis de politica exterior (aun cuando se esté trabajando con un condicionante
domeéstico) de variables exdgenas. La variable sistémica nunca puede ser obviada ni
considerada como fija e inalterable. Por ejemplo, como veremos mas adelante, el proceso de
internacionalizacion de capitales brasilefios no puede comprenderse de manera cabal si no se
lo ubica espacial y temporalmente en las profundas transformaciones que sufrié el orden
internacional en el primer decenio del siglo XXI, particularmente en una mayor participacion
de las denominadas potencias emergentes en las relaciones econdémicas internacionales.

El cambio en la distribucion del poder mundial (principalmente en el aspecto
econémico) representa sin lugar a duda un aspecto que recorre el presente trabajo>. No
obstante, dichos cambios también impactan (modificando, atemperando, potenciando) el
sistema de ideas, creencias y percepciones que sostienen el individuo (maxime en un sistema
presidencialista) y los grupos que formulan la politica exterior. Sin alejarnos del determinante
material, no se debe evadir que dicha variable, inmensurable desde el positivismo, tiene
fuerza explicativa.

Como plantea Lechini (2009:105) al asumir, el gobierno de Lula realizd un
diagndstico que reconocia una multipolaridad politica y econémica ascendente con la
emergencia de potencias medias como Rusia, India, Sudafrica y China. Por el tamafio de su
economia, su potencial demogréafico y su extension territorial Brasil se consideraba parte de
este grupo en condiciones de trabajar para cambiar la correlacion de fuerzas internacionales
existentes.

Desde el gobierno se penso que Brasil debia dejar de internalizar el lema globalizar la

democracia para dar paso al concepto de democratizar la globalizacion, el cual parte de la

> Para dar s6lo un ejemplo, el ranking elaborado por el Financial Time (FT Global 500 — world’s largest
companies) muestra que en todos los sectores las multinacionales emergentes estan desbancando a las de los
paises de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE). De las 500 principales
empresas 125 corresponden a paises emergentes, de las cuales treinta son empresas chinas, catorce indias once
rusas y once brasilefias. En el ranking del afio 2000 sdlo habia tres empresas de Brasil, una de India y no
aparecian empresas chinas ni rusas. Asimismo, en el afio 2000 figuraban 236 empresas norteamericanas, 60
japonesas y 15 italianas. Diez afios mas tarde el nimero se redujo a 156, 35 y 8 respectivamente.
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idea de reciprocidad y otorga un rol clave a paises hasta hace poco periféricos, tanto en lo
comercial, diploméatico como estratégico (Rapoport y Madrid, 2011).

Las declaraciones del propio Lula y de sus funcionarios nos permiten ubicar el rol del
proceso de internacionalizacion de capitales brasilefios en una percepcion que permeo toda la
politica exterior: una coyuntura internacional propicia para impulsar un involucramiento cada
vez mayor de Brasil en la politica internacional. Es en ese marco también debe analizarse el
proceso de internacionalizacion de capitales.

El gobierno del PT entendié que la penetracion global de capitales brasilefios era
funcional a la idea de Brasil como global player, lo que podia otorgarle margenes de accion
para la insercion internacional del pais, la cual necesita indefectiblemente de atributos
materiales de poder.

En relacion con el punto anterior, tanto los sectores “autonomistas” de Itamaraty como
los cuadros politicos del partido de gobierno (PT) comparten la visién® de que los estados-
nacionales contintan desempefiando un papel estratégico en la globalizacion. En palabras de
Rapoport y Madrid (2011:74)

los nuevos dirigentes tomaron conciencia del poder del Estado para transformar al
pais en un agente activo en los procesos globales. Un poder que no se limita a asistir
pasivamente a los juegos de las fuerzas del mercado de las potencias hegemdnicas a
nivel mundial, sino que se que proyecta hacia afuera en beneficio del conjunto de los
sectores productivos.

2 Disefio de politica exterior: Documentos y lexis diplomatica

Al finalizar su mandato como canciller, Celso Amorim publicé un articulo con el fin
de hacer un balance de la politica exterior del gobierno de Lula. El actual Ministro de Defensa

de Dilma argumentaba que:

La politica exterior es un instrumento importante para promover el desarrollo. Los
solidos excedentes comerciales sostenidos en los Gltimos afios pueden, al menos en
parte, atribuirse a la apertura de nuevos mercados. Aungue los objetivos de la
politica exterior brasilefia no pueden reducirse a una visién mercantilista del mundo,

® Williams Gongalves (2011) sostiene que durante el gobierno de Lula se retomé la visién nacionalista en
politica exterior en contraposicion con el liberalismo cosmopolita imperante en las administraciones anteriores.
“O pensamento nacionalista na politica externa considera que a ldgica das relagdes internacionais continua sendo
politico-estratégica, bem como entende que o sentido da insercdo brasileira no sistema mundial de poder é a luta
pelo desenvolvimento. Enquanto o desafio que se oferece as grandes poténcias é defender o status quo, e no caso
especial dos Estados Unidos o de manter a posi¢do hegemdnica, para um pais como o Brasil o grande desafio na
politica externa é romper os bloqueios impostos pelas poténcias que modelaram a ordem internacional segundo
Seus proprios interesses, para continuar em sua trajetéria ascendente em direcdo a patamares mais elevados de
desenvolvimento econémico-social”.
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una diplomacia activa, no limitada por prejuicios obsoletos, ayud6 a impulsarlos
negocios brasilefio en todo el mundo (Amorim, 2010:216). (t.d.a)

Con esta afirmacion, Amorim actualiza la importancia que tiene la politica exterior
para fortalecer el desarrollo del pais y los negocios brasilefios alrededor del mundo. A las
palabras del canciller debe sumarse, ya en el terreno de la internacionalizacion de capitales, el
contenido del documento elaborado por Itamaraty (2011) titulado “Balango de Politica
Externa 2003/2010”. En la seccidn dedicada a Sudamérica, en la introduccion del apartado de

Comercio e Inversiones”, sefiala:

Mais do que ampliar a corrente de comércio, 0s investimentos brasileiros no exterior
cumprirdo papel estratégico para a inclusdo de produtos de alto valor agregado na
pauta comercial com os paises sul-americanos, e, futuramente, permitir a
complementacdo e integracdo produtiva na regido... América do Sul tornou-se,
ainda, principal destino dos investimentos de empresas brasileiras no exterior. O
continente é, por exceléncia, espaco para a expansdo da producdo de empresas
brasileiras, favorecida pela proximidade geografica e pelas afinidades culturais,
assim como pelo desenvolvimento de acordos comerciais e de marcos regulatérios
que favorecem investimentos brasileiros.

Seguidamente, el documento hace mencion al “objetivo” que persigue la politica
exterior en lo relativo al comercio e inversion a nivel regional. Taxativamente dice: “Um dos
efeitos da priorizacdo da integracdo regional é a maior presenca de empresas brasileiras no
continente”.

Asimismo, en el balance de todas las regiones existe el apartado denominado comércio
e investimentos. El dato mas significativo es que la cuestion comercial aparece como
secundaria en relevancia, situacion que obedece a nuestro entender al énfasis que se le intent
dar al tema de las inversiones brasilefias como impronta propia de la politica exterior de Lula.

¢Como se explica la inclusion de las inversiones brasilefias en el documento
mencionado? La expansion de multinacionales brasilefias en la primera década del siglo XXI
alter6 la estrategia econdmica externa de Brasil. La apertura econdmica iniciada en los
noventa habia modificado la percepcién de “amenaza” que representaba la economia
internacional para una ‘“vulnerable” economia doméstica. Tal situacion conllevo a la
continuacion de politicas y posturas defensivas en materia comercial.

Sin embargo, las transformaciones productivas (la aparicion de un sector dinamico de
agro-negocios y las multinacionales en cuestion) provocaron la irrupcion de intereses
ofensivos, emergiendo asi, una vision de aprovechar las oportunidades de la economia

mundial. Esta situacion junto con la “politizacion” de la politica exterior de Lula llevé a
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Motta Veiga y Polonia Rios (2010) a hablar del fin del “Consenso de Brasilia”, mostrando las

rupturas de la politica exterior en el periodo 2003-2010 con las de sus predecesores.

La importancia de la internacionalizacion de capitales via IBD fue explicitada por el
propio presidente Lula en el Foro de Davos en 2005 “una cosa que he sefialado
sistematicamente a los empresarios brasilefios es que no deben tener miedo de convertirse en
empresas multinacionales (...) en hacer inversiones en otros paises, porque eso seria bueno
para Brasil” (Rapoport, 2008).

De manera no tan directa, podemos rastrear la importancia de los investimentos
brasileros en los distintos discursos pronunciados por el Presidente en el marco de encuentros
con mandatarios y funcionarios de paises vecinos. En el repertorio de politica externa:
posicBes do Brasil (2008-2009) elaborado por la Fundacdo Alexandre de Gusméo (FUNAG,
2010) se observa gue relevancia que tuvo el tema. A manera de ejemplo:

e “.. aconformacdo da comissdo bilateral Brasil-Chile, presidida pelos ministros de
Relacbes Exteriores, permitira impulsionar os principais temas da agenda bilateral,
com destaque para 0 comeércio, investimentos, temas sociais, infraestrutura e
energia”. Discurso del Presidente Lula en la sesién de cierre del Seminario
empresarial Brasil-Chile, 30 de Julio de 2009.

“... os investimentos brasileiros na Colombia somam US$ 1,5 bilhdo. Nossas
empresas levam empregos, tecnologia e competitividade aos principais setores da
economia colombiana, como energia, infraestrutura, siderurgia e automobilistica”.
Declaracion de Lula en ocasion de la visita del Presidente Alvaro Uribe a Brasilia,
17 de febrero de 20009.

e ‘.. assinamos, ainda, instrumento para evitar a dupla tributagéo e prevenir a evaséo
fiscal, como estimulo adicional aos fluxos comerciais e de investimentos”. Discurso
del Presidente Lula durante la apertura del Seminario empresarial Brasil-Peru,
Lima, 17 de mayo de 2008.

e ‘.. os investimentos brasileiros na economia uruguaia tém sido crescentes nos
ultimos anos, sobretudo nos setores de energia, finangas e agronegdcio”.
Declaracion de Lula en el marco de la visita del canciller uruguayo Gonzalo

Fernandez, Brasilia, 5 de mayo de 2008.

La evidencia recogida, y en vinculacion con el contenido del apartado tedrico,
deberiamos preguntarnos, i) ¢Quién define los objetivos de la vinculacion externa?; ii)
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¢porqué aparecen nuevos objetivos de politica exterior?; iii) ¢(Cudl es el rol de la sociedad y
de las transformaciones que experimenta la misma con el paso del tiempo?; iv) ¢(Qué tan
importante son los cambios en el sistema internacional?

Para responder todos estos interrogantes la distincion que hace Amado Cervo (2008)
entre diplomacia, politica exterior y relaciones internacionales de un pais resulta mas que
ilustrativa. La diplomacia estéa vinculada a la accion externa propiamente dicha, sujetada a una
agenda para realizar determinados intereses. No obstante es la politica exterior quien le da
contenido a la diplomacia, diplomacia sin politica no pasa de conducta vacia, de movimiento
sin rumbo, es accion externa sin estrategia. Lo que Cervo nos quiere decir es que la
diplomacia es el medio — o el instrumento — de la politica exterior que cuenta con una
estrategia u orientacion que a su vez tiene multiples objetivos.

Con esta distincion respondemos la primera pregunta, ahora bien que pasa con la
segunda Y tercera. Para tal fin resulta de utilidad el concepto de relaciones internacionales,
que comprenden tres categorias de agentes segin Cervo: la diplomacia, el gobierno y la
sociedad con sus fuerzas. La misma se relaciona con la politica exterior una vez que esa
sociedad organizada, pretende alcanzar objetivos transnacionales. Son las demandas societales
concretas (grupos que pugnas para que sus preferencias sean materializadas) que impulsan
determinada cross-border transactions (Moravcsik, 1997).

Los investimentos brasileiros representan un claro ejemplo de cross-border
transactions, y lo que hemos denominado como un nuevo condicionante para la politica
exterior brasilefla. A su vez, las camaras empresarias (CNI-FIESP’) son los actores que
aglutinan las demandas societales — en este caso empresarios — para expandir sus intereses. En
2007 la CNI publico un informe llamado Os interesses empresariais brasileiros na América
do Sul: investimentos diretos no exterior cuyo objetivo fue identificar la “existéncia de riscos
e dificuldades neste processo que possam motivar uma agenda de propostas ou
posicionamentos das entidades empresariais, formacdo de uma agenda de interesses
brasileiros na regiao” (CNI, 2007:9).

Las conclusiones del informe son una serie de recomendaciones — cinco — sobre qué
politicas publicas adoptar para consolidar el proceso de internacionalizacién en sudamérica,

tres de ellas se vinculan directamente con la politica exterior, a saber: i) negociaciones

" La Confederacién Nacional de Industrias (CNI) es la cdmara empresarial a nivel nacional que aglutina a todas
las camaras empresariales estaduales, siendo la Federacion de Industrial del Estado de San Pablo (FIESP) la mas
importante dado la relevancia de la burguesia paulista.
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diplomaticas y comerciales para facilitar el acceso a mercados; ii) avanzar en los acuerdos de
proteccion de inversiones; iii) avanzar en la firma de acuerdos de doble tributacion.

Tanto los empresarios como la clase politica en Brasil comprendieron que los cambios
en la estructura econémica doméstica® y global implicaba un contexto favorable y permisivo
para expandir los capitales brasilefios. En lo atinente a los cambios globales, y para comenzar
a responder la Ultima pregunta debemos remitirnos nuevamente al Balanco de Politica
Externa 2003/2010, en el apartado de Comercio e investimentos en América del Sur se

sostiene:

A politica externa brasileira esta atenta as transformag6es da economia mundial e &
nova dinamica dos paises do Sul. Entre 1990 e 2007, o PIB mundial passou de US$
22 trilhdes para US$ 54 trilhdes — sendo que metade desse crescimento se deu nos
mercados emergentes. Em 2030, Brasil, India, China e RUssia, 0 Bric, representaro
50% da producdo mundial. E sob essa perspectiva que deve ser compreendida a
politica para a América do Sul... importante espaco de expansdo das empresas
brasileiras.

En definitiva la permisibilidad del contexto internacional fue un factor fundamental
para la proyeccién de la estrategia internacional del gobierno de Lula, conjugandose las
transformaciones de la economia brasilefia (variable doméstica) con los cambios en el sistema
(variable sistémica).

A las demandas societales y a la permisibilidad del contexto se le debe sumar el pilar
politico. La voluntad y capacidad estratégica de la administracion de Lula en darle contenido
politico y encuadrarlo en el marco de la politica exterior de su gobierno.

La vinculacion entre la teoria con la lexis diplomatica nos indica que la
internacionalizacion de capitales brasilefios via IED se ha convertido, desde 2003, en un
nuevo objetivo de politica exterior. Para poder corroborar la hipétesis, es menester analizar la

praxis diplomatica en torno a la internacionalizacién de capitales.

® Desde mediados de los afios ochenta con el agotamiento del modelo ISI (industrializacién por sustitucion de
importaciones) tanto desde la clase politica como del sector privado, la concepcion de nacionalizar la economia
internacional propia del modelo desarrollista fue alterada para dar paso a la nocion de internacionalizar la
economia nacional (Cervo, 2010). Si en los afios noventa la herramienta principal para llevar a la practica dicho
objetivo era el comercio internacional, desde el pasado decenio se complementé con la expansion de
Investimento Brasileiro Directo (IBD) realizada por capitales brasilefios. Datos de los economistas Luis Afonso
Lima (presidente de la Sociedad Brasilefia de Estudios de Empresas Trasnacionales, SOBEET) y Octavio De
Barros, sefialan que entre los afios 2000 y 2003 el promedio de egresos de IED era de 700 millones de délares al
afio, pasando a ser de 14.000 mil millones entre los afios 2004-2008 (Afonso Lima-De Barrios, 2009). Con esta
afirmacion no sostenemos que el proceso de internacionalizacion de capitales haya sido “planificado”, si que ha
habido una serie de politicas publicas en Brasil que han impulsado y acompafiado el proceso (Sennes y Camargo
Mendes, 2010; Flinchelstein, 2009).
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3 Ejecucidn de politica exterior. Acciones y practica diploméatica

La relevancia de la internacionalizacion de capitales brasilefios para la politica exterior
también quedo evidenciada en distintas acciones, iniciativa o politicas llevadas adelante por el
gobierno de Lula durante el periodo 2003-2010. Cuatro han sido las practicas diplomaticas
(indicadores en términos metodologicos) que consideramos significativa, a saber: i) la
negociacion y firmas de tratados de doble tributacion; ii) la defensa del capital nacional por
controversias con los estados receptores o ante la competencia privada; iii) el accionar
politico; iv) las iniciativas en torno a la infraestructura regional.

Con respecto al primer punto, la internacionalizacion de capitales brasilefios via IED
trajo aparejado una serie de dilemas para la politica exterior en relacion al famosos “clima de
inversion” o “seguridad juridica”, ya no en relacion a la ofrecida por Brasil a los inversores
externos, sino a la existente en los paises receptores de capitales brasilefios. EI cambio de
receptor a emisor-receptor en el sistema global de IED (Actis, 2011) produjo una serie de
demandas de los empresarios en cuanto a la legislacién y normas de los paises receptores para
que las se vuelvan méas propicias para la inversién y asi obtener le mentada transparencia,
previsibilidad y estabilidad para los negocios.

Si bien el gobierno de Lula se ha mostrado renuente a firmar nuevos Acuerdos
Bilaterales de Inversion (BITs, por sus siglas en inglés) e impulsar la ratificacion
parlamentaria de los existentes®, avanzé en la firma de otro tipo de Acuerdos Internacionales
de Inversion (All) como son los Tratados de Doble Tributacion (TDT). Tales convenios
evitan que un extranjero pague impuestos equivalentes tanto en su lugar de residencia como
en el sitio de su inversion. Es evidente que el doble cobro de impuestos (ya sea al capital o a
las utilidades) genera un perjuicio al inversor y constituye una traba para la IED.

La expansion del capital brasilefio en el primer decenio del siglo XXI ha tenido como
principal destina el contexto contiguo, los paises sudamericanos. Entre los afios 2001-2006
multinacionales brasilefias realizaron inversiones importantes en Chile y Perl. En ese

interregno el stock de IED de Brasil se increment6 11,4 veces en Chile, y 5,9 veces en el caso

% La negativa obedece al rechazo de la diplomacia brasilefia para firmar acuerdos internacionales que limiten su
soberania. Los BITs, como mecanismos de atraccion de inversiones “via regla” son instrumentos juridicos que
limitan generalmente el accionar estatal, ejemplo de esto es la blsqueda de jurisdicciones extranjeras ante una
controversia con el capital extranjero. Si bien el nuevo contexto de emisor de IED ameritaba un cambio de
percepcion brasilefia sobre los BITs, no es menor el hecho de la fuerte connotacion Norte-Sur que tienen dichos
acuerdos. En este sentido impulsarlos contradecirian las acciones y retdrica de la apuesta a las relaciones y
cooperacion sur-sur y a la diplomacia de generosidad.
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peruano (Ribeiro y Casado Lima, 2008). Dicha profundizacion de las relaciones econémicas
ha sido uno de los motivos que llevé a la negociacién y firma de los TDT con Chile (2005) y
Pert (2006).

En 2005, Brasil firmé con Venezuela un Acuerdo de Asociacion Estratégica que
contd con una serie de memorandums que impulsaban la penetracion de empresas brasilefias
en el mercado venezolano (Petrobras y Vale)™. Ese mismo afio, el gobierno de Lula y Chévez
decidieron firmar un TDT como impulso a la integracién binacional. Estas acciones
acomparian los incentivos propios del mercado para realizar negocios en el exterior, en 2010
la mayoria de las grandes multinacionales brasilefias tenian presencia en Venezuela™.

En segundo lugar, la defensa por parte del gobierno (y su diplomacia) del capital
nacional constituyo otro de los hechos que corroboran la hipétesis planteada. En 2008, el
gobierno brasilefio estuvo a punto de romper las relaciones diplomaticas con Ecuador por la
decision del gobierno del presidente Correa de suspender la construccién de una represa
hidroeléctrica por un supuesto incumplimiento de contrato de la constructora brasilefia
Odebrectht, conjuntamente con el anuncio de la suspension del pago de un crédito otorgado
por el BNDES™.

En 2009 frente a una serie de nacionalizaciones por parte del gobierno de Venezuela,
siendo el caso mas emblematico los activos de la multinacional argentina Techint, el propio
Lula realizé un fuerte lobby para impedir que se vean afectadas empresas brasilefias. En
aquella oportunidad el presidente Hugo Chavez le garantiz0 a Lula que “Estamos
nacionalizando el pais, menos a las empresas de Brasil... Las empresas de Brasil vienen a
construir viviendas, centrales hidroeléctricas, subterraneos, ferrocarriles y plantas

petroquimicas para el desarrollo conjunto y para el interés coman™>”.

10'\/éase <http://www.minci.gob.ve/noticias_-_prensa/28/7335/venezuela_y_brasil.html>.

1 Nos referimos a AmBev, Constructora Andrade Gutierrez S. A, Banco do Brasil, Braskem, Constructora
Camargo Correa, Constructora Norberto Odebrecht de Venezuela, Natura, Queiroz Galvao, Sadia, entre otras.

2 El gobierno de Correa decidi6 interponer una demanda a la Cémara Internacional de Comercio, mas
precisamente a su Corte Internacional de Arbitraje, y no pagar una cuota del crédito otorgado por el Banco
Nacional Desarrollo Econémico y Social (BNDES) al Estado ecuatoriano para la realizacion de dicho proyecto.
El canciller Amorim decidié llamar a consultas al embajador brasilefio en Quito, congelando préacticamente las
relaciones diplomaéticas. Después de varias semanas de negociaciones, Correa pago la cuota vencida por 243
millones de dolares, situacion que distendio las tensiones lo que permitié el regreso del embajador a Quito.

13 «“Extraoficial: Chavez dice a Lula que empresas no se nacionalizardn”, Portal Business News Americas, Del
dia 27/5/20009. Disponible en
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En tanto, una de las derivaciones de las filtraciones de Wikileaks ha sido la narracion
que hizo un diplomético norteamericano a Washington sobre la feroz disputa de una empresa
brasilefia (la minera Vale) y una china (CMEC) para explotar una mina en Gabon en abril de
2005. Cabe recordar que Africa ofrece para las potencias emergentes grandes yacimientos de
materias primas (todo tipo de commodities) funcionales para su desarrollo.

Segln la filtracion'®, ambas empresas se habfan constituido en consorcio para la
explotacion conjunta. Sin embargo, meses mas tarde la empresa China solicitd al gobierno de
Gabon quedarse con la totalidad del proyecto. El gobierno del pais africano pidié una
contraoferta a la empresa brasilefia, la cual mejoré en términos econdémicos y técnicos la
oferta de CMEC. EI diplomético americano destaca que “tanto o presidente Luiz Incio Lula
da Silva como o presidente Hu Jintao teriam ativamente feito lobby junto ao presidente Omar
Bongo em nome das companhias”.

A pesar de las claras ventajas que ofrecia la empresa brasilefia, el gobierno del pais
africano decidié otorgar la concesion a la empresa asiatica. EI motivo fue la vinculacion de
cuestiones que realizé la diplomacia china, dado que ponia en suspenso otro tipo de acuerdos
sino se resolvia a favor de su capital.

Asimismo, en 2010 la diplomacia brasilefia encabeza por el propio presidente jugd
fuerte en la licitacion llevada adelante por el gobierno de Tanzania para la explotacion de una
mina de hierro, donde nuevamente la brasilefia se disputaba el negocié con la empresa china.

En la visita oficial de Lula a Dar es Salaam en 2010 el mandatario dijo.

Por exemplo, eu ouvi o Presidente falar dos interesses da Vale do Rio Doce e vi a
Vale do Rio Doce falar dos interesses dela aqui na Tanzénia, tanto para o minério de
ferro, quanto para o carvao ou qualquer outro minério que tiver. Agora, é importante
que se tenha em conta que a Vale do Rio Doce tem que vir aqui fazer investimentos,
gerar emprego aqui e contratar trabalhadores da Tanzéania para trabalhar nos seus
projetos, e ndo trazer trabalhadores do Brasil ou de outros lugares como alguns
fazem, o que ndo é boa politica, porque nds precisamos aproveitar a exploragdo da
matéria-prima que nds temos para gerar riqueza, desenvolvimento e distribuicao de

<http://www.bnamericas.com/news/infraestructura/Extraoficial:_Chavez_dice_a Lula_gque_empresas_no_se ha
cionalizaran>.

14 «Como os chineses venceram a Vale no Gabdo”, Didrio Valor econdmico, Del 8/9/2011. Disponible en
<http://www.valor.com.br/empresas/1000546/como-os-chineses-venceram-vale-no-
gabao?utm_source=newsletter_manha&utm_medium=08092011&utm_term=Como%200s%20chineses%20venc
eram%20a%20Vale%20n0%20Gabdo&utm_campaign=informativo>.
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renda no pais que é dono do minério. Por isso, estarei torcendo para que a Vale do
Rio Doce tenha sucesso na disputa que estara fazendo aqui na Tanzania™.

Estos hechos muestra la importancia que tiene la politica exterior para la
internacionalizacion de capitales. La “eficiencia” empresarial muchas veces no alcanza para
alcanzar tan objetivo. Los lazos politicos con las regiones/paises, los atributos de poder y el
ejercicio del mismo y las estrategias de insercion internacional son aspectos fundamentales
para encauzar y concretar negocios. Los casos enumerados dan sustento a la tesis de Bresser-
Pereira al sostener que la globalizacion es la competencia entre corporaciones apoyadas por
sus estados nacionales.

El liderazgo y el peso relativo de Brasil en Sudamérica, como la importancia que tiene
para cualquier pais de la region mantener fuertes vinculos bilaterales con el gigante
sudamericano sumado a un contexto de ponderacion de la integracion regional coadyuvaron a
que los paises receptores (en este caso Ecuador y Venezuela) considerasen ir contra los
capitales brasileflos a pesar de las irregularidades que muchas veces comentes las
multinacionales. De manera contraria, la importancia que hoy tiene China en é&frica y la
dependencia de paises pequefios como Gabdn con la potencia asiatica explican en parte el
porqué del escaso costo de avasallar los intereses de la empresa brasilefia.

Como se puede observar, el accionar politico es vital para la expansion de los
capitales nacionales méas alla de las fronteras nacionales. La dimension politica acompafia y
fortalece la dimension econdmica de insercion internacional.

El activismo diplomatico de Lula en Africa junto a la promocion del espacio del
dialogo bi-regional Cumbre América del Sur-Africa (ASA) por parte de Itamaraty han servido
de plafén para el incremento de las relaciones econdémicas entre Brasil y los paises africanos,
incluyendo numerosas inversiones por parte de empresas brasilefias. Coincidimos con Sennes
y Camargo Mendes (2010:171) que el apoyo de las empresas brasilefias en el exterior
generalmente coincidid con la estrategia de politica externa brasilefia. La administracion de
Lula tuvo por objetivo aproximar las relaciones con los paises del hemisferio Sur, en especial
América Latina y Africa por lo que la apertura de las representaciones diplomatica en el
exterior siguio, en la mayoria de los casos, la légica de las inversiones llevadas a cabo por las

empresas brasilefias.

> Lula hizo alusién a la modalidad de la inversién china que suele llevar trabajadores desde china. Discurso
completo disponible en <http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/discursos-artigos-entrevistas-e-outras-
comunicacoes/presidente-da-republica-federativa-do-brasil/discurso-na-cerimonia-de-abertura-do-encontro-
empresarial-brasil-tanzania/>.
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Los casos de Mozambique y Guinea Ecuatorial son por demaés ilustrativos. Con
respecto al primero en 2003 Lula visité por primera vez dicho pais y sostuvo el interés del
gobierno brasilefio en divulgar los proyectos de desarrollo de la NEPAD™ a los empresarios
brasilefios para un aumento de las inversiones brasilefias en Mozambique. En 2004 el
presidente del pais africano viajo a Brasilia y en 2005 intercambiaron visitas el Ministro de
Relaciones Exteriores, Celso Amorim y la Ministra de Negocios estratégicos y cooperacion de
Mozambique, Alcinda Abreu. En la declaracion conjunta a raiz de la visita de Amorin ambos
gobiernos ponderaron el compromiso de Vale do Rio Doce de incluir en el proyecto de
exploracion de carb6n en Moatize programas de desarrollo econémico y social®’.

Para la explotacion de la mina se conformd el Consorcio Moatize conformado por
otras dos empresas brasilefias (Odebrecht y Camargo Correa) que firmo alianza con Vale para
llevar adelante el megaproyecto®. Segiin un informe de la empresa Odebrecth (2009), la
misma se encargd de construir los asentamientos para los trabajadores, creando de facto
urbanizaciones y mejorando la calidad de vida de los pobladores locales.

En 2007, nuevamente el presidente de Mozambique viaj6 a Brasil y en el marco de
sus actividades particip6 de un seminario empresarial y un almuerzo en la sede la de FIESP,
siendo un punto central la concrecion de nuevas inversiones'®. Asimismo, Vale doné millones
de ddlares para la construccion de una fabrica de medicamentos en el marco de la cooperacion
técnica. En 2010, cuando Lula visité por dltima vez Mozambique resalto la relevancia de la

|20

empresa brasilefia para la cooperaciéon bilateral“”. Ese mismo afio, la empresa Camargo Correa

18 Nueva Alianza para el Desarrollo de Africa (NEPAD) representa la visién y el marco estratégico adoptados
por los dirigentes africanos en la 37a Cumbre de la Organizacién de la Unidad Africana (OUA), celebrada en
Lusaka (Zambia) en julio de 2001. La estrategia de la NEPAD esté dirigida a resolver los grandes desafios que
se plantean actualmente al continente africano, entre ellos el aumento de la inversion en rubros esenciales de la
economia.

7 Visita do Ministro Celso Amorim a Mocambique — Comunicado Conjunto. Disponible en

<http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/notas-a-imprensa/2005/03/11/visita-do-ministro-celso-amorim-
a-mocambique/>.

'8 Después de afios de obras, en 2011 se pusieron en funcionamiento las instalaciones de la mina, que demandé
una inversion de 1600 millones de ddlares y que tiene una capacidad de producir 11 millones de toneladas de
carb6n metallrgico por afio.

19 «“Business people in delegation of Mozambican president to have business meeting in Sao Paulo”, 4/9/2007.
Disponible en <http://www.macauhub.com.mo/en/2007/09/04/3668/>.

20 «Lyla aprova anincio da Vale de doagdo a Mogambique”, Estaddo, 10/10/10. Disponible en
<http://www.estadao.com.br/noticias/geral,lula-aprova-anuncio-da-vale-de-doacao-a-
mocambique,638008,0.htm>.
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se adjudico la licitacion para la construccién de una represa hidroeléctrica sobre el rio
Zambeze (proyecto Mpanda Mkuwa) con una inversion estimada de 2.000 millones de
dolares.

Por su parte, en noviembre de 2005 se inaugurd la embajada de Brasil en Guinea
Ecuatorial, meses anteriores el pais africano abrié en Brasilia su Unica embajada en toda
Latinoamérica. Un afio después el gobierno de Obiang aprobd la adquisicion de Petrobrés del
50% del contrato en la participacion de un bloque de exploracién de petroleé®. En 2008 en el
marco de su gira latinoamericana Obiang visita Brasil. A pesar de las criticas y los pedidos de
muchos sectores politicos, Lula no critic6 las supuestas violaciones de los derechos humanos
cometidas por el dictador africano, y concentr6 la agenda en las cuestiones economicas.
Obiang fue recibido por el presidente de Petrobras, visitd la empresa Embraer y en Sao Pablo
fue recibido por una comitiva de empresarios?.

En 2009 el Ministro de Relaciones Exteriores y el Ministro do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior de Brasil viajaron al pais africano. En Julio de 2010 por
primera vez un presidente de Brasil arrib6 a Malabo, acompafiado de empresarios. Meses
antes la empresa Vale anuncio la inversidn en un proyecto minero en Simandou, y en el marco
de la visita de Lula, junto con el presidente de Vale y el presidente de Guinea, depositaron la
piedra inaugural del proyecto. A su vez, la empresa brasileia en 2011 comenzd la
construccion ferroviaria para unir el tramo Conakry-Kankan — carga y pasajeros — para
contribuir asi al desarrollo social y econémico del pais.

La relevancia de la iniciativa politica para las inversiones es resaltada por el propio

documento de Itamaraty citado, en la seccion “africana”, se sostiene:

Embora essas medidas tenham um forte carater politico, elas podem também
fortalecer os lagos econémicos, tanto no curto como no longo prazo. Um exemplo
disso é que, em muitas de suas viagens, o Presidente Lula estava acompanhado de
delegacdo de empresarios; outro, a criacdo de diversas organizacdes empresariais foi
resultado direto dessas visitas, como no caso do langamento oficial da Camara de
Comércio Brasil-Gana, em 2005.

2! para mas informacion véase <http://www.acionista.com.br/home/petrobras/guine_contrato.pdf>.

?2 “Visita ao Brasil do Presidente da Guiné Equatorial, Teodoro Obiang Nguema Basongo”. Ministerio de
Relaciones Exteriores de Brasil. 13/02/2008. Disponible en <http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-
imprensa/notas-a-imprensa/2008/02/13/visita-ao-brasil-do-presidente-da-guine-equatorial/>.
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Por ultimo, las iniciaticas en torno a la infraestructura regional también han sido uno
de los mecanismos principales a través del cual la politica exterior de Brasil ha impulsado la
penetracion de sus empresas via inversiones. El actual Ministro de Relaciones Exteriores,
Antonio Patriota, en el marco del reciente Consejo Sudamericano de Infraestructura
Planeamiento (COSIPLAN) sostuvo que desde 2003 el financiamiento publico brasilefio en
proyecto de infraestructura regional superd los 11.700 millones de délares®.

Gran parte de esos fondos se enmarcan en la Iniciativa para la Infraestructura Regional
Sudamericana (IIRSA) y en financiamiento bilateral a obras de infraestructura en paises
vecinos. En la Il Reunién de Presidentes Sudamericanos (Cuzco-2004) se consensuaron una
cartera de 31 proyectos prioritarios, sin embargo, uno de los mayores problemas a resolver era
el del financiamiento. Como bien sefiala el documento Balanco de Politica Externa en la

introduccion del apartado “infraestructura” de América del Sur:

N&o obstante a presenca do BID, CAF e Fonplata no Comité de Coordenacéo
Técnica (CCT) da IIRSA, e de sua contribuicdo financeira para a elaboragdo desses
projetos, a maior parte dos resultados obtidos nos Gltimos anos no desenvolvimento
da infraestrutura fisica regional em termos de obras executadas podem ser atribuidos
aos programas brasileiros de financiamento a exportacdo, a cargo do BNDES e do
BB-Proex, bem como a atuacdo individual da CAF.

A la relevancia del financiamiento brasilefio en el marco de IIRSA, debe considerarse
el rol de las grandes multinacionales brasilefias en el rubro construccién e ingenieria. Para
empresas como Odebrecht, Camargo Correa, Andrade Gutierrez, Queiroz Galvao, OAS,
IIRSA presentd una inmejorable oportunidad para participar y ganar procesos licitatorios en
proyectos millonarios. A continuacion detallaremos algunos ejemplos.

e El consorcio Intersur Conseciones S.A, formado por Andrade Gutiérrez, Camargo

Correa y Queiroz Galvao se adjudico (via licitacidn) en 2005 el tramo 4 (Azangaro
— Puente Inamabari) del Proyecto Corredor Vial Interoceanico Sur, Perti — Brasil®.
e EIl consorcio IIRSA norte S.A, conformado por Odebrecth y la empresa peruana
Grafia y Montero construye y opera desde 2005 por concesion los 955 km de
carretera que une el puerto maritimo de Paita con la ciudad de Yurimaguas

posibilitando asf la interconexién fluvial del Norte Peruano con el Brasil®.

2 “Financiamento brasileiro na América do Sul soma US$ 11,7 bilhdes”, Valor Economico, 30/11/2011.
Disponible en <http://www.valor.com.br/brasil/1117204/patriota-financiamento-brasileiro-na-america-do-sul-
soma-us-117-bi>.

24 para mas informacién véase <http://www.intersur.com.pe/nuestra_empresa.html>.

% para mas informacién véase <http:/es.iirsanorte.com.pe/quienes-somos.html>.
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e EIl consorcio conformado por la empresa canadiense Aecon Yy la brasilefia Andrade
Gutierrez se adjudicaron en 2005 la construccion y concesion por 35 afios del
Aeropuerto de Quito. Asimismo, la Unidad Binacional Construccion del Eje Aéreo,
consorcio brasilefio-ecuatoriano encabezado por Odebrecht se adjudicé la
construccioén del aeropuerto de Tena, proyecto llevado adelante con financiamiento
del BNDES.

e La empresa colombiana multiservicios Empresas Publicas de Medellin (EPM)
adjudicé en 2005 un contrato de construccion (449 millones de dolares) para el
proyecto hidroeléctrico de 600MW Porce |1l al consorcio brasilefio-colombiano
CCC Porce Il (Camargo Correa (50%), Conconcreto (32%) y Coninsa-Ramoén
(18%)%.

e El consorcio Odebrecht-lasa se adjudicé en enero del 2006 las obras del tramo 5 del
Corredor Bioceanico (la carretera Roboré-EI Carmen-Arroyo Concepcién). En
2009, el tramo fue inaugurado por Lula y Evo Morales, junto con Marcelo
Odebrecht, Director Presidente de Odebrecht S.A?".

En definitiva, la politica regional que ponderd la infraestructura regional en general, y
la iniciativa 1IRSA en particular, fue funcional a los intereses del capital (tanto financiero
como productivo) brasilefio. Las ventajas comparativas de Brasil en la oferta de créditos como
en los actores ejecutores posibilitaron que las politicas regionales de infraestructura terminen

siendo funcional al interés nacional brasilefio.

4 Cerrando el circulo: teoria 'y empirea

Los cambios en la estructura econdémica de Brasil producto de su propia estrategia de
desarrollo y de una serie de transformaciones de la economia global (1990-2010) alteraron los
costos y beneficios del intercambio econdémico, en palabras de Moravsick, para Brasil. En la
primera década del siglo XX fuimos testigos del salto de empresas denominadas como “pesos

pesados regionales” a verdaderas multinacionales.

% «CCC Porce 111 se adjudica US$449mn en contratos”, Business News Americas, 29/11/2005. Disponible en
<http://www.bnamericas.com/news/energiaelectrica/ CCC_Porce_Ill_se_adjudica_US*449mn_en_contratos>.

2T “De este a oeste, de océano a océano”, Odebrecht informa online, 16/01/2009. Disponible en
<http://www.odebrechtonline.com.br/materias/01801-01900/1900/>.
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La internacionalizacion de capitales brasilefios se constituyd en un nuevo
condicionante para la politica exterior brasilefia, palpable en el periodo 2003-2010. La
emergencia de un nuevo condicionante invoca para cualquier politica exterior adaptacion y
reaccion. Como respuesta, la politica exterior de Lula incorpord en su agenda externa la
problemética hasta convertirla en un nuevo objetivo de politica exterior, de acuerdo a lo
expuesto.

Como hemos referenciado, en el caso brasilefio también la politica exterior jugé un
papel importante como soporte de las multinacionales brasilefias. No obstante, esto no
impidi6 que haya habido discrepancias entre los empresarios y el gobierno de Lula. Ejemplos
de lo dicho son, en primer lugar, la apuesta a la politica de solidaridad regional con respecto a
Bolivia en torno a la estabilidad del gobierno de Evo Morales en 2006 con respecto a la
nacionalizacion de los hidrocarburos, accion que fue en detrimento de los intereses de
Petrobras, y en segundo, como explicamos, la renuencia de Brasil de impulsar nuevos
tratados bilaterales de inversion como lo reclama el sector empresario. La resistencia a ceder
soberania sigue constituyendo un punto neuralgico para la politica exterior brasilefia, tan o
mas importante que la internacionalizacion del capital.

En definitiva, entre 2003 y 2010 quedo claro que tanto para los capitales brasilefios
trasnacionalizados como para la politica exterior el “otro” fue funcional para sus intereses,
conformandose de hecho una especie de condominio, de acuerdo a Underhill (2003). Para la
politica exterior de Lula la expansién de capital nacional via IED representd un atributo
material de poder indispensable para la proyeccion global de Brasil. Tanto para la
diversificacion de las relaciones exteriores, los vinculos Sur-Sur, la integracién regional, el rol
en los organismos internacionales, la internacionalizacion de capitales fue un activo valioso
para la estrategia externa.

Los millones de dolares que Odebrecht y Vale gastaron en “infraestructura social” en
Africa obedecieron, en parte, a la necesidad de la diplomacia brasilefia de evitar ligar las
inversiones a una practica puramente capitalista, asociada a relaciones de tipo norte-sur,
mostrando asi un rostro ‘“humano” y “solidario” de Brasil con el desarrollo de los paises
africanos. El empresariado ha sabido, desde un postura pragmatica, colaborar en las
necesidades de la politica exterior, muchas veces hasta siendo contraria a una logica
puramente capitalista.

Por ultimo y retomando la definicion de Celso Lafer, la politica exterior de Lula en

relacion a la internacionalizacion de capitales via IED intentd traducir dos necesidades
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propias de cualquier Estado en oportunidades externas, como son la basqueda del poder y de

la riqueza.

Recebido em agosto/2012;
Aprovado em outubro/2012
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