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Resumen:

El presente trabajo tiene como objetivo analizar las respuestas
de la politica exterior brasilefia, durante la administracion del
Presidente «Lula» da Silva (2003-2010), a la interaccién de dos
nuevos condicionantes en el marco de la politica sudamericana.
Una visién politica particular sobre la integracién regional y
la expansién de las multinacionales brasilefias en el vecindario
constrifieron las opciones externas de Brasil. El electo gobierno
del Partido de los Trabajadores (PT), en su intento por avan-
zar en la integracion regional, traté de compatibilizar ambos
objetivos. No obstante, la aparicion de ciertas controversias
entre gobiernos extranjeros con el capital brasilefio evidencio
el cardcter dilematico y contradictorio.

El presente trabajo forma parte de la tesis doctoral del autor titulada «Los con-
dicionamientos domésticos en los disefios de politica exterior: la internacionali-
zacion del capital brasilefio y su impacto en la politica exterior de Brasil (2003-
2013). Implicancias para la relacion bilateral con la Argentina».
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PALABRAS CLAVE: Brasil — desarrollo — solidaridad regional —
internacionalizacion de capitales — contradiccion.

Abstract:

The aim of the paper is to analyze the responses of Brazilian fo-
reign policy during the administration of the President «Lula»
da Silva (2003-2010) to the interaction of two new conditions
in the framework of the South American policy. A particular
political view on the regional integration and the expansion of
the Brazilian multinationals in the neighborhood conditioned
the Brazilian external options. The elected Government of
the Workers Party (PT) in their attempt to advance regional
integration, tried to reconcile both objectives. However, the
emergence of certain disputes between foreign governments
against Brazilian companies showed the character problematic
and contradictory of the situation.

KEYWORDS: Brazil — regional solidarity — development - in-
ternationalization of capital — contradiction.
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INTRODUCCION

La literatura especializada so-
bre politica exterior brasilena
(PEB) coincide en senalar que la
busqueda de la integracion politica
y econémica de América del Sur ha
sido uno de los objetivos centrales
de la accion externa de Brasil des-
de finales de los afos ochenta a
nuestros dias (Hirst, 2006: Vigeva-
ni & Ramanzini Jr., 2008; Spektor,
2011; Sennes, 2010). Los cambios
en el escenario internacional, una
vez finalizada la Guerra Fria, pro-
vocaron una transformacion pro-
funda al interior de la PEB en re-
lacion a la actitud con sus vecinos.
En ese marco, «América del Sur»,
en oposicion a «América Latina»,
ocupd el espacio prioritario en el
horizonte estratégico de Brasil. En
otras palabras, el limite del con-
texto contiguo de Brasil se fij6 en
Venezuela y no en México.

Sin embargo, durante la prime-
ra década del siglo XXI, la politica
sudamericana de Brasil se vio afec-
tada por dos nuevos condicionan-
tes domésticos: uno de indole po-
litico/ideacional y otro econémico/
material. El primero de ellos se re-
lacioné con el cambio de gobierno,
producto de la asuncion, en enero
del 2003, del lider del Partido de
los Trabajadores (PT), Luiz Inicio
«Lula» da Silva, como Presidente
de Brasil. El electo gobierno incor-
pord una nueva vision en relaciéon
al vinculo con la region, producto
de un contexto regional especifi-

co y de las cosmovisiones propias
del nuevo partido de gobierno. La
novedad, en materia politica, fue
la puesta en marcha de un nuevo
enfoque denominado «solidaridad
regional». Asimismo, en materia
econdmica, se produjo la consoli-
dacion y profundizacion del pro-
ceso de internacionalizacién de ca-
pitales brasilefios, principalmente
a partir de la expansién global de
un importante conjunto del em-
presariado nacional. Asi, el avance
de las firmas brasilefias representd,
para la nueva administraciéon, un
icono del «desarrollo»; este tltimo
aspecto ha significado un objetivo
historico de la PEB. En ese marco,
América del Sur se convirti6 en la
principal region receptora de in-
version externa brasilena (Cyrino
y Tenure, 2010: 23).

En ese nuevo escenario, la poli-
tica sudamericana del gobierno de
Lula se vio afectada, dado que la
interaccion de los dos elementos
sefalados complejizd las opcio-
nes en materia diplomatica. Para
el nuevo gobierno, la intenciéon de
compatibilizar ambos objetivos (el
de alcanzar simultineamente la so-
lidaridad con sus vecinos y el desa-
rrollo nacional) estuvo atravesada
por distintos acontecimientos que
mostraron los limites de la estrate-
gia de Brasilia.

Dicho esto, el presente trabajo
tiene como primer objetivo iden-
tificar y analizar la contradiccion
que tuvo que enfrentar el gobierno
del PT en el marco de su politica
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sudamericana. Asimismo, el segun-
do objetivo analiza las estrategias
de accion aplicadas frente a dicha
contradiccion, a la que hemos con-
ceptualizado como capitalizacion
de la contradiccion y gestion de la
contradiccion. Mientras que la pri-
mera estrategia serd ejemplificada
con el caso de Venezuela, los ca-
sos de Bolivia y Ecuador servirdn
para ilustrar como el gobierno de
Lula intent6 gestionar de diferen-
tes maneras los dilemas suscitados
por los nuevos condicionantes ya
mencionados.

I. ENTRE EL DESARROLLO Y
LA SOLIDARIDAD: UN NUEVO
CONTEXTO REGIONAL

El inicio de la primera década
del siglo XXI estuvo signado por
muchos cambios en América del
Sur. Varios paises experimentaron
fuertes crisis politico/instituciona-
les, producto del grave deterioro
de las condiciones socioecondémi-
cas que conllevo el denominado
«giro a la izquierda» de muchos de
los paises de la region'. La conso-

Para nombrar algunos ejemplos: en
1998 triunfé en Venezuela el gobierno
de Hugo Chévez; en 2002, Lula da
Silva del Partido de los Trabajadores
en Brasil; un afio mas tarde gano las
elecciones en Argentina Néstor Kirch-
ner; luego Tabaré Vizquez, del Frente
Amplio en Uruguay, en 2004; Evo
Morales por el Movimiento al Socia-
lismo en Bolivia, en 2005; Michelle
Bachelet del Partido Socialista de

lidacién de dichas experiencias dio
lugar a la tesis de que América del
Sur vivia una etapa post-neoliberal
(Sader, 2009). Cabe destacar que
la gran mayoria de los partidos po-
liticos y movimientos sociales que
formaron los nuevos gobiernos ha-
bian compartido la resistencia en
la década anterior a las politicas
neoliberales. La pertenencia y acti-
va participacion del PT en el Foro
de Sao Paulo? fue un claro ejemplo
de los lazos existente entre dichas
fuerzas politicas. La estrecha rela-
cion del PT con el Foro fue visible
en la figura de Valter Pomar. Entre
1997 y 20085, el dirigente petisia
ocupd la tercera vicepresidencia
nacional del PT y entre 2005-2009
tuvo a su cargo la Secretaria de Re-
laciones Internacionales del par-
tido. Paralelamente, en todo ese
tiempo, ejercié el cargo de secreta-
rio ejecutivo del Foro. A su vez, es
menester destacar la existencia de
fuertes relaciones interpersonales
entre muchos de los nuevos pre-
sidentes sudamericanos, producto
de su pasada militancia politica.

Chile, en 2006; Rafael Correa por
Alianza PAIS en Ecuador, en 2006. Ese
mismo afo, Daniel Ortega por el
Frente Sandinista de Liberacion Na-
cional de Nicaragua; Fernando Lugo
por la Alianza Patriética para el Cam-
bio (hoy Frente Guasu), en 2008, y
José Mujica por el Frente Amplio en
Uruguay, en 2010.

El Foro de Sao Paulo es un foro de
partidos y grupos de izquierda lati-
noamericanos, fundado por el Partido
de los Trabajadores de Brasil en 1990.
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De forma paralela, en ese nue-
vo contexto sudamericano se pro-
duce la consolidacion del avance
del capital brasilefio en su entor-
no proximo. La experiencia neo-
liberal contribuyé a la mejora de
la competitividad de un conjunto
de empresas brasilefias surgidas en
el modelo sustitutivo, en el marco
de una coyuntura regional propi-
cia para la internacionalizacién
(Lopez, 1999), proceso que se pro-
fundizé en la primera década del
siglo XXI, en el marco de una nue-
va estrategia de desarrollo (Actis,
2011). El avance del capital bra-
silefio en la region representaba,
a comienzos del nuevo siglo, un
claro indicador de las asimetrias
econOmicas entre el gigante suda-
mericano y sus Vecinos.

No obstante, el particular esce-
nario encontré en el poder a una
coalicion de gobierno con una
clara ideologia «progresista». Es
indudable que el ejercicio del po-
der econémico es mucho mas facil
para gobiernos con una ideologia
liberal que para aquellos con una
tradicion social, sindical y progre-
sista. El PT, al igual que las otras
fuerzas de izquierda latinoameri-
cana, habia sido muy critico del
comportamiento del empresaria-
do transnacional y de sus efectos.
Por ejemplo, en los primeros en-
cuentros del Foro Social Mundial
(FSM), desarrollados en Porto
Alegre en 2001 y 2002, existi6é un
consenso sobre la «contradiccion
entre las exigencias del capita-

lismo transnacional y las formas
democratico-territoriales de go-
bierno, por un lado, y un espiritu
de hiper competicion en el que el
ganador se lleva todo, por el otro»
(Gémez, 2004). Para la vision de la
izquierda latinoamericana, en par-
ticular aquellas experiencias mas
criticas del concepto tradicional de
desarrollo®, el avance del capital
trasnacionalizado representaba un
obstdculo para una nueva visién
del desarrollo.

Mas alla de las distintas inten-
sidades, uno de los aspectos que
compartieron las experiencias de
gobiernos progresistas en América
Latina, inclusive la brasilefia, fue el
convencimiento de la necesidad de
una mayor regulacion de los mer-
cados (Moreira, et al, 2009). Asi
pues, para las inversiones extran-
jeras, el nuevo contexto sudameri-
cano representé una necesidad de
adaptacion al clima de la época,
visiblemente distinto al predomi-
nante en los afios noventa.

Por este motivo, la agenda
planteada por el crecimiento de las
inversiones brasilefias incorpord
nuevos temas a la politica sudame-

Por ejemplo, las ideas sobre el «buen
vivir» (con fuerte arraigo en los go-
biernos de Evo Morales y Rafael
Correa) tienen la enorme ventaja de
abandonar las ataduras al término
«desarrollo» y se enfocan directamen-
te en el bienestar de las personas y las
comunidades. En ese marco, la em-
presa trasnacional constituye una
representacion material y simbolica
del «desarrollo occidental».
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ricana. Dados los sectores priori-
tarios donde se dirigian las inver-
siones brasilefias (principalmente
recursos naturales e infraestructu-
ra), dicha agenda fue de naturaleza
particularmente compleja. En efec-
to, en ciertos casos, las inversiones
brasilefias se localizaron en secto-
res sensibles como la energia o ser-
vicios basicos, donde el potencial
de conflicto con gobiernos de incli-
naciones proteccionistas fue signi-
ficativo (Bouzas et al, 2008: 335).

Al interior del gobierno de Lula
habia conciencia de la complejidad
que acarreaba el proceso de inter-
nacionalizaciéon productiva para
la politica exterior, en particular
para la politica sudamericana. No
se trataba solamente de defender
los intereses de las empresas bra-
silefias; otros aspectos debian ser
tomados en cuenta ante posibles
escenarios de conflictividad. Segin
Celso Amorim:

Brasil estd multinacionalizando
su economia. No en el sentido que
fue en el pasado, que era solo las
multinacionales que entraban aqui.
Brasil estd teniendo intereses, por-
que sus compaiiias se estan tornan-
do multinacionales. Al multinacio-
nalizarse, inevitablemente nosotros
vamos a entrar en paises con alguna
inestabilidad [...] ¢Entonces como
hacemos? Tenemos que prepararnos
para el largo plazo, y ¢como nos pre-
paramos? ¢Teniendo una politica de
amenazas; haciendo lo que fue hecho
en la época de Mossadegh en Irdn;
o por el contrario, desarrollando
acuerdos justos que sean percibidos

como acuerdos equitativos? No nos
vamos a librar del problema, pero
podemos evitar muchos de ellos si no
defendemos solo los intereses empre-
sariales y podemos ver los intereses
nacionales e internacionales de Bra-
sil y, sobre todo, ver a la integracién
de América del Sur de manera mads
amplia*.

La referencia de Amorim sobre
una vision de integracion «mds
amplia» hace alusion al rechazo de
la tesis que percibe a la integracion
unicamente para la maximizacion
de los intereses econdémicos brasi-
lenos. Como ya hemos puntuali-
zado, para el gobiernos del PT, la
nocion de integracion tuvo ademas
un cardacter politico/estratégico. El
rol de paymaster, que debia cum-
plir Brasil para consolidar la inte-
gracion sudamericana, se acentua-
ba aun mads en el contexto del giro
de muchos paises hacia experien-
cias politicas de corte progresista.

Asi, en la politica sudamerica-
na del gobierno de Lula, desde el
inicio de su mandato, existié una
tension que se fue haciendo visible
con el devenir de los anos. Mien-
tras que en el ambito politico el
partido de gobierno compartia la-
zos de identidad con otras fuerzas
y movimientos sociales de la re-
gion que alcanzaron el poder, los
cuales estaban sustentados en las

Exposicién del ministro Celso Amo-
rim en audiencia puablica de la Comi-
sion de Relaciones Exteriores y De-
fensa Nacional del Senado Federal,
sobre el estado de las relaciones
Brasil-Bolivia, 9/5/2006.
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luchas y reivindicaciones comunes
frente a un pasado neoliberal, en
términos materiales la brecha en-
tre Brasil y sus pares regionales
era cada vez mayor, producto de
la transformacion del primero en
un actor emisor de IED. En tanto
el primer factor aglutinaba e inte-
graba; el segundo tenia un fuerte
potencial de fragmentacion.

Al complejo contexto regional
debe sumarse el nacional. En los
primeros afios de gobierno de la
coalicion liderada por el PT hubo
un cambio en la vision dicotémica,
histéricamente sostenida por dicho
partido, en lo referido a la relacién
entre el Estado y el mercado. Si en
un pasado el lema fue nacionalizar
las empresas extranjeras y com-
batir al capital trasnacional, en el
presente —ahora como partido de
gobierno— el objetivo era otorgar
todo el apoyo para expandir las
empresas multinacionales brasile-
#1as. Por tal motivo, con el trascu-
rrir de los afios se fue conforman-
do una alianza o condominio entre
el gobierno y los grandes empresa-
rios, la cual debid convivir con las
posturas del partido de gobierno,
en particular con el «PT de Base».
De acuerdo al propio Lula, el «PT
de Base», a diferencia del «PT de
los dirigentes», continu6 —al igual
que en los afios ochenta— recha-
zando la creacion de todo tipo de
alianzas y acuerdos’. De una lectu-

ra entre lineas de estas declaracio-
nes, subyace la existencia de dos
PT, uno con funciones de gobier-
no, mas pragmatico y «politico»,y
otro, el de base, mas «principista»
e «ideologico».

Muchas veces esta situacion
particular de Brasil no fue com-
prendida por otras experiencias
progresistas de la region, con en-
foques mas rupturistas con la eco-
nomia de mercado. Celso Amorim
(2014: 106) relata esa dificultad en
la relacion con Venezuela, a partir
de una conversaciéon que mantuvo
con Ali Rodriguez (Canciller de
Chavez) en diciembre de 2005:

Intenté explicar durante gran
parte de la conversacion con mi
colega venezolano —un hombre de
formacion politica sélida aunque or-
todoxa, que sali6 de la guerrilla a la
militancia partidaria— que Brasil era
un pais capitalista. No solo no po-
diamos ignorar las leyes del merca-
do, sino que teniamos que considerar
en nuestras decisiones la opinion del
sector empresarial, cuyo peso politi-
co reconociamos. Mi colega parecio
sorprenderse. No comprendia bien
que un pais gobernado por el Partido
de los Trabajadores y por un lider de
origen sindical, pudiera estar sujeto a
esas ponderaciones.

Ante este escenario, indefecti-
blemente, la politica sudamerica-
na de Brasil entre 2003 y 2010 se
volvié dilemdtica y contradictoria,

5 Fragmento de la entrevista concedida

por el Presidente Lula da Silva a Emir
Sader y Pablo Gentili, disponible en

ellibro Lula y Dilma, coordinado por
Emir Sader (2013). Flacso-Brasil, pp.
9-30.
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en torno al tema de las inversiones
brasilefias en sus vecinos paises. El
propio Valter Pomar (2011: 132-
133) reconocid esta situacion:

La politica externa del gobierno
de Lula es una politica de un Estado
periférico con un enorme potencial.
Esta politica externa puede tener
dos dimensiones. Una dimension es
proteger los intereses nacionales del
pais. Esos, muchas veces, son los in-
tereses de empresas capitalistas que
acttan en el exterior y son intereses
del Estado, en el sentido mds amplio
de la palabra. Es un Estado que tie-
ne un potencial subimperialista que
no debemos subestimar, enmascarar
ni disfrazar. La otra dimension de
la politica externa del gobierno de
Lula es democrética y popular. Un
Estado periférico bajo una hegemo-
nia de izquierda, que busca cons-
truir un nuevo orden internacional
y busca una integracién continental
con bases populares y democraticas.
De esta naturaleza contradictoria
de la politica externa se desprende
que los partidos de izquierda deben
tener una doble actitud en relacién
a ella. Tienen que defenderla, en su
conjunto, ante la derecha y, al mismo
tiempo, deben tener una actitud de
permanente vigilancia y presion para
garantizar que predomine el eje de-
mocrdtico-popular [...] A veces eso
significa defender los intereses popu-
lares versus los intereses capitalistas.
Pero otras veces se trata también de
defender los intereses del desarrollo
del capitalismo en Brasil.

La tension en la politica suda-
mericana petista, en relacion a la
consolidacion del proceso de inter-

nacionalizacion de capitales que
describe Pomar, puede ser concep-
tualizada como el dilema entre el
«desarrollo y la solidaridad». Por
un lado, el objetivo arraigado en
la PEB de convertirse en un ins-
trumento para el desarrollo eco-
nomico de Brasil (Hirst & Soares
de Lima, 2002; Cervo, 2008), tra-
ducido —en palabras de Pomar- en
servir a los «intereses de empresas
capitalistas que actian en el exte-
rior y son intereses del Estado» y,
por el otro, la emergencia de un
nuevo objetivo en materia externa:
como se impulsa y ayuda a conso-
lidar una «integraciéon continental
con bases populares y democrati-
cas», bajo el principio de «solida-
ridad regional».

La contradiccién radica en que
el apoyo politico-estatal a gran-
des empresas capitalistas para que
realicen inversiones en el exterior,
estd asociado a practicas «impe-
rialistas» y «capitalistas», ejecu-
tadas tradicionalmente por los
paises desarrollados; practicas ale-
jadas de la idea de «solidaridad»
o «hermandad». Ademads, muchas
veces las practicas empresariales
son cuestionadas porque atentan
contra el ideal democritico, dadas
las injerencias de las empresas en
el manejo de los asuntos publicos.
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2. LA ESTRATEGIA
DE «CAPITALIZAR»
LA CONTRADICCION

A pesar de la existencia de la
contradiccion en términos ted-
ricos, al interior del gobierno de
Lula existi6 una constante linea de
accion, cuyo objetivo fue ponderar
el fenémeno de las inversiones de
empresas brasilenas en los paises
menos desarrollados de la region,
como un factor que favorecia los
intereses econémicos brasilefios al
tiempo que brindaba «ayuda» para
el desarrollo econémico y social de
los vecinos. En términos del dise-
o intra-gobierno, la estrategia fue
funcional tanto para aquellos sec-
tores de Itamaraty asociados a la
corriente «progresista», sindicada
al partido de gobierno, como para
los denominados «autonomistas»,
de acuerdo a la conceptualizacion
hecha por Gomes Saraiva. Estos
ultimos perciben la «integracion
como un instrumento de acceso a
mercados y como elemento capaz
de abrir nuevas perspectivas para
la proyeccion de las industrias bra-
silefias en el exterior» (Gomes Sa-
raiva, 2010: 50).

La légica de la capitalizacion de
la contradiccion puede rastrearse
en las declaraciones de importan-
tes funcionarios politicos, como el
entonces presidente del BNDES.
En los primeros afos de gobierno,
Guido Mantega sostuvo: «Nuestra
idea es aumentar la presencia del
BNDES en América del Sur, pero

siempre que exista actuacion de
empresas brasilefias. Asi estare-
mos creando empleo y riqueza en
Brasil y dando ayuda directa al
desarrollo de paises socios» (BBC,
4/3/2005). Esta logica fue aplicada
en muchas de las relaciones bila-
terales, siendo el caso venezolano
uno de los mas evidentes.

2.1 Un caso testigo: Venezuela

La relacion bilateral entre Brasil
y Venezuela evidencia con claridad
como las inversiones de empresas
brasilefias fueron funcionales a su
diplomacia, para impulsar simul-
tdneamente el objetivo econdémico
de expandir los negocios brasile-
fios y el politico de fortalecer la
integracion regional a través de la
«ayuda y solidaridad» brasilefa.

Antes del arribo de Lula a la
presidencia de Brasil, ya existian
algunas inversiones de empresas
brasilefias en Venezuela. El primer
antecedente se remonta a fines de
los afios setenta, cuando Camargo
Correa participé en la construc-
cién y montaje de la central hi-
droeléctrica de Guri. Sin embargo,
es recién a partir del 2003 cuando
se produce un arribo importante
de inversiones de capitales brasi-
lefios a Venezuela. Este movimien-
to estuvo asociado, claramente,
al fortalecimiento politico del eje
Brasilia-Caracas. El nuevo eje se
sustentd en la politica brasilefia de
ampliar su entorno regional (del
Mercosur a toda América del Sur)
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y en la estrategia venezolana de un
acercamiento al Cono Sur. Ade-
mas, el vinculo interpersonal entre
Lula y Chavez también se orientd
en esa direccion.

A partir de 2003, empresas
como Odebrecht, Gerdau, Ca-
margo Correa, Ultrapar y Queiroz
Galvdao, materializaron impor-
tantes negocios en Venezuela. De
acuerdo a José Francisco Marcon-
des, presidente de la Cdamara de
Comercio Venezuela-Brasil (CA-
MVEN), el portafolio de negocios
de las empresas brasilefias en Ve-
nezuela alcanz6 los 20 mil millo-
nes de dolares para el afio 2013
(BBC,17/1/2013). Esta situacion
provocé que Brasil se convirtie-
se, en la primera década del siglo
XXI, en uno de los principales in-
versores de Venezuela. En un con-
texto de escaso arribo de dolares
en materia IED, las inversiones
brasileias (y el financiamiento
proveniente de Brasilia) fueron al-
tamente ponderados por el gobier-
no chavista.

En el caso de Venezuela, se
observa con claridad el constante
esfuerzo del gobierno de Lula, en-
cabezado por el propio Presidente,
por cumplir con el principio de so-
lidaridad hacia la region. La tesis
es sintetizada en esta declaracion,
en el transcurso de su primer afio
como Presidente: «Siempre com-
prendo que Brasil, por ser la ma-
yor economia, por ser el pais mas
industrializado, tiene que tener
gestos de generosidad para con los

socios regionales. O sea, en muchas
€Osas Nosotros tenemos que tomar
la iniciativa en materia de inversio-
nes, hasta financiando alguna obra
en paises que no pueden»®.

En gran parte de los discursos
pronunciados por Lula en los en-
cuentros bilaterales, el tema de las
inversiones brasilefias fue una re-
ferencia obligada y represent6 el
centro de sus disertaciones. La «di-
plomacia presidencial» fue el nexo
entre los empresarios y el gobierno
de Chavez. Frente a un fuerte con-
trol politico sobre la economia en
Venezuela, la «llave» para lograr
inversiones fue el vinculo politico
entre ambos gobiernos.

El punto que nos interesa des-
tacar es mostrar como el gobier-
no brasilefio intenté evidenciar el
compromiso del capital brasilefio
con el desarrollo y la industriali-
zacion de Venezuela. Los empre-
sarios, segun el propio Lula, «ayu-
dan a construir», «contribuyen a
industrializar», «generan riquezas
en Venezuela»:

Pedi a mis ministros que traba-
jasen y que trajeran importantes
empresarios brasilefios, de los mas
diferentes sectores, para que viniesen
con la idea de hacer asociaciones con
los empresarios venezolanos y descu-
briesen nichos para inversiones, que
no solo contribuyen para industria-
lizar a Venezuela, sino que también

Palabras del Presidente Luiz Inacio
Lula da Silva en un encuentro con
estudiantes brasilefios, 5/9/2003. La
Habana.
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crean un equilibrio en la relacion co-
mercial [...] Brasil tiene que pagar el
precio de ser la mayor economia, de
ser el pais mas industrializado. Pagar
el precio es estar dispuesto a tender
la mano a los paises de economias
mas fragiles que precisan desarro-
llarse’.

Los empresarios brasilefios estan
aca para ayudar a los compaiieros
venezolanos a industrializar Vene-
zuela. Varios empresarios estan aqui
ayudando a construir carreteras,
ayudando a construir hidroeléctri-
cas, ayudando a construir polos pe-
troquimicos y sistemas de irrigacion
[...] Una de las razones por las que
trabajo tanto con nuestros empresa-
rios y con el Presidente Chavez para
hacer inversiones de empresas brasi-
lefias aqui, es para que esas empresas
generen riquezas en Venezuela, gene-
ren empleos y, por lo tanto, mejoren
la vida del pueblo venezolano®.

La seleccion de estos fragmen-
tos muestra un intento por parte
de la diplomacia brasilefia de evi-
tar marcar la relacion en términos
asimétricos, dado el constante se-
falamiento de la busqueda de un
equilibrio en términos de los bene-
ficios. Un punto no menor es que,
mas alla del aporte que puede ha-
cer el capital brasileno al desarro-
llo venezolano y la capitalizacion
politica de un gobierno para una

7 Discurso del Presidente Luiz Indcio

Lula da Silva en el cierre del Semina-
rio Empresarial Brasil-Venezuela,
13/12/2007, Caracas.

Discurso del Presidente Luiz Inicio
Lula da Silva durante la ceremonia
protocolar, 30/10/2009. El Tigre,
Venezuela.

estrategia internacional determi-
nada, los principales benefacto-
res en este tipo de relaciones son
las empresas que, en el marco de
una logica capitalista, reciben di-
videndos de sus operaciones. Por
ejemplo, los ingresos netos (des-
contando intereses, impuestos, de-
preciaciones y amortizaciones) de
Odebrecht en Venezuela fueron de
casi 300 millones de dodlares en el
afno 2011°.

Ahora bien, si en la palestra in-
ternacional el discurso en relacion
a las inversiones brasilefias en Ve-
nezuela fue funcional a la busque-
da por parte de la PEB de mayor
aceptacion del liderazgo brasilefio
en la region, a través de la exalta-
cién de la nocién de «solidaridad
regional» (apoyada y defendida
por el programa partidario del
PT), en la palestra nacional el dis-
curso se direcciono a fortalecer el
«condominio» y resaltar la funcio-
nalidad de la politica exterior para
el desarrollo y para los beneficios
del empresariado brasilefio. En un
Encuentro Nacional de Comercio
Exterior, en 20035, frente a un pu-
blico compuesto por empresarios,
Lula sostuvo:

Cuando Odebrecht construye un
metro en Caracas, nosotros estamos
exportando servicios, nuestra inge-
nieria, piezas producidas en Brasil.
Vamos a seguir haciendo eso porque

Véase http://www.odebrechtonline.
com.br/relatorioanual/2012/es/16
presenciamundo.php. Recuperado el
14/11/2014.
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hallo que América del Sur es un mer-
cado extraordinario para Brasil. No-
sotros no podemos abdicar a dicho
mercado porque es mds pobre que
Europa. Cuanto mads rico es el pais,
mas limitaciones nosotros tenemos
para hacer crecer nuestras exporta-
ciones'”.

El discurso de Lula en esta
ocasién estuvo en sintonia con la
vision tradicional de la diploma-
cia brasilefia, que considera a la
region como una plataforma para
el despegue de la internacionaliza-
cion de las empresas. Se reconoce
una asimetria en materia produc-
tiva, la cual resulta funcional para
los intereses empresariales.

Lo que hemos llamado la «ca-
pitalizaciéon de la contradiccion»
muestra con claridad como el
avance de las empresas brasilefas
en la region fue capitalizado diplo-
maticamente, tanto en la idea del
«desarrollo» como en la de la «so-
lidaridad». El caso venezolano nos
grafica como el gobierno de Lula
hizo un ejercicio particular del po-
der en relacion a la temadtica de las
inversiones (atributo material de
poder). Compatibilizar «desarro-
llo» y «solidaridad» fue claramen-
te una estrategia para subsanar los
dilemas y contradicciones propios
de una potencia media como Bra-
sil.

10 Discurso del Presidente Luiz Inicio

Lula da Silva en la ceremonia de
apertura del 25° Encuentro Nacional
de Comercio Exterior (ENAEX),
7/11/2005, Rio de Janeiro.

3. CONTROVERSIAS ENTRE
EL CAPITAL BRASILENO

Y LOS GOBIERNOS
SUDAMERICANOS:

LA HORA DE «GESTIONAR
LA CONTRADICCION»

La estrategia de «capitalizacion
de la contradicciéon» en torno al
dilema entre «el desarrollo y la so-
lidaridad» encontré sus limites en
la region. La irrupcion de distintas
controversias y tensiones entre el
capital brasilefio internacionali-
zado y los gobiernos receptores,
evidenci6 que la contradiccion
que generd la fuerte expansion
del capital brasileno para la po-
litica sudamericana de Brasil era
una realidad inevitable, a pesar de
los esfuerzos para diluirla. Para la
PEB, determinados acontecimien-
tos mostraron que muchas veces
la problematica en cuestion dejo
de ser un juego de suma variable:
desarrollo y solidaridad, para con-
vertirse en un juego de suma cero:
desarrollo o solidaridad. Ante la
aparicion de episodios conflictivos
en torno al accionar de empresas
brasilenas, los gobiernos petistas
se enfrentaron al siguiente dilema:
o se priorizaba la defensa de los in-
tereses, decisiones y razones esgri-
midas por una empresa brasilefia o
se contemplaban los intereses, de-
cisiones y razones de los Estados
receptores a la hora de cuestionar/
lesionar los intereses de las empre-
sas. Los casos descritos a conti-
nuacién muestran con claridad la
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dificultad que tuvo la politica sud-
americana de Brasil en compatibi-
lizar y armonizar la mencionada
contradiccion.

3.1 La conflictividad entre
Bolivia y Petrobras. El péndulo
hacia la «solidaridad»

Desde el inicio del gobierno de
Lula, Bolivia estuvo en el centro de
la agenda sudamericana de Brasil.
Entre 2003 y 2006 el denomina-
dor comun en el pais andino fue
la inestabilidad politica y las recu-
rrentes crisis que mantuvieron en
jaque el funcionamiento del Esta-
do boliviano. Cabe recordar que
en ese interregno, dos presidentes
tuvieron que renunciar: Sanchez
de Lozada, en octubre de 2003, y
Carlos Mesa Gisbart, en junio de
2005. En aquellos afios, Bolivia
experimentd el agotamiento del
modelo liberal-conservador impe-
rante e inici6 un lento pero impor-
tante ascenso de organizaciones
sociales (principalmente de grupos
indigenistas), que promulgaban un
fuerte cambio politico y econémi-
co. El Partido del Movimiento Al
Socialismo (MAS), conducido por
Evo Morales, se transformd —des-
de la derrota electoral en 2002~ en
la principal fuerza opositora en
Bolivia (Maira, 2007).

En ese escenario, como bien re-
lata el ex Presidente Carlos Mesa
Gisbert (2011: 41), el gobierno de
Lula «rdpidamente se posiciono
como amigo de Bolivia, interesado

en la estabilidad politica del pais y
claramente favorable a la posibili-
dad de que Morales llegase a la pre-
sidencia por la via democratica».

Para el gobierno de Lula, la
profundizacién de la crisis boli-
viana era un factor limitante para
la estrategia regional del gobierno
petista. Que el pais que compartia
la mayor frontera con Brasil (y el
unico que limita con cuatro esta-
dos brasilefios) lograse consolidar
un proceso politico viable y dejase
la «inestabilidad cronica». Ademas
de la cuestion politica, para Brasil
los intereses econémicos en juego
eran muchos. Como se suele decir,
las relaciones entre Brasil y Bolivia
estan «gasificadas», producto de
que el primero ha sido historica-
mente el principal comprador del
gas boliviano. Un tercio de las ex-
portaciones bolivianas tienen como
destino a Brasil, consecuentemente,
la dependencia mutua ha sido tal
que ni Bolivia tiene otro compra-
dor potencial que remplace al gi-
gante sudamericano, ni Brasil tiene
otro abastecedor viable de gas.

La importancia estratégica del
gas boliviano para Brasil hizo que
la empresa Petrobras decidiese rea-
lizar importantes inversiones en
Bolivia. En 1996, la petrolera paso
a controlar el 14% del total de las
reservas bolivianas de gas natural
y, para 1999, la firma brasilefa
comprdé dos refinerias, una en San-
ta Cruz y la otra en Cochabamba.
Con esa adquisicion, Brasil (a tra-
vés de Petrobras) tuvo una partici-
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pacion completa en el proceso del
gas boliviano, desde su extraccion
hasta la llegada a Sdo Paulo (Mesa
Gisbert, 2011:39). La amplia par-
ticipacion de Petrobras en el sector
energético se enmarcO en un mode-
lo de desarrollo econémico imple-
mentado en Bolivia a mediados de
los afios ochenta, el cual apostaba
a una economia de mercado abier-
ta al exterior y a las inversiones
extranjeras directas. Para el 2005,
las inversiones de la compaiiia, con-
centradas en el area de hidrocarbu-
ros, representaban el 18% del PBI
de Bolivia (Chavez, 2008).

En este contexto, el 22 de enero
de 2006 asumi6 la Presidencia de
Bolivia Evo Morales. Por primera
vez en la historia, un dirigente de
la comunidad indigena vy, a su vez,
lider sindical, alcanzaba el poder.
Dadas las afinidades ideoldgicas
entre el PT y el MAS, y las rela-
ciones interpersonales entre Lula y
Evo, el resultado de las elecciones
fue bien recibida en Brasilia.

Sin embargo, un sector del
MAS, aquel que representaba al
nacionalismo mas radical, siempre
consider6 a Petrobras y a Brasil
como parte de una estrategia de
control externo del sector de hidro-
carburos. Segun esta vision, Petro-
bras era la punta del iceberg cuya
base seria buscar el «dominio so-
bre Bolivia» (Mesa Gisbert, 2011).

En esa especial coyuntura, el 1
de mayo del 2006 el gobierno de
Evo Morales anuncié la naciona-
lizaciéon de los hidrocarburos bo-

livianos (Decreto N° 28701). El
nuevo gobierno cumplié con una
de sus promesas de campafa. Y
asi, Evo y el MAS ponian mucho
capital politico (y simbélico) en
juego. Claramente, el éxito de la
politica de nacionalizacién era in-
dispensable para la futura gober-
nabilidad del pais (Ceppi, 2010).

Mas alla del contenido del de-
creto, la forma en la que el gobier-
no de Evo comunicé su decision,
claramente representdé un duro
golpe para el interés brasilefio. La
medida se ley6 en una refineria de
Petrobras, en la cual fue colocado
un cartel con la palabra «nacio-
nalizado» y rodeada de soldados
bolivianos. El mensaje fue de cla-
ra hostilidad hacia Petrobras, un
simbolo del desarrollo brasilefo.
Dadas las relaciones partidarias
e interpersonales existentes, para
Brasilia fue inaceptable la decision
de no comunicar previamente di-
cha decision. «Nosotros no fuimos
sorprendidos por la nacionaliza-
cion. Ahora nos hubiera parecido
mas interesante si Evo Morales
hubiera llamado a Lula y le decia:
‘mira, estamos pensando tal cosa
y vamos a hacerlo asi’, reconocio
Marco Aurelio Garcia» (Clarin,
9/5/2006).

La sorpresa del gobierno brasi-
lefio estaba fundada en los didlogos
que mantenian ambos ejecutivos.
Dias antes de asumir su mandato,
Evo Morales visit6 Brasilia y en un
encuentro en el que participaron
ambos presidentes, los principales
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hacedores de la politica exterior y
el presidente de Petrobras, el lider
cocalero habl6 de una «asociacion
entre Petrobras e YPFB». El propio
Aurelio Garcia sostuvo, al finalizar
la visita: «[...] Entramos tranqui-
los, y salimos mds tranquilos toda-
via» (Diario Peru 21,13/1/2006).

Ahora bien, ¢cual fue la posi-
cion del gobierno de Lula frente
a la controversia? Brasilia estaba
ante una disyuntiva: el Presidente
y sus funcionarios podian aplicar
represalias en el plano del discurso
como en el de las acciones; salir a
proclamar el respeto de los inte-
reses brasilefos (Petrobras) para
mostrar una posicion de fuerza y
poner asi sobre la mesa las profun-
das asimetrias de poder para las
futuras negociaciones o mostrar
un perfil prudente y no beligeran-
te de la diplomacia presidencial;
revelar una comprensién del mo-
mento historico que vivia Bolivia y
encauzar las negociaciones a nivel
técnico para evitar mayores perjui-
cios a Petrobras.

La primera opcién, una res-
puesta de manual segin la tradi-
cional practica diplomatica bra-
silefia, era la salida itamaratyana.
Los beneficios de esta estrategia
radicaban en garantizar un mejor
trato para el capital brasilefio e
incluso intentar revertir, mediante
una clara posicion de fuerza, la de-
cision de ir contra las refinerias. En
contraposicion, los costos estaban
asociados a una posible escalada
del conflicto —«sumar irracionali-

dad», de acuerdo a Amorim— que
no solo podia afectar el suministro
de gas, sino también la estabilidad,
gobernabilidad y legitimidad del
nuevo gobierno en Bolivia. En esta
opcion, defender el «desarrollo na-
cional» estaba por encima de cual-
quier sentimiento de «solidaridad»
con el vecino.

Los beneficios de la segunda
opcion se vinculaban a empode-
rar a un gobierno afin en términos
politicos, como el de Evo Morales,
a través de no cuestionar abierta-
mente su victoria politica y asi con-
tribuir a la estabilidad de un pais
clave en el mapa regional. Para los
intereses de Petrobras, esta estra-
tegia era desventajosa, dado que
la negociacion con el gobierno de
Bolivia se hacia sobre condiciones
de fuerza inferiores. Ademads, esta
opcién abria la posibilidad a futu-
ros reclamos por el precio del gas.
Indudablemente, esta iniciativa
priorizaba la idea de «solidaridad
regional» sobre el interés nacional
sustentado en el desarrollo econ6-
mico.

Algunos dias después de haber-
se producido el decreto de nacio-
nalizacion, el gobierno brasilefio
evitd cualquier tipo de represalia
tanto discursiva como en el plano
de las acciones. Ante el Senado,
Amorim sostuvo que el gobierno
«prefiri6 el didlogo y la firmeza de
las negociaciones antes que mani-
festaciones estridentes». La actitud
hostil del gobierno de Evo Mora-
les respecto de las instalaciones de
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Petrobras fue catalogada por la di-
plomacia brasilefia como «actitu-
des adolescentes» (Mello Barreto,
2012: 58), lo cual representaba un
claro indicio de la mesura en ma-
teria retorica.

La segunda opcion aqui des-
crita fue la elegida por la adminis-
tracion de Lula para encaminar el
diferendo. Para gran parte de la
oposicion brasileia y de la opinion
publica, el avance hacia un «or-
gullo nacional», como Petrobras,
por parte de Bolivia era un «acto
inamistoso» y un «maltrato». Para
muchos, el Presidente habia actua-
do con «tibieza» y «habia silencia-
do» cualquier reclamo!'. Por otra
parte, para los sectores conserva-
dores fue inadmisible que Brasil no
hubiese ejercido poder sobre Boli-
via. Segun Luiz Felipe Lampreia
(una vez dejado el gobierno de
Fernando Henrique Cardoso, fue
miembro del Consejo Consultivo
de Petrobras), desde 2005 se per-
cibia una tendencia nacionalista
en La Paz. Incluso, el «competen-
te embajador en La Paz, Antonio
Mena Gongalves, percibia esa ten-
dencia». Para Lampreia, se podia
haber evitado la nacionalizacién
«dando avisos claros sobre la in-
tocabilidad de Petrobras» (Lam-
preia, 2009: 312).

1 Todas estas expresiones fueron reco-

gidas de los discursos de los distintos
senadores opositores en la audiencia
publica en la Comisién de Relaciones
Exteriores y Defensa Nacional del
Senado Federal (op. cit.)

En la audiencia del Senado, el
senador del PT, Roberto Saturni-
no, defendi6 la postura del gobier-
no con el siguiente argumento:

Hay una ligaz6n muy profunda
entre los intereses del pueblo sufri-
do y expoliado boliviano y el pueblo
sufrido y explotado brasilefio. Creo
que Brasil tiene, en este caso, intere-
ses mucho mds fuertes y mucho mds
grandes a considerar, que trascienden
el mero interés de lucro o del perjui-
cio de Petrobras. Que es importante,
sin dudas. Quiero que se consideren
otras razones que trasciendan esa
cuestion inmediata, que estan liga-
das al proyecto de integracion de la
comunidad sudamericana, que creo
que fueron consideradas en este epi-
sodio por parte del gobierno!2.

En el marco de la citada au-
diencia en el senado, Amorim
apunt6 al concepto de solidaridad
regional: «Si nosotros no entramos
en la comprension del sentimiento
nacional de otros, nosotros no va-
mos a resolver ni atender nuestros
propios intereses nacionales. Esa
es la cuestion. Ninguno es genero-
so porque quiere ser bondadoso.
Generosidad no es ser bondado-
S0, es tener una vision de intereses
altos, de largo plazo. No quedar
preso, digamos, de los intereses in-
mediatos de un sector».

12 Tntervencién del senador Roberto

Santurnino (PR-R]J) en la audiencia
publica en la Comisién de Relaciones
Exteriores del Senado y Defensa Na-
cional del Senado Federal (op. cit)
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Los intereses de largo plazo a
los que refiere Amorim hacen re-
ferencia a la defendida tesis de los
gobiernos petistas de que Brasil,
sin el acompafiamiento de la re-
gion (América del Sur), no puede
transformarse en un nuevo polo
de poder en el marco de una con-
figuracion multipolar del orden
internacional. El principio de «so-
lidaridad» debe ser entendido en
relacion a los valores y a los fines.

La postura suave del gobierno
brasileio ante los hechos ocurri-
dos los primeros dias de mayo no
impidi6 que el gobierno de Lula
haya estado involucrado en las
negociaciones respecto de los ac-
tivos de Petrobras, las cuales se
iniciaron el dia 11 de mayo. Cabe
senalar que mas alla del contenido
del decreto, no habia ninguna re-
glamentacion que avanzara sobre
los bienes de la petrolera.

La falta de resultados concre-
tos durante el proceso negociador
provoco que el gobierno boliviano
decidiese avanzar unilateralmente
en la nacionalizacion de las refi-
nerias. La resolucion ministerial
de la cartera de Hidrocarburos
N° 207/2006, de agosto de 2006,
indicaba que el dia 12 de septiem-
bre de 2006, YPFB asumia formal-
mente el derecho propietario de
las refinerias y el control de toda
la cadena productiva de petrdleo
crudo y gas licuado de petréleo.
Ante dicha situacién, el gobierno
de Lula decidi6 suspender el viaje
de la delegacion brasileia y llevo a

amenazar a Petrobras con recurrir
a tribunales internacionales (Folha
de S.Paulo, 14/9/2006).

Ante las criticas desde Brasi-
lia, el vicepresidente boliviano,
Alvaro Garcia Linera, confirmé
el congelamiento de la medida, si-
tuacion que conllevo a la renuncia
de Andrés Soliz Rada de su cargo,
producto de la «desautorizacion»
provocada por el Ejecutivo. Este
hecho mostré las disputas al in-
terior del gobierno de Bolivia y el
avance de las posturas mas conci-
liadoras sobre los sectores mas na-
cionalistas. Segun el ex Presidente
Mesa, la salida de Soliz Rada fue
una de las condiciones de «Brasil
para la recomposicién de las rela-
ciones entre los dos paises» (Mesa
Gisbert, 2011:47). Para junio de
2007, las negociaciones en torno
a las refinerias de Petrobras en
Bolivia llegaron a su fin. Si bien el
gobierno boliviano indemnizé a
la petrolera brasilefia, la naciona-
lizacién representé un duro golpe
para los negocios de Petrobras en
Bolivia. Recién en 2013, es decir
siete anos después de lo ocurrido,
la empresa volvi6 a invertir en di-
cho pais. (Valor, 1/2/2013). Afios
mas tarde de la nacionalizacidn,
Marco Aurelio Garcia resumi6 la
politica brasilefia hacia Bolivia:

Bolivia tenia derechos a la pro-
piedad de sus recursos naturales,
como Brasil tiene derechos a los
suyos y los ejerce. El gobierno de
Evo Morales pag6 por la naciona-
lizacion de las instalaciones de Pe-
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trobras [...] El Presidente Lula se
mostré comprensivo con la simbo-
logia que el reclamo boliviano re-
presentaba para el pais. Ese recla-
mo aparecia como instrumento de
cohesion social y politica, capaz de
alimentar proyectos de desarrollo
nacional que liberasen de la situa-
cion de ser dependiente de un solo
producto. Por la misma razon,
Brasil también se empend en la di-
versificacion de la economia de los
paises de la region, con el objetivo
de reducir asimetrias y dependen-

cias (Garcia, 2010:184).

3.2 El conflicto de Odebrecht
con el gobierno ecuatoriano
de Rafael Correa. El péndulo

hacia el «desarrollo».

Uno de los mecanismos princi-
pales que implementé el gobierno
de Lula para profundizar los la-
Z0s con su contexto contiguo fue
la apuesta de reforzar los vinculos
bilaterales, en particular con aque-
llos paises, como el caso de Ecua-
dor, que no forman parte del Cono
Sur. La base material en donde Bra-
sil intent6 sustentar dicha relacion
fue, a partir de 2003, la via de las
inversiones (y el financiamiento)
brasilefias. Entre 2003 y 2008, con
los tres presidentes ecuatorianos
que estuvieron al frente del Ejecu-
tivo (Lucio Gutiérrez 2003-2005,
Alfredo Palacio 2005-2007 y el
actual Presidente, Rafael Correa),
el gobierno de Lula puso en el tope
de la agenda las inversiones de las

empresas brasilenas en materia
productiva y de infraestructura.

El avance del capital brasilefio
en ese pais fue de tal magnitud a
comienzos de la primera década
del siglo XXI que, en el periodo
2002-2007, la cifra de inversiones
del capital brasilefio fue de 1.010
millones de ddlares, lo que signi-
fic6 una participacion del 27,10%
del total de inversion extranjera.
Adn mas, dicho monto fue mayor
a la sumatoria de las inversiones
de Estados Unidos, Europa, Asia,
Oceania y otros paises que alcan-
zan, en conjunto, el 26,64% del
total (Rodriguez Landivar, 2008:
18).

En mayo de 2003, el presiden-
te Lucio Gutiérrez realizd un viaje
oficial a Brasil. En el marco de sus
encuentros, el mandatario ecuato-
riano y su delegaciéon mantuvieron
reuniones con los directivos de
Odebrecht y Petrobras. En el caso
de la empresa constructora, la reu-
nién busco interiorizar al gobierno
sobre la posibilidad de financia-
miento brasilefio para destrabar
el inicio de la construccion de la
central hidroeléctrica San Francis-
co, proyecto adjudicado a la em-
presa Odebrecht en el ano 2000.
A su vez, el ministro de Energia de
Ecuador, Carlos Arboleda, sostuvo
que en la reunién con los direc-
tivos de Petrobras se hablé de la
posibilidad de que la empresa bra-
silefia participara en licitaciones en
tierras ecuatorianas (Diario Hoy,
28/5/2003).
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Lula, en el marco del encuentro
con el Presidente de Ecuador, sos-
tuvo: «Durante esta visita del Pre-
sidente Gutiérrez, tratamos de pa-
vimentar el trecho del camino de la
integraciéon. Estamos convencidos
de que la futura hidroeléctrica San
Francisco tendra gran importancia
para el desarrollo econémico y so-
cial de Ecuador».

Asi, entre 2004 y 2007, la em-
presa Odebrecht (como principal
brazo del consorcio compaiia
Hidropastaza S.A.), con financia-
miento del BNDES (243 millones
de doélares), realizdé la construc-
cién de la central hidroeléctrica
San Francisco. El crédito fue ava-
lado por una garantia soberana
que emiti6 el Estado ecuatoriano
a través del CCR" (con este me-
canismo, los cobros se efectian
entre los bancos centrales y el be-
neficiario del crédito fue el Estado
ecuatoriano). Desde ese momento,
la empresa brasilena se transformo
en una de las mayores contratistas
del Estado, dada la adjudicacién
de importantes obras como los ca-
nales de riego Carrizal-Chone y el
aeropuerto de Tena.

Anteriormente, en agosto de
2004, Lula da Silva realizdé una
visita oficial a Ecuador. Como en
tantas ocasiones, el tema de las

13

El Convenio de Pagos y Créditos
Reciprocos (CCR) es un mecanismo
celebrado entre los bancos centrales
de los paises integrantes de la Asocia-
cién Latinoamericana de Integracion
(ALADI) con el fin de facilitar las
operaciones comerciales.

inversiones de capital brasilefo es-
tuvo en el centro de la agenda. La
obra hidroeléctrica San Francisco
representaba el ejemplo mds con-
creto de los esfuerzos brasilefios
para consolidar el proyecto de in-
tegracion regional. Lula ponderd,
una vez mas, el rol solidario del
capital brasilefio:

Comenzamos finalmente la obra
de la hidroeléctrica San Francisco.
El financiamiento de 243 millones
de dolares del BNDES permitird la
realizacion de un suefio de 30 afios:
llevar energia, agua y desarrollo
econémico para una region carente.
Petrobras quiere contribuir con la
industria petrolifera en Ecuador. No
lograremos el desarrollo sin una in-
tegracion dindmica y equitativa. Una
integracion sin hegemonia, sino con
fraterna solidaridad*.

A finales de 2006, se impuso
en las elecciones presidenciales en
Ecuador el candidato Rafael Co-
rrea, quien se habia desempefiado
como ministro de Economia del
gobierno de Palacio. Este candida-
to alcanzo el poder a partir de una
coalicion de partidos de izquierda
y con el voto de la mayoria de la
poblacion indigena de Ecuador.
Asi, el pais andino se acoplaba al
denominado «giro a la izquierda»
de América Latina.

Antes de asumir su mandato,
Correa viajo a Brasilia por invi-

4 Discurso del Presidente Luiz Inacio

Lula da Silva, en cena en su honor,
ofrecida por el Presidente de Ecuador,
Lucio Gutiérrez, 24/8/2004, Quito.
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tacion del Presidente Lula, siendo
su primer viaje internacional. En
enero de 2007, Lula viaj6 a Ecua-
dor a la asuncién de Correa. En el
comunicado de Itamaraty se vol-
via a nombrar el proyecto de la
hidroeléctrica como piedra angu-
lar y senal de la «estrecha relacion
bilateral» (Itamaraty, 12/1/2007).

Sin embargo, durante los pri-
meros afios del gobierno de Co-
rrea, el tema de las inversiones
brasilefias pas6é de formar parte
de la agenda positiva a integrar la
agenda negativa del vinculo bilate-
ral’s. En 2008 ocurrié uno de los
mayores episodios de crisis diplo-
matica entre Brasil y un pais sud-
americano bajo los gobiernos de
Lula. El mismo fue producto de la
controversia entre el gobierno de
Ecuador con una empresa brasile-
fa por la incorrecta ejecucion de
una obra. Como evidenciaremos,
la postura brasilefia fue totalmente
distinta a la llevada adelante en el
caso boliviano.

El 21 de junio de 2007, el Pre-
sidente Rafael Correa dej6 inaugu-
rado el fin de las obras de la cen-
tral hidroeléctrica San Francisco.

15 La empresa Petrobras anunci6 el fin

de las operaciones en suelo ecuatoria-
no, traspasando los campos petroli-
feros 18 y 31 a la empresa Petroecua-
dor y solicitando un pedido de indem-
nizaciones, producto de la sancién —
en agosto de 2008— de la nueva Ley
de Hidrocarburos. La nueva regula-
cién obligaba a una renegociacion de
cada uno de los contratos petroleros
existentes, con la finalidad de cambiar
la naturaleza de los mismos.

Sin embargo, luego de un afio de
operaciones, el 3 de junio de 2008,
la central qued6 fuera de funcio-
namiento debido a distintos des-
perfectos técnicos. El gobierno de
Correa decidio6 llevar adelante una
investigacion, la cual mostro el
incumplimiento vy las irregularida-
des por parte del consorcio cons-
tructor en la ejecucion de la obra.
Debido a la dilatacion de una res-
puesta por parte de Odebrecht, el
gobierno de Correa firmé el De-
creto N° 1348, que contemplaba
el envio de 70 militares a la central
para custodiar el «patrimonio del
Estado»; el embargo de los ac-
tivos de la filial de Odebrecht; la
suspension del derecho a transitar
libremente por Ecuador, y la pro-
hibicion de salir del pais a cuatro
representantes de Odebrecht. El
Presidente ecuatoriano manifesto:
«Ya basta de abusos. Nosotros
no vamos a aceptar que ninguna
de estas empresas internacionales
vengan a burlarse del pais» (Info-
latam, 24/9/2012).

La respuesta de Odebrecht no
se hizo esperar. En un comunica-
do publico, la empresa reconocio
las responsabilidades y realiz6 una
propuesta al gobierno ecuatoriano
para sortear la controversia. En
ese contexto, el 30 de septiembre,
en la ciudad de Manaos (Brasil),
los presidentes Lula y Correa man-
tuvieron conversaciones sobre el
diferendo. Luego del primer paso
hecho por la empresa, era el turno
de la diplomacia, siendo la prime-
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ra vez que el tema era tratado al
mas alto nivel. El gobierno brasi-
lefio solo se llevé una promesa de
Correa de que antes de tomar una
decision final se analizarian los
«nuevos elementos», en alusion a
la carta de la empresa. El manda-
tario ecuatoriano sostuvo que «en
los proximos dias diremos nuestra
decision ante las nuevas condicio-
nes» (Diario La Hora, 1/10/2008).

A pesar del intento de interme-
diacion del gobierno de Lula, el 9
de octubre el gobierno de Correa
decidi6 expulsar a la empresa
Odebrecht de Ecuador, paralizan-
dose asi todos los proyectos que
tenia la misma. Segtn el ministro
Galo Borja, la decision obedecio
también al incumplimiento en
otras obras a cargo de Odebre-
cht, como la usina hidroeléctrica
Teoachi-Pilaton (Agencia Brasil,
9/10/2008).

Ante la expulsion, si bien des-
de la diplomacia brasilena se ar-
gumentaba que se trataba de «un
problema entre una empresa y un
gobierno y no entre dos Estados»
(Folha de S.Paulo (9/10/2008),
rapidamente el gobierno de Lula
tomé algunas medidas como res-
puesta a la decisién ecuatoriana.
Desde Itamaraty se comunic6 que:

Por determinacion del presidente
Luiz Indcio Lula da Silva, el canciller
Celso Amorim instruyé al embaja-
dor de Brasil en Ecuador a entrar en
contacto con el canciller de Ecuador
para transmitirle que en funcién de
los desdoblamientos que envuelven

a empresas brasilefias en ese palis,
se postergd sine die la ida a Ecua-
dor de una mision encabezada por
el Ministro de Transportes (Alfredo
Nascimento), programada para el
proximo dia 15, con el propésito de
discutir el eje multimodal Manta-
Manaos (Itamaraty, 9/10/2008).

El intento de retaliacion por
parte del gobierno de Lula esta-
ba vinculado a paralizar todos
los proyectos de cooperacion y de
inversiones. Dicha misién en par-
ticular debia discutir temas vincu-
lados al apoyo brasilefio en obras
de infraestructura vial.

La decision de Correa volvia a
poner al gobierno de Lula en una
situacion incémoda. Los hechos
parecian darle la razén a las pre-
ocupaciones de la oposicion poli-
tica por la tibieza con que se habia
afrontado la crisis de Petrobras en
Bolivia. El senador brasilefio Je-
fferson Peres, del Partido Demo-
cratico Laborista, habia sefialado
en aquella oportunidad: «Si todos
los paises donde Brasil tiene inver-
siones encuentran que la reacciéon
de Brasil va a ser siempre esa, co-
mienzo a temer por lo que puede
acontecer con otras empresas en
otros paises latinoamericanos».'¢

Al igual que en el caso de Boli-
via, el caracter desproporcionado
y la espectacularidad de la ofen-

16 Intervencion del senador Jefferson

Peres (PDT-AM) en la audiencia pu-
blica en la Comisién de Relaciones
Exteriores del Senado y Defensa
Nacional de Brasil (op. cit.).
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siva contra una empresa brasile-
na que habia incumplido un con-
trato (militarizacion de la obra,
embargos y prohibicion de salida
del pais a funcionarios de la em-
presa), obedecia al contexto poli-
tico doméstico. La exaltacion del
principio de soberania frente a los
abusos de una empresa extranjera
formo parte del intento de Correa
por aglutinar al frente de izquierda
ante el objetivo de lograr la apro-
bacion (via un referéndum que se
llevo a cabo a finales de septiembre
de 2008) del proyecto constitucio-
nal redactado por la Asamblea
Nacional Constituyente, en 2007.

El propio Celso Amorim re-
conocia que la situacion debia
entenderse en un «clima electo-
ral» y en el intento de «refundar
Ecuador» por parte de Correa. A
su vez, el canciller hizo referencia
a las amenazas efectuadas por el
gobierno ecuatoriano de no pagar
la deuda con el BNDES: «No veo
como esa cesacion de pagos con el
BNDES puede ocurrir. El crédito
del BNDES es a la empresa, con
la garantia del CCR. No conozco
ningun caso de incumplimiento del
CCR, seria toda una sorpresa |...]
Odebrecht ya informé que hubo
errores involuntarios y que estd
dispuesta a asumir su parte, si €so
ocurrid no hay razén para dejar de
pagar» (Estaddo, 25/9/2008).

Sin embargo, el punto mas al-
gido de la controversia ocurrié
cuando el dia 19 de noviembre de
2008, el gobierno de Ecuador deci-

di6 presentar una demanda de ar-
bitraje ante la Camara de Comer-
cio Internacional de Paris (CCI)
—-medio jurisdiccional presente en
el contrato para dirimir controver-
sias—, con el fin de decretar nula
la deuda contraida con el BNDES
para la construccion de la central
San Francisco. Hasta tanto hubie-
ra resolucién por parte del érgano
internacional, el Estado ecuatoria-
no decidi6 no pagar la deuda.

El reclamo ecuatoriano ra-
dicaba en que el financiamiento
que, dadas las actualizaciones de
los montos, alcanzé a un total de
461 millones de ddlares, nunca fue
administrado por el Estado sino
por la empresa Odebrecht, la cual
incumplié con el contrato. Dado
el compromiso con el sistema de
CCR, los dividendos de pago del
préstamo del BNDES se comen-
zaron a debitar de las cuentas del
Banco Central de Ecuador, como
en efecto ocurrid el 29 de junio del
2008, con la primera cuota (de un
total de 41) de 15,7 millones de
dolares.

Al igual que con Petrobras en
Bolivia, para el gobierno brasilefio
el malestar fue producto de la de-
cision, pero también de las formas.
Un dia después de recurrir al tri-
bunal internacional, el Presidente
Rafael Correa anunciaba los resul-
tados de la Comision de Auditoria
Integral de la Deuda Publica, en
un discurso publico efectuado en
el Centro Internacional de Estu-
dios Superiores para América La-
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tina (Ciespal). En la oportunidad,
senalo el caracter «ilegitimo» de la
deuda externa ecuatoriana y le de-
dic6 un apartado especial al anun-
cio sobre el caso del BNDES.

Es importante sefalar que la
suspension del pago de una parte
de las deudas contraidas por los
gobiernos ecuatorianos anteriores
—incluidas la del BNDES- afect6 a
agentes financieros de todas partes
del mundo. El dato llamativo fue
que el primer pais en expresar su
malestar por tal accion no fue ni
los Estados Unidos ni algiin miem-
bro de la Unién Europea, sino un
aliado regional como Brasil. Las
«visiones» de un pais receptor de
IED y de deudor no son las mismas
que las de un pais emisor de inver-
siones y acreedor. Estas cuestiones
materiales no se diluyen a pesar de
la existencia de gobiernos con una
marcada afinidad ideologica.

El dia 21 de noviembre, el can-
ciller Celso Amorim comunic6 que
Brasil habia decidido «llamar a
consulta» al embajador de Brasil
en Quito, Antonino Marques Por-
to. Con esa medida, la diplomacia
brasileia daba una fuerte senal a
Ecuador de que no se tolerarian
ese tipo de actitudes. Era la prime-
ra vez en seis afios de gobierno que
el Presidente Lula adoptaba dicha
retaliacion  diplomadtica. Segin
Amorim:

La primera medida es esa, el
embajador brasilefio estd siendo
llamado para consulta. Quien co-
noce las practicas diplomaticas sabe

exactamente lo que eso significa.
Eventualmente tomaremos otras. Te-
nemos una amplia cooperaciéon con
Ecuador que vamos a examinar a la
luz de esta decision [...] La misma
no corresponde con lo que nosotros
creemos deben ser las relaciones
entre dos paises amigos. Repito, no
solo por la naturaleza de la medida,
sino también por la forma como fue
tomada [...] El gobierno brasilefio
fue hasta criticado por su actitud,
digamos de comprension en relacion
a ciertas actitudes. Nosotros creemos
que actuamos correctamente en to-
das las otras ocasiones del pasado
en que mostramos esa comprension,
porque eso era bueno para Brasil y
para la integracién [...] Ninguna
de esas medidas unilaterales contri-
buye para la integracion (Folha de
S.Paulo, 22/11/2008).

De las declaraciones de Amo-
rim se desprende que el gobierno
de Lula no entendi6 la decision de
Correa como analoga a lo suce-
dido con Petrobras en Bolivia. El
gobierno de Rafael Correa habia
superado exitosamente el referén-
dum constitucional, por lo cual la
estabilidad politica y econémica
del pais andino no se veia afectada
por el mal comportamiento de una
empresa y menos por el pago de
un crédito bilateral. La nocion de
«solidaridad» no encuadraba, en
este caso, para que Brasil no hicie-
ra pesar su poderio ante la lesion
de sus intereses. Por el contrario, la
consumacion de los hechos ponia
en riesgo gran parte del proyecto
brasileio —consolidado por el go-
bierno de Lula— de robustecer la
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infraestructura regional a través
de la internacionalizaciéon de las
empresas (y el financiamiento) de
Brasil. Para la PEB, los costos de
ser «comprensivo» con Ecuador
eran muy elevados. En palabras
de Marco Aurelio Garcia: «la de-
cision del gobierno de Correa pue-
de erosionar la confiabilidad en
los contratos. Si hay una falta de
respeto al sistema de convenios de
créditos reciprocos, no es apenas la
relacion entre Ecuador y Brasil la
que serd afectada, sino el conjunto
de convenios reciprocos de crédito
de América Latina, que de cierta
manera quedara bloqueado» (Dia-
rio La Gaceta, 24/11/2008).

Sobre la «gestion de la contra-
diccion» en el caso ecuatoriano, el
gobierno de Lula volcé el péndulo
hacia el «desarrollo». Ante la con-
troversia con el capital brasilefo,
se optd por defender los intereses
del desarrollo del capitalismo en
Brasil, en detrimento de la defensa
de los intereses populares regiona-
les, de acuerdo a los términos usa-
dos por el referente del PT, Valter
Pomar, para sefialar la contradic-
cién inherente a la politica exterior
de la administracion Lula.

La clara posicion de fuerzas
del gobierno brasilefio posibilitd
un lento pero gradual cambio de
actitud del gobierno de Rafael Co-
rrea. Ante la reaccion brasilefia, el
mandatario ecuatoriano puntuali-
26: «Nos duele mucho esa medida.
Como le hemos dicho al Presiden-
te Lula da Silva, la respetamos, no

la compartimos. Pero nosotros no
claudicaremos en defender los in-
tereses del pais, cueste lo que cues-
te» (Reuters, 22/11/2008).

Luego de la presion diplomatica
ejercida desde Brasilia, el 8 de ene-
ro del 2009 la cancilleria brasilena
anunci6 el pago por parte del go-
bierno de Ecuador de la cuota ven-
cida en diciembre, correspondiente
al financiamiento del BNDES para
la construccion de la hidroeléctri-
ca. En ese comunicado, Itamaraty
informaba el retorno del emba-
jador Antonino Marques Porto
a Quito (Itamaraty, 10/1/2009).
Dias mas tarde, la Cdmara de Co-
mercio Internacional fall6 a favor
del BNDES, desestimando el recla-
mo ecuatoriano. De esta manera, a
comienzos de 2009 la controversia
llegd a su fin y las relaciones entre
Brasil y Ecuador se normalizaron.

CONCLUSIONES

Producto de la fuerte expan-
sion de las inversiones del capital
brasilefio, la politica sudamerica-
na de Brasil quedd, entre 2003 y
2010, prisionera de lo que deno-
minamos el dilema entre desarro-
llo y solidaridad. Dicha disyunti-
va se tradujo —en un contexto de
importantes asimetrias materiales
vis-a-vis sus pares regionales— en
una mayor dificultad para compa-
tibilizar y armonizar la politica de
«solidaridad regional» arraigada
en el partido de gobierno, con la
vision tradicional de la PEB sobre
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el caracter funcional de la politica
exterior, en general, y del espacio
sudamericano, en particular, para
el desarrollo econémico de Brasil.
Para ambos fines, la internaciona-
lizacion del capital fue ponderada
como un elemento central.

Ante esta contradiccion, el go-
bierno de Lula reaccion6 desple-
gando dos tipos de estrategias, las
cuales hemos denominado como
capitalizacion de la contradiccion
y gestion de la contradiccion. La
primera estrategia —manifiesta en
el caso venezolano- intenté pon-
derar el fenémeno de las inver-
siones de empresas brasilefias en
los paises menos desarrollados de
la region, como un factor que fa-
vorecia los intereses economicos
brasilefios (desarrollo), al mismo
tiempo que brindaba ayuda para
el crecimiento econémico y social
de los vecinos (solidaridad). Ante
la irrupcion de diversas contro-
versias y tensiones entre el capital
brasilefio y los gobiernos recepto-
res, dicha respuesta vird, inexora-
blemente, hacia la aplicacion de la
segunda estrategia, es decir, la ges-
tion de la contradiccion. Mientras
que la primera tuvo la particulari-
dad de llevar la contradiccion a un
juego de suma variable (desarrollo
y solidaridad), la segunda implic
muchas veces para la PEB la incur-
sion en un juego de suma cero (de-
sarrollo o solidaridad)

Un aspecto que deseamos pun-
tualizar y destacar se relaciona con
el hecho de que, durante los afios
bajo analisis, no existi6 una ma-

nera determinada de gestionar la
contradiccion. En otras palabras,
no hubo una decision de ponderar
en todos los casos la «solidaridad»
sobre el «desarrollo» o viceversa.
En los casos de Bolivia y Ecuador,
las particularidades de ambas ex-
periencias conllevaron que el pén-
dulo se moviese hacia uno de los
extremos.

En ese marco, la posicion de
Brasil frente a la controversia entre
Odebrecht y el gobierno de Ecua-
dor, en 2008, mostré un cambio
respecto de la desarrollada ante el
diferendo entre Petrobras y Bolivia
dos afios atras. De acuerdo a Luiz
Felipe Lampreia (2009: 320), «fue
una modificacion importante de
la actitud brasilefia que produjo
resultados». Para el diplomatico,
hasta ese acontecimiento «todos
los objetivos de politica exterior
habian estado subordinados a la
idea de solidaridad regional. Por
eso se venian tolerando actitudes
negativas, expropiaciones y otras
agresiones con benevolencia. El
caso de Ecuador ha marcado un
parte aguas».

En realidad, mas que «un parte
aguas», el caso en cuestion mos-
tr6 otra forma de «gestionar la
contradiccién». En un contexto
particular, con otros actores in-
volucrados y ante una evaluacién
singular de los costos/beneficios, el
ejercicio del poder de la PEB fue
distinto al caso boliviano. Clara-
mente, los costos de hacer pesar
diplomaticamente las diferencias
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relativas de poder fueron menores
que en lo acaecido en 2006 en el
otro pais andino. En primer lugar,
la controversia suscitada en Ecua-
dor nunca puso en riesgo la esta-
bilidad institucional de dicho pais
y versd sobre una cuestion mera-
mente contractual, tipica entre un
pais receptor y uno emisor de IED.
En segundo lugar, y si bien los in-
tereses de los capitales brasilefios
se vieron lesionados al igual que
lo sucedido en Bolivia, detrds de
Odebrecht no existia ningtn re-
curso estratégico de importancia
vital para Brasil. Por ultimo, el
conflicto en Ecuador cont6 con el
agregado de la amenaza de default
de una deuda bilateral, la cual po-
nia en riesgo la legitimidad de un
mecanismo regional como el CCR,
afectando asi toda una ingenieria
de financiamiento ideada por el
propio Brasil.

En definitiva, no hubo una li-
nea de acciéon para afrontar la
contradiccion. Por el contrario,
la diplomacia brasilefa optd por
transitar distintos caminos como
consecuencia de las particularida-
des y complejidades de los casos
senalados. El dilema entre «de-
sarrollo y solidaridad» en torno
al capital brasilefio internaciona-
lizado en el plano sudamericano
no tuvo una respuesta uniforme.
Mas alla de las distintas reaccio-
nes ensayadas por la PEB, el de-
nominador comun fue el caricter
dilemdtico y contradictorio que
tuvo el fenémeno. La descripcion

y andlisis realizados en el presente
trabajo indican que la interrogante
planteada por Riggirozzi y Tussie
(2012), referida a si Brasil actia
en Sudamérica en reconocimiento
de causas colectivas o como simple
maximizador del «autointerés»,
usando el espacio regional como
plataforma para lograr «intereses
nacionales y globales», no tuvo
una respuesta concluyente. En ese
sentido, Brasil intent6 compatibili-
zar —en lo relativo a la expansion
de sus empresas nacionales via
inversiones— ambos objetivos con
resultados dispares.
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