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Resumen

El objetivo de esta tesis es estudiar el rol del Banco Nacional de Desarrollo Econémico
y Social (BNDES) dentro del marco general de la politica exterior desarrollada por los
gobiernos del Partido de los Trabajadores (PT) en Africa. Para ello, se intenta primero
dimensionar la coyuntura critica que motivé un cambio de percepcion y vision en torno al papel
que podia asumir Brasil en el escenario internacional a comienzos del siglo XXI. Este cambio
introdujo transformaciones en la politica exterior del pais que lo condujeron a procurar
posiciones mas autdbnomas y, en consecuencia, multiplicar sus vinculos externos para lograr
una mayor proyeccion internacional. En segundo lugar, se intenta dar cuenta del rol ocupado
por el BNDES dentro de la estrategia de diversificacion hacia el continente africano, analizando
las politicas implementadas por el Banco para promover la internacionalizacion de capitales
brasilefios y la concesion de créditos para proyectos de infraestructura en dicho continente. En
tal sentido, se observa que el BNDES aumento6 las lineas de financiamiento y los montos
desembolsados con destino a Africa para promover las mencionadas politicas durante el periodo
2003-2016, aunque ello no parece coincidir con un patréon de exportaciones particular hacia el
continente africano. En consecuencia, se concluye que el rol ocupado por el BNDES dentro de
la politica exterior de las presidencias del PT en Africa habria logrado reforzar la presencia de
un acotado numero de actores econdmicos brasilefios (como Vale, Petrobras y Odebrecht) en
un limitado numero de segmentos econdmicos (principalmente mineria, petréleo y gas, e
infraestructura) y paises (como Angola y Mozambique), con el objetivo de aumentar la
proyeccion de Brasil sobre dichos mercados.
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Introduccion

La presente tesis se estructura sobre el analisis de dos variables. La variable explicativa
parte de un cambio de percepcion y vision en la dirigencia del PT en torno al mayor
protagonismo que podia y debia asumir Brasil en el escenario internacional a partir de los
procesos de difusion del poder global y redistribucion de la riqueza operados a comienzos del
siglo XXI. De tal modo, se busca sefialar que este cambio en la vision de la élite dirigencial del
PT desencaden¢ transformaciones en el esquema de relacionamiento externo de Brasil que
llevaron al pais a procurar posiciones de mayor autonomia en el escenario internacional,
multiplicando, en consecuencia, sus lazos externos para aumentar su proyeccion internacional.
En funcién de ello, la variable dependiente seria entonces el rol esencial desempefiado por el
BNDES como promotor, al menos en parte, de la faz economica de esta estrategia de
diversificacion hacia paises del Sur Global, y en particular, hacia paises del continente africano,
iniciada en el afio 2003.

Si bien la metodologia utilizada en esta investigacion es de tipo cualitativa, también
incluye una mirada cuantitativa en cuanto a los datos presentados. Se trabajo principalmente
en base al andlisis de discursos oficiales brindados por los actores que tuvieron un rol
preponderante en el disefio y la elaboracion de la politica exterior brasilefia durante las
presidencias del PT (como presidentes y ministros). También se analizaron los documentos
oficiales emitidos tanto por el Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil como por el mismo
BNDES. Asimismo, se realiz6 una amplia revision de la literatura sobre la tematica, con
especial énfasis tanto en aquella referida a los bancos nacionales de desarrollo (BNDs) como a
la politica exterior de los paises latinoamericanos (en general) y de Brasil (en particular). Por
ultimo, se realiz6 un andlisis cuantitativo de la informacién disponible en las bases de datos del
BNDES, Banco Central de Brasil (BCB) y Ministerio de Economia de Brasil (MEB - Comex

Stat).



Las preguntas que guian esta investigacion son las siguientes: (1) ;qué caracteristicas
generales poseen los BNDs (en general) y el BNDES (en particular)?; (2) ;qué factores han
condicionado histéricamente a la politica exterior brasilefia, qué cambios introdujo la llegada
del PT al poder en el afo 2003, y qué motivaciones, percepciones o visiones tenia detras?; y
(3) (como estructuraron los gobiernos del PT su acercamiento a los paises africanos y qué rol
desempeii6 el BNDES dentro de dicho acercamiento?

Para responderlas, este trabajo se estructura en tres capitulos y una conclusion. El
primer capitulo analiza y caracteriza al BNDES, introduciendo los principales debates teoricos
en torno a los BNDs y su rol como promotores del crecimiento y desarrollo econdémicos,
abordando el particular papel que ha desempefiado el BNDES dentro del proceso de desarrollo
economico brasilefio, asi como los diversos condicionantes que influyeron sobre dicho papel.
De esta forma, se busca comprender aquellos elementos que permitieron al Banco adaptarse a
diversas coyunturas, y, en consecuencia, establecerse como una herramienta esencial de
politica publica en materia econdmica para los tomadores de decisiones del pais.

El segundo capitulo cumple tres funciones esenciales para el desarrollo de esta tesis.
Por un lado, brinda un marco tedrico para comprender la politica exterior de Brasil durante las
presidencias del PT, exponiendo las visiones y los condicionantes que afectaron la formulacion
de dicha politica, y marcar su vinculacion con las nociones de “autonomia” y “diversificacion”.
Por el otro, analiza la praxis de la politica exterior durante las presidencias de da Silva y
Rousseff, destacando el cambio de vision y percepcion en torno al papel que podia y debia
asumir Brasil en el sistema global a comienzos del siglo XXI. Por ultimo, estudia la politica
exterior de los gobiernos del PT en Africa, indagando sobre su importancia estratégica y
mencionando las diversas politicas sobre las que se estructuré el acercamiento a dicho

continente.



Por su parte, el tercer capitulo estudia los diversos mecanismos empleados por el
BNDES para promover la estrategia de diversificacion de la politica exterior de Brasil en paises
del continente africano. En tal sentido, cabe formular dos aclaraciones preliminares. Primero,
se parte de una concepcidon muy especifica de lo que se entiende por “diversificacion”, derivada
de la vision existente en la dirigencia del PT a comienzos del siglo XXI, de acuerdo a la cual
Brasil debia procurar posiciones de mayor autonomia en el sistema internacional diversificando
su esquema de relacionamiento externo. Esta estrategia apeld, en su acercamiento a los paises
del Sur Global, al fortalecimiento de las relaciones politicas y la profundizacion de los lazos
econdmicos, y su promocién condujo, en el caso particular de las relaciones con los paises del
continente africano, a los tomadores de decisiones brasilefios a incentivar la
internacionalizacién de capitales y la concesion de créditos para proyectos de infraestructura.
Segundo, al analizar los mecanismos utilizados por el BNDES para promover la faceta
econémica de esta estrategia no se intenta establecer una relacion de causalidad, sino
simplemente dimensionar el rol del Banco dentro de la misma.

El ultimo capitulo presenta las conclusiones a las que se ha arribado a partir del disefio

de investigacion esbozado.



1. El Banco Nacional de Desarrollo Economico y Social

El presente capitulo analiza y caracteriza al BNDES! en dos secciones. En la primera
de ellas se introducen los principales debates tedricos sobre los BNDs, exponiendo las
corrientes a favor y en contra de su existencia, para luego caracterizarlos analizando las
particulares formas que han asumido, asi como las singularidades que poseen en la practica.
En la segunda seccion se repasa brevemente la historia del BNDES, abordando su rol dentro
del proceso de desarrollo econdmico brasilefio y los diversos condicionantes que han influido
sobre dicho rol, y se caracteriza al Banco de acuerdo a los criterios establecidos en la primera
seccion. De esta manera, se procura entender los elementos que han permitido que el BNDES
se adapte a diversas coyunturas y contextos, y, en consecuencia, se constituya en una

herramienta imprescindible de politica publica de los tomadores de decisiones brasilefios.

1.1. Debates sobre los bancos nacionales de desarrollo

Ferraz et al. (2013) estudian a los BNDs distinguiendo tres enfoques: el enfoque
histérico-institucional, la teoria de la represion financiera, y la teoria del racionamiento del
crédito.

Seglin estos autores, para el enfoque historico institucional no existe un tinico modelo
financiero que pueda ser aplicado como modelo general, sino que éste depende de las
especificidades de cada pais y el contexto historico-institucional donde se desarrolle. Al
respecto, Zysman (1983) y Ferraz et al. (2013) identifican tres mecanismos de financiamiento
al desarrollo a través del mercado de capitales, por medio del crédito publico y mediante crédito

bancario privado.

! La referencia al BNDES incluye lo que también se denomina “Sistema BNDES”, compuesto por el BNDES
propiamente dicho y sus subsidiarias: el FINAME (que financia operaciones de compra-venta y exportacion de
maquinas y equipamientos de produccion brasilefia) y el BNDESpar (que realiza operaciones de capitalizacion de
empresas 0 grupos economicos privados).



Por su parte, la teoria de la represion financiera supone que la libre competencia entre
oferta y demanda de dinero determina el nivel Optimo de tasa de interés, la cual resulta, a su
vez, de la adaptacion al mercado financiero de los conceptos y proposiciones del paradigma
neoclasico formulado para el mercado de bienes, como la eficiencia paretiana y la existencia
mercados de informacion perfecta, con flexibilidad de precios y nulos costos de transaccion
(Stiglitz, 1993). Por lo tanto, esta perspectiva deriva que cualquier intervencion que afecte la
libre determinacion de la tasa de interés en el mercado financiero sera innecesaria, ya sea
porque simplemente se limita a confirmar las tasas de interés pactadas libremente en el mercado
o porque introduce una distorsion que afecta la eficiencia de dicho mercado (McKinnon, 1973;
Shaw, 1973).

Por tultimo, la teoria del racionamiento del crédito puede ser abordada desde dos
encuadres teoricos distintos, aunque complementarios: el nuevo keynesianismo y el post-

keynesianismo (Ferraz et al., 2013; Griffith-Jones et al., 2018).

1.1.1. Nuevo keynesianismo

El nuevo keynesianismo elabora su construccion teorica asumiendo la existencia de
fallas® en los mercados financieros (Stiglitz y Weiss, 1981; Stiglitz, 1989), sefialando que su
correcto funcionamiento exige la existencia de limitados (o nulos) costos de transaccion y de
informacion, ya que, s6lo bajo esas condiciones, los agentes econdmicos seran capaces de
incorporar los riesgos vinculados a la operacion financiera en el precio de los activos transados.

Asimismo, para esta teoria las instituciones financieras, publicas o privadas, cumplen
tres funciones vitales al recolectar informacion, administrar el crédito y asumir parte del riesgo

inherente a las operaciones financieras. Sin embargo, debido a la asimetria de informacion, y a

2 Las fallas de mercado son condiciones transitorias o permanentes que impiden el correcto ajuste de los precios
de mercado a los fundamentos econdmicos, y se suelen caracterizar como: costos de transaccion, costos y
asimetrias de informacion, externalidades positivas y negativas, mercados incompletos, y competencia imperfecta
(Sobreira, 2008; Hermann, 2011 y 2014).



pesar de contar con las ventajas que implican la especializacion y la economia de escala, dichas
instituciones financieras son incapaces de incorporar la totalidad del riesgo inherente a la
operacion en la valuacion de los activos financieros.

La dindmica antes mencionada impacta principalmente de dos maneras sobre la
asignacion eficiente de recursos en el mercado financiero. En primer lugar, homogeneiza las
tasas de interés en proyectos de distinto riesgo, por lo que dichas tasas no seran representativas
de los fundamentos microecondémicos. (Hermann, 2011 y 2014). Por otra parte, conduce a las
instituciones financieras a elevar la tasa de interés, lo cual introduce otra distorsion en la
asignacion eficiente de recursos al atraer a deudores inclinados a asumir mayores riesgos en
sus inversiones y excluir a aquellos reacios a asumir mayores cuotas de riesgo (Hermann,
2014).

Bajo estas condiciones, las instituciones financieras tienden a racionar el crédito
limitando el nimero de operaciones crediticias que realizan con el fin de acotar su exposicion
al riesgo sistémico (Stiglitz y Weiss, 1981). Esta dindmica acentta el caracter prociclico del
sistema financiero privado en la medida que durante las fases de mayor crecimiento los agentes
adoptan una posicion mas optimista, flexible y de mayor tolerancia al riesgo que agudiza el
auge del ciclo econémico. En cambio, en las fases recesivas el comportamiento de los agentes
tiende a ser mas prudente, cauteloso y, por lo tanto, de mayor aversion al riesgo. Todo ello
conduce a exacerbar el racionamiento del crédito por parte de los agentes econdmicos,
profundizando, a su vez, la fase recesiva del ciclo (Hermann, 2011).

Frente a las consecuencias negativas de las fallas de mercado sobre la asignacion
eficiente de recursos en el mercado financiero, Stiglitz (1993) argumenta que, en determinados
contextos y acompafiada de s6lidos marcos institucionales, la intervencion estatal a través de
los bancos publicos y, especialmente los BNDs, puede cumplir un rol virtuoso al mejorar el

funcionamiento de dicho mercado. Desde este punto de vista, los BNDs, debido a su



perspectiva de largo plazo, pueden operar como uno de los instrumentos necesarios para
coordinar y financiar la acumulacion de experiencias en areas especificas de la innovacion

(Griffith-Jones et al., 2018).

1.1.2. Post-keynesianismo

El post-keynesianismo basa su construccion teorica en el principio de incertidumbre
que afecta el proceso de toma de decisiones en el mercado financiero (Griffith-Jones et al.,
2018). Profundizando en este argumento, Sobreira (2008) sefiala que, para determinar una
asignacion eficiente de recursos, al momento de adoptar una decision financiera los agentes
econdomicos precisan informacion que simplemente puede no existir. Por lo tanto, los
tomadores de decisiones, que normalmente deben lidiar con un problema de costos o de
asimetrias en el acceso a la informacién, afrontan también el costo de adoptar resoluciones en
un marco decisional con elevados niveles de incertidumbre. Frente a este escenario, los
esfuerzos de los agentes economicos por limitar o compensar dichos niveles de incertidumbre
en el mercado financiero tienden a agudizar la preferencia por la liquidez entre los actores
economicos, limitando la oferta de créditos destinados a la inversion (Griffith-Jones et al.,
2018). Asimismo, la incertidumbre produce que dichos agentes procuren anticiparse a lo que
esperan sea la opinion promedio en el mercado financiero (Keynes, 1943). Como resultado, el
mercado tiende a exacerbar los movimientos de apreciacion o depreciacion de activos,
conduciendo en un primer momento a la generaciéon de burbujas especulativas, y
posteriormente a una crisis de deflacion (Hermann, 2014).

En este sentido, dados los niveles de incertidumbre que pueden afectar a un proyecto
de inversion (considerando sus caracteristicas, el sector involucrado y su plazo de madurez), el
sistema financiero puede no proveer el financiamiento de largo plazo requerido, incluso en
aquellos paises donde el mismo se encuentre plenamente desarrollado (Griffith-Jones et al.,

2018). Desde esta perspectiva, y segiin Sobreira (2008), la intervencion estatal por medio de

10



los BNDs permitiria reducir tanto los niveles de incertidumbre que afectan al proceso
decisional en el mercado financiero como la consecuente inestabilidad macroeconémica
generada por dicha incertidumbre.

Entonces, este marco teorico justifica la existencia de los BNDs en las necesidades de
financiamiento de aquellos sectores o proyectos productivos que el sistema financiero privado
es incapaz de cubrir debido a los elevados niveles de incertidumbre que traen aparejados.
Dentro de este contexto, los BNDs operan como una herramienta de politica publica capaz
compensar dicha distorsion asumiendo directamente los costos introducidos por la falta de
certidumbre, constituyéndose en el medio indicado para proveer financiamiento contraciclico
de corto y largo plazos a aquellos sectores econdmicos generadores de externalidades positivas

sobre el proceso de desarrollo (Griffith-Jones et al., 2018).

1.2. Caracterizacion de los bancos nacionales de desarrollo

Una vez planteadas las principales discusiones tedricas en torno a los BNDs, el presente
apartado analiza las diversas caracteristicas que estos bancos poseen en la practica. Como paso
previo, es preciso primero delimitar que este trabajo adopta la definicion de “banco nacional
de desarrollo” provista por Luna-Martinez y Vicente (2012), quienes caracterizan a los BNDs
como “bancos o instituciones financieras cuyo capital se encuentra, en al menos un 30 por
ciento, en manos de un Estado, y poseen un mandato legal explicito para alcanzar objetivos
socioeconomicos especificos en una determinada region, o en un sector particular de la
economia o segmento de mercado”.?

En cuanto a las particularidades de los BNDs, se adoptan los criterios establecidos por

Griffith-Jones et al. (2018) a partir del muestreo elaborado por Luna-Martinez y Vicente

(2012). Dichos autores definen ocho dimensiones para caracterizar a estos bancos: (1)

3 Traduccion propia del inglés.
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titularidad; (2) mandato, sectores econdmicos apuntados y clientes; (3) modelos de negocios y
operaciones de préstamo; (4) condiciones crediticias; (5) regulacion y supervision; (6)

gobernanza corporativa; (7) tamafio; y, (8) cartera de préstamos.*

1.2.1. Titularidad

De acuerdo con Luna-Martinez y Vicente (2012),° los gobiernos nacionales contintian
promoviendo, a nivel global y por lo menos hasta el afio 2011, la creacion de BNDs.
Considerando que practicamente la mitad de las instituciones analizadas en su estudio fueron
creadas hace mas de tres décadas, los autores entienden que los BNDs poseen para los
gobiernos nacionales una importancia estratégica en materia econdmica y, sobre todo, como
promotores del desarrollo. En este sentido, de acuerdo a su relevamiento, los BNDs son la
principal fuente de financiamiento de largo plazo en todos los paises, independientemente de
su nivel de ingresos. Por lo tanto, en los hechos, los BNDs se constituyen en instituciones
administradas y controladas, aunque en diverso grado, por los gobiernos nacionales,’ los cuales
establecen su direccion estratégica promoviendo o relegando el desarrollo de determinados

sectores econdmicos.

1.2.2. Mandato, sectores economicos apuntados y clientes

Luna-Martinez y Vicente (2012) distinguen dos tipos de mandatos en los BNDs. Los
mandatos especificos y acotados apuntan a fomentar un determinado sector econémico o
actividad (como por ejemplo agricultura, comercio internacional, infraestructura, o industria).

Otros mandatos, mas amplios y genéricos, intentan ampliar el espectro de posibilidades de la

4 Este trabajo omite el analisis de las ultimas tres dimensiones por considerar que no son relevantes para el objeto
de estudio.

5 Utilizan una muestra de 61 BNDs de Africa, América, Asia, Europa y Oceania.

® Un 74% de los BNDs relevados son controlados en su totalidad por el Estado, mientras que €l 21% posee un
capital mixto con participacion mayoritaria del sector publico y solo en el 5% de los casos el Estado posee una
participacion inferior al 50% del capital.
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institucion y abarcar multiples facetas del proceso de desarrollo economico. Al respecto,
Griffith-Jones et al. (2018) destacan que la limitacion de los mandatos puede promover la
especializacion del banco de desarrollo en un nicho de mercado determinado, simplificando el
posterior control y evaluacién sobre su desempefio. En cambio, Luna-Martinez y Vicente
(2012) senialan que los mandatos especificos y acotados tienden a limitar la flexibilidad de las
instituciones, afectando su capacidad de administrar el riesgo a través de la diversificacion de
su cartera.’

Por otra parte, Luna-Martinez y Vicente (2012) encuentran que los BNDs tienden a
operar en diversos sectores de la economia,® brindando servicios financieros a distintos tipos
de clientes. Esta caracteristica permite que los gobiernos amplien su capacidad de intervencioén
para promover ciertas carteras de clientes o actividades econdmicas. Asimismo, los BNDs
cumplen un rol estratégico como proveedores de financiamiento al segmento de pequefias y
medianas empresas (PyMEs),” dado los serios impedimentos que enfrentan para obtener
financiamiento para su actividad (e independientemente del nivel de ingresos del pais donde se

encuentren radicadas).

1.2.3. Modelos de negocios y operaciones de préstamo

Luna-Martinez y Vicente (2012) identifican que los BNDs han recurrido a tres modelos
de negocios para llevar adelante sus operaciones de préstamo: de primer piso (o first-tier,
operaciones directas), de segundo piso (o second-tier, operaciones indirectas), y el modelo
mixto, que combina operaciones directas e indirectas.

La comercializacion masiva de productos y servicios financieros al publico general a

través de una relacion directa con los usuarios finales (operacion de primer piso) exige que los

7 El 53% de los BNDs analizados posee un mandato limitado.

8 Los autores destacan los siguientes sectores econdmicos: comercio y servicios, industria y manufacturas,
agricultura y agronegocios, construccion y vivienda, energia, infraestructura, salud, educacion, y mineria

% E1 92% de los BNDs brindan financiamiento a las PyMEs, un 60% lo hacen a grandes empresas privadas, y un
55% a individuos y familias, mientras que un 45% provee financiamiento a otras entidades financieras.

13



BNDs estructuren una red de alcance mucho mayor para poder acceder a sus potenciales
clientes, elevando los costos operativos de la institucion. No obstante, el modelo de primer piso
permite reducir la tasa de interés exigida a sus clientes al eliminar la intermediacion financiera
y sus costos asociados, aunque el BND asume la totalidad del riesgo crediticio.

En cambio, la operatoria a través de intermediarios financieros (de segundo piso) reduce
los gastos operativos del BND, permitiéndole brindar financiamiento a un mayor niimero de
clientes sin incurrir en mayores costos. Asimismo, promueve el surgimiento de intermediarios
financieros, quienes, en ultima instancia, deben asumir parte de los riesgos asociados a la
operacion crediticia. Sin embargo, esta caracteristica también tiende a elevar el costo financiero
para los consumidores finales, hacia quienes trasladan los costos las instituciones

intermediarias.

1.2.4. Condiciones crediticias

De acuerdo con Luna-Martinez y Vicente (2012), los BNDs ofrecen principalmente
préstamos de largo plazo, para capital de trabajo y, también, de corto plazo, aunque la mayor
parte de la muestra provee lineas de financiamiento que contemplan plazos de devolucion
superiores a los cinco afos. Esta caracteristica refuerza el rol estratégico que cumplen los BNDs
como promotores del desarrollo econdmico en tanto proveedores de financiamiento a mediano
y largo plazo (Rezende, 2018).!° A su vez, también es importante destacar que la capacidad de
los BNDs para proveer financiamiento de largo plazo se encuentra directamente relacionada a
su estructura de fondeo (Griffith-Jones ef al., 2018). En este sentido, y segiin Luna-Martinez y
Vicente (2012), los BNDs financian sus operaciones por medio de: la captacion de depositos a
la vista, préstamos de instituciones financieras o del mercado de capitales, recursos propios, y

partidas presupuestarias.

10 Bl 16% de los BNDs proveen financiamiento a menos de cinco afios, un 29% entre seis y diez afios, un 19%
entre 11 y 15 afos, un 22% entre 16 y 20 aflos, y un 13% que entre 21 y 30 afios
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Por su parte, Rudolph (2007) y Schclarek et al. (2019) sostienen que, a pesar de
constituir una fuente de financiamiento regular para los BNDs, la captacion de depdsitos a la
vista puede tornarse una fuente de inestabilidad financiera debido al potencial descalce entre
activos (préstamos a largo plazo) y pasivos (captacion de depositos) de la entidad. En este
sentido, Brei y Schelarek (2018) sugieren que esto ha llevado a que los BNDs suelan tener, de
forma precautoria, los menores coeficientes (ratios) entre activos y pasivos de todo el sistema
financiero a los efectos de limitar su exposicion a potenciales disrupciones o volatilidades de
corto plazo.!!

Por su parte, la emision de instrumentos financieros a mediano y largo plazos estabiliza
el fondeo de los BNDs, elimina distorsiones cortoplacistas y mejora sus coeficientes de
liquidez, lo cual impacta sobre su estructura financiera y, consecuentemente, sobre la
posibilidad de proveer financiamiento a menores costos (Brei y Schclarek, 2018).

Con todo, para explicar las mejores condiciones crediticias que suelen brindar los BNDs
corresponde incorporar un elemento adicional al andlisis: su titularidad. Al tratarse de
instituciones pertenecientes, en su gran mayoria, a gobiernos nacionales, los riesgos de
insolvencia frente a un potencial impago de su deuda tienden a ser percibidos como nulos o
limitados por los agentes econémicos. En consecuencia, los instrumentos financieros emitidos
por los BNDs suelen encontrarse mejor valuados que aquellos emitidos por el sector privado,
reduciendo atin més sus costos de financiamiento (Schclarek et al., 2019).'?

En cuanto a los recursos propios, y como consecuencia de los objetivos estratégicos de

los bancos nacionales de desarrollo,'* Brei y Schclarek (2018) observan que sus ingresos

! Los autores comparan las caracteristicas especificas de los BNDs entre 336 instituciones bancarias en 31 paises
de América Latina y el Caribe durante el periodo 1995-2014, y con bancos extranjeros, privados nacionales y
publicos nacionales.

12 Esto implica que el 89% de los BNDs busquen recursos en los mercados de capitales u otras instituciones
financieras (como la banca multilateral de crédito), y que el 64% emitan deuda con respaldo gubernamental (Luna-
Martinez y Vicente, 2012).

13 Promover el crecimiento y el desarrollo econdmico, asi como potenciar las externalidades positivas y el impacto
socioecondmico de los proyectos que financian.
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financieros y extra-financieros (non-interest income) tienden a ser menores que aquellos de sus
competidores en el sistema bancario, por lo cual poseen una menor rentabilidad (promedio)
sobre su patrimonio (refurn on equity -RoE-).'"* Curiosamente, en los BNDs la menor
rentabilidad sobre el patrimonio se ve compensada con indices de morosidad (non-performing
loans ratios -NPL-) estructuralmente bajos (Luna-Martinez y Vicente, 2012; Brei y Schclarek,
2018).

Respecto de las partidas presupuestarias, y como se ha mencionado, los BNDs poseen
un rol estratégico como promotores del crecimiento econdémico y potenciadores de
externalidades positivas con impacto en el conjunto de la sociedad. Para Luna-Martinez y
Vicente (2012) esta caracteristica ha conducido a que dos quintos de ellos reciban
transferencias gubernamentales para financiar, total o parcialmente, sus operaciones. Sin
embargo, el hecho de que un BND reciba transferencias directas del gobierno nacional no
implica que dependa exclusivamente de dichos fondos para poder operar, ya que muchas veces
dichas transferencias son utilizadas para otorgar créditos a tasas subsidiadas a actores o sectores
economicos considerados estratégicos (Luna-Martinez y Vicente, 2012; Studart y Ramos,

2018).15

1.2.5. Regulacion y supervision

Para Barros de Castro (2018), la necesidad de regulacion y supervision en los BNDs
depende del marco conceptual que se utilice. Para el neo-keynesianismo, la regulacion y
supervision financieras cumplen tres objetivos: limitar riesgos y evitar potenciales crisis
sistémicas, aumentar la asignacion eficiente del capital, y garantizar la proteccion de los

consumidores. En cuanto al primero, si bien parte de la literatura (Luna-Martinez y Vicente,

4 Aunque esta caracteristica puede verse afectada, en parte, por el coeficiente de capital.

15 E1 18% de los BNDs dependen de transferencias gubernamentales para garantizar sus operaciones, y los
objetivos estratégicos de los gobiernos pueden conducir a que estos bancos otorguen créditos por debajo de sus
tasas de fondeo (Luna-Martinez y Vicente, 2012).
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2012; Barros de Castro, 2018) justifica la regulacion financiera frente a eventuales crisis
sistémicas, dado que so6lo aquellos BNDs que fondean sus operaciones a través de la captacion
de depdsitos serian fuente de riesgo sistémico, la regulacion y supervision solo serian
necesarias en dicho supuesto. Asimismo, Barros de Castro (2018) sostiene que se deberia
exceptuar a los BNDs de regulaciones financieras sobre la asignacion del capital, en tanto
dichos bancos ya compensan ineficiencias asignativas al financiar proyectos excluidos de las
fuentes de financiamiento comerciales. Finalmente, dado que los BNDs ofrecen créditos a tasas
por debajo de las de mercado, su regulacioén y supervision para promover la competencia y
garantizar la proteccion de los consumidores careceria de sentido econdomico y limitaria el
financiamiento de ciertos segmentos de mercado que verian restringida su oferta de
financiamiento (Barros de Castro, 2018).

En cambio, para el enfoque post-keynesiano la regulacion y supervision financieras
deben apuntar a potenciar el desarrollo, atenuar los ciclos del proceso econdémico, y limitar el
riesgo sistémico. Respecto al primero, se plantea que los BNDs potencian el crecimiento y el
desarrollo de las economias donde operan al estimular y crear demanda efectiva en los
mercados, ofrecer fuentes de financiamiento de largo plazo en moneda nacional, y facilitar la
inversion asimilando parte de la incertidumbre inherente a la dindmica del sistema financiero.
Asimismo, su proyeccion a mediano y largo plazos y su capacidad de analisis y evaluacion de
proyectos otorgan a los BNDs una funcion esencial como promotores de externalidades
positivas'® con impacto sobre el conjunto de la economia (Mazzucato y Penna, 2018). Por otro
lado, aunque la regulacion y la supervision son esenciales para atenuar los ciclos del proceso

econdmico, existe consenso en la literatura acerca de la funcion contraciclica desempefiada por

16 Como, por ejemplo, de proyectos intensivos en investigacion y desarrollo, para los cuales los agentes privados
tienden a limitar el financiamiento, dado que sus beneficios no se pueden apropiar (i.e., que poseen caracteristicas
de bien publico) y/o cuyo marco temporal excede el limite esperable para obtener el retorno de la inversion
realizada.
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los BNDs frente a crisis financieras, al proveer financiamiento de mediano y largo plazos
cuando la liquidez y el crédito privado colapsan (Griffith-Jones y Ocampo, 2008).

Por ultimo, al analizar la regulacion y supervision financieras frente a potenciales
riesgos sistémicos introducidos por los BNDs es importante considerar qué tipo de operatoria
efectlian estos bancos. En particular, dado que la captacion de depdsitos a la vista plantea un
alto riesgo sistémico, este tipo de operatoria deberia ser regulada y supervisada para evitar un
eventual descalce entre activos y pasivos. Ahora bien, dada la magnitud de las externalidades
positivas generadas por los BNDs, los gobiernos nacionales podrian también asumir el
potencial riesgo sistémico introducido por ellos, trasladando el costo asociado a su operatoria

hacia una cuestion fiscal o de crédito publico (Barros de Castro, 2018).!7

1.3. Elrol del BNDES en el desarrollo econéomico de Brasil

A los efectos de repasar el rol del BNDES dentro del proceso de desarrollo econémico
brasilefio, esta seccion analiza cuatro grandes bloques histéricos. De esta manera, se procura
abordar el impacto de diversos condicionantes politicos y econdmicos, tanto internos como
externos, sobre la dindmica de funcionamiento del BNDES y su rol como promotor del
desarrollo en Brasil.

El primer bloque historico se inicid con la fundaciéon del BNDES en 1952 y abarco
hasta el inicio de la crisis de la deuda latinoamericana (a principios de la década de 1980).
Durante este periodo el BNDES fue pensado como parte esencial de una estructura de
financiamiento cuyo objetivo principal era proveer recursos de largo plazo para salvar las
restricciones econdmicas y de infraestructura del modelo de industrializacion por sustitucion

de importaciones (ISI) adoptado por Brasil.!® Sin embargo, este modelo de desarrollo comenzo

17 Sin embargo, mas de tres cuartos de los BNDs se encuentran sujetos a las mismas normas de regulacion y
supervision que los bancos comerciales privados (Luna-Martinez y Vicente, 2012).

13E] proceso de industrializacion brasilefio se apoy6 en el tripode de autofinanciamiento, capital externo (crédito
bancario e inversiones directas) y crédito gubernamental. Dentro de este ultimo, el BNDES cumpli6é un rol
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a mostrar sus limites con la primera crisis del petroleo en 1973, y termind de agotarse con la
segunda crisis del petroleo en 1979 y el consecuente aumento de las tasas de interés en los
Estados Unidos (a comienzos de la década de 1980)."

En este contexto, se inicia el segundo bloque historico, que comienza a principios de la
década de 1980 y finaliza en el afio 2003. Durante este periodo se observa una marcada
retraccion del rol del Estado en la economia y del BNDES, en linea con la grave crisis
macroeconémica que afectd a la economia brasilefia producto de la crisis de la deuda
latinoamericana. Los controles del gasto publico, la restriccion externa, la inflacion persistente
y la recesion redujeron la capacidad financiera del Banco,?® que concentr6 sus préstamos en
proyectos enfocados hacia los sectores energético, de infraestructura y agricola (Guth, 2006).%!
A inicios de la década de 1990, dicho contexto de crisis dio lugar a una serie de reformas
econdomicas que culminaron alterando la dindmica economica del pais, y, principalmente,
desplazando la presencia del Estado en la economia.’?> Asi, el Programa Nacional de
Desestatizacion (PND, 1990)*® convirtio6 al BNDES en el 6rgano responsable de brindar
asistencia administrativa, financiera y técnica al proceso de privatizacion de empresas publicas
brasilefias (Hirt, 2013). Simultdneamente, el programa introducido por el Plan Real (1994)

exigia como prerrequisito de estabilidad econdémica un aumento de las exportaciones

fundamental financiando el Plan de Metas de Kubitscheck (1956-1961), Médici (1968-1973) y el segundo Plan
Nacional de Desarrollo (I PND) del gobierno de Geisel (1974-1978; Hermann, 2010).

1% Durante todo el periodo de la ISI (1930-1980), Brasil dependi6 fuertemente de las importaciones de energia.
Luego del shock petrolero de 1973, la restriccion externa impuesta por el deterioro de los saldos comerciales fue
en parte compensada con un aumento del endeudamiento en moneda extranjera. El segundo shock de petroleo en
1979 y el aumento de las tasas de interés en los Estados Unidos agravaron la restriccion externa y limitaron la
capacidad de refinanciar los compromisos asumidos en moneda extranjera, desatando una crisis macroecondmica
durante gran parte de la década de 1980.

20 Por ejemplo, en 1990 los desembolsos del BNDES representaban, a valores constantes, apenas el 36% de los
de 1979 (Guth, 2006).

2! Durante la década de 1980, el hasta entonces Banco Nacional de Desarrollo Econdmico amplié su mandato de
desarrollo social, por lo que pasoé a ser conocido como BNDES.

22 No obstante, Hochstetler y Montero (2013) sostienen también que la crisis del modelo de ISI condujo a una
reorientacion de las metas y objetivos, bajo los cuales el rol del Estado se focaliz6 en aumentar la competitividad
global de la economia a través de mejoras en la eficiencia.

23 Traduccion propia del portugués.
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brasilefias.?* Para ello, el BNDES incentivo la inversion productiva para aumentar la
competitividad de las empresas brasilefias en el mercado internacional y, en paralelo,
profundizé los mecanismos de financiamiento al comercio exterior y el espectro de bienes
contemplados en el “BNDES Exim” (Além, 1998).%

Por su parte, el tercer bloque histérico comenz6 con la investidura presidencial de Luiz
Inacio da Silva en 2003 y se prolong6 hasta el fin de la presidencia de Dilma Rousseff en
2016,%¢ cuando se produjo un cambio de signo politico en la presidencia de Brasil y el Banco
comenzod un lento retroceso en el alcance de sus operaciones. Durante este periodo el BNDES
se vio particularmente influenciado por una serie de factores, tanto internos como externos, que
determinaron un nuevo alcance en el volumen y la escala de sus operaciones.

En primer lugar, los condicionantes politicos y econdmicos internos afectaron en gran
medida a la presidencia de da Silva. Como sostiene Actis (2013), se implement6 una politica
economica ‘“hibrida”, con un enfoque ortodoxo en la preservacion de las variables
macroecondémicas y una elevada intervencion publica en la economia orientada a acelerar el
proceso de transformacion productiva.?’” En este contexto, el financiamiento a largo plazo
provisto por el BNDES cumplié un rol estabilizador, permitiendo al gobierno moderar la
demanda agregada en el corto plazo (para, entre otros objetivos, controlar la inflacién) sin

afectar sus metas de crecimiento economico en el largo plazo*® (Barros de Castro y Pires de

24 Vitelli (2002) menciona que, al promover la expansion de la economia desde la captacion de recursos liquidos
y emplear divisas como mecanica prioritaria para la estabilizacion de los precios, el Plan Real acentuaba la
restriccion externa, que debia ser salvada mediante un salto exportador o un aumento del endeudamiento externo.
25 Este autor destaca que el nuevo rol asignado al BNDES entre 1995 y 1997 impulsé un crecimiento real
acumulado de un 300% en sus desembolsos.

26 Si bien el comienzo de la crisis econémica en Brasil (en 2013) podria sefialar un cambio de ciclo, en este trabajo
se utiliza el afio 2016, debido al importante cambio econdémico y politico operado luego de la destitucion de
Rousseff.

%7 La presidencia de da Silva propuso diversos programas de fomento a la industria, como la Politica industrial,
tecnologica e de comércio exterior, la Politica de Desenvolvimento Produtivo, y el Plano Brasil Maior, ademas
de programas de inversion en infraestructura de gran alcance, como el Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC).

28 El costo del financiamiento del BNDES se encontraba determinado por la Taxa de Juros de Longo Prazo
(TJLP), que durante el periodo 2003-2010 represent6 entre un 45% y un 60% de la tasa de referencia fijada por el
Banco Central de Brasil (BCB).
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Souza, 2005). Este rol fue particularmente relevante durante la primera presidencia de da Silva
(2003-2007), no debido a los montos desembolsados,?” sino por su caracter estratégico, ya que
permitié armonizar intereses politicos y econdmicos muchas veces contrapuestos.

También existieron condicionantes econdmicos externos que promovieron la expansion
del BNDES durante este periodo. Para hacer frente a la crisis financiera de 2008-2009, Brasil
adoptd medidas contraciclicas y de estimulo a la demanda agregada. En ese contexto, el
BNDES oper6 como una herramienta de politica publica al recibir recursos del Tesoro nacional
para financiar diversas medidas contraciclicas,®' lo cual condujo a un aumento sin precedente
tanto en la cantidad de fondos desembolsados como en la escala de las operaciones realizadas
por el Banco.??

En tercer lugar, diversos factores politicos internos motivaron que el BNDES orientara
sus préstamos para satisfacer tres objetivos principales: desarrollo de infraestructura,
generacion de mejoras en la competitividad de la estructura productiva, y aumento de las
exportaciones y de la internacionalizacion de capitales (Actis, 2013). Este ultimo objetivo
cumplié un destacado rol en el aumento de las operaciones del BNDES, bajo la percepcion de
la necesidad de fomentar la internacionalizacién de capitales para aumentar la productividad
de las firmas brasilenas y asi preservar su competitividad a escala global (Além y Cavalcanti,
2005).3 De esta manera, diversos cambios reglamentarios generados en 1997 y 2002, pero
ejecutados a partir del 2003, habilitaron al BNDES a proveer apoyo financiero a aquellas

empresas brasilefias interesadas en expandir el alcance geografico de sus operaciones con el

2 Durante el periodo 2003-2008, los montos desembolsados por el BNDES representaban el 2,20% del Producto
Bruto Interno (PBI), similar al promedio del periodo 1997-2003 (BNDES, 2017: 50-51).

30 La TJLP garantizaba estabilidad y previsibilidad en un contexto de incertidumbre en las tasas de interés de
referencia del BCB como consecuencia del régimen de metas de inflacion adoptado (Actis, 2013).

3! Durante 2009-2015 la mitad del financiamiento del BNDES provino del Tesoro brasilefio, frente a un maximo
del 11% en 2003-2008 (BNDES, 2017: 86-89).

32 Bl promedio de desembolsos durante 2009-2013 practicamente duplicé al del periodo 2003-2008 (a precios
constantes del 2016; BNDES, 2017: 49).

33 Este programa, denominado “Fortalecimiento a la internacionalizaciéon de grupos empresariales”, tuvo por
objetivo ultimo capacitar a las empresas brasilefias para actuar globalmente.
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objetivo de crear “campeones nacionales” que permitieran elevar la competitividad de la
economia brasilefia.

Sin embargo, a inicios de 2015, la fragil situacion econdmica interna y el contexto
econdmico internacional desfavorable forzaron un cambio en la politica fiscal del gobierno de
la presidenta Dilma Rousseff (2011-2016),** quien comenzd a promover una estrategia mas
ortodoxa de rapida consolidacion de las cuentas publicas (Barbosa-Filho, 2020), la cual afect6
directamente a la estructura de financiamiento del BNDES.?3 En este contexto de mayor ajuste
fiscal, el Tesoro brasilefio comenz6 a exigir la devolucion de los préstamos efectuados entre
2008 y 2014 para financiar los diversos programas que le habian sido encomendados en su rol
contraciclico. El repago de los préstamos comenzd a fines en 2015 y se acentud
progresivamente hasta 2018 (Tinoco et al., 2018), retrayendo atin mas la disponibilidad de
recursos para financiar la operatoria del BNDES.

Finalmente, durante el cuarto bloque historico, que comenzo6 en 2016, el BNDES debi6
nuevamente adaptarse a una serie de factores condicionantes que determinaron la dinamica de
su funcionamiento, marcada en este caso por una fuerte retraccion en el alcance y profundidad
de su operatoria. La destitucion de Dilma Rousseff en 2016, y su reemplazo por Michel Temer,
implicé una profundizacion de la ortodoxia fiscal y monetaria iniciada en 2015%® y una
reorientacion de las lineas de financiamiento provistas por el Banco. Asi, en 2016 los
desembolsos del BNDES para programas agropecuarios se sextuplicaron respecto del

promedio de 2010-2014 (BNDES, 2017),3” en linea con la transicion hacia una coalicion de

34 Un factor interno relevante fue el aumento (58% en 2015) en los precios de la energia, potenciado por el recorte
en los subsidios por parte del Tesoro brasilefio y el incremento en los costos de generacion, mientras que como
factor externo se destaca la caida de los precios de las materias primas durante 2014-2016 (Barbosa-Filho, 2020).
35 Desde 2011 el costo fiscal de financiar las operaciones del BNDES aument6 en linea con el deterioro de la TILP
real (-0,5% en 2011, alcanzando -4% en 2015), y ya en 2015 el 56% de los fondos obtenidos por el BNDES
provenian de transferencias del Tesoro nacional (BNDES, 2017: 43-48).

36 Entre otras politicas adoptadas, el gobierno encabezado por Temer introdujo una enmienda constitucional que
congelaba de hecho el gasto publico al permitir s6lo su aumento nominal en linea con la inflacién; una reforma
laboral liberalizadora; y una reforma previsional (Gaitan y Boschi, 2018).

37 Los programas agropecuarios representaban en 2010 el 2,5% de los desembolsos realizados por el BNDES, vy,
para 2016, representaban casi un 18% del total (BNDES, 2017: 207).
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gobierno conservadora con base de sustento politico en sectores de las elites agroindustrial y
financiera (Razovich, 2020). El ascenso del gobierno de Jair Bolsonaro a la presidencia en 2019
profundizé la trayectoria iniciada en 2016 en todos sus aspectos, y otorgé6 al BNDES un
renovado mandato en el proceso de venta de activos o transferencia de la titularidad de servicios

publicos al sector privado.

1.4.  Principales caracteristicas del BNDES

Con el objeto de abordar las principales caracteristicas del BNDES, esta seccion utiliza
los criterios establecidos en la primera seccion de este capitulo, haciendo referencia a su: (1)
titularidad; (2) mandato, sectores econdmicos y clientes financiados; (3) modelos de negocios
y operaciones de préstamo; (4) condiciones crediticias; y (5) regulacion y supervision.

El BNDES es controlado en su totalidad por el gobierno federal de Brasil. Los estatutos
del Banco otorgan al presidente del pais una fuerte influencia sobre su orientacion estratégica
(Humphrey, 2015).3% Esta particularidad es esencial para comprender el rol central del poder
ejecutivo brasilefio en el disefio, formulacion y ejecucion del accionar del Banco durante las
presidencias del PT. No obstante, corresponde sefialar que, durante dichas presidencias, el
BNDES también preservo un amplio margen de autonomia para establecer y direccionar sus
politicas operacionales.

Por otra parte, el BNDES posee un mandato amplio orientado a promover el desarrollo
econdmico y social de Brasil.** Esta flexibilidad le ha permitido apoyar la operatoria de
diversos sectores econdmicos (como infraestructura, agricultura, industria, comercio y
servicios), financiar a PyMEs, fomentar la innovacion productiva y financiera, y la

internacionalizacion comercial y empresarial (BNDES, 2017: 30).

38 Por ejemplo, los miembros del Consejo de Administracién del BNDES son nombrados por decreto presidencial.
39 Articulo 3° del Estatuto Social del BNDES.
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En cuanto al modelo de negocios y las operaciones de préstamo, durante 2003 y 2016,
entre dos y poco menos de tres quintos del financiamiento se canaliz6 a través de bancos
comerciales por medio de operaciones de segundo piso, lo cual permitié aumentar el alcance
sectorial y geografico del Banco sin incurrir en mayores costos operativos.*’ El resto de las
operaciones fueron canalizadas a través de operaciones de primer piso, en particular aquellas
lineas de financiamiento vinculadas a los clientes mas relevantes y a los sectores estratégicos
apuntados.

Respecto de las condiciones crediticias, el BNDES ha canalizado sus operaciones de
diversas formas, muchas veces ajustandose a las necesidades politicas o econdmicas del
gobierno federal. De esta manera, y de acuerdo a la coyuntura, el BNDES procur6é fomentar
cierto tipo de inversiones, o dar respuesta tanto a sectores especificos de la economia como a
una determinada cartera de clientes.*! Ahora bien, a lo largo de su historia el BNDES se ha
especializado en la provision de créditos a largo plazo, por ejemplo, financiando en 2009,
directa o indirectamente, dos tercios de los créditos a mas de cinco afos para bancos brasilefios
(IPEA, 2013), proporcion que practicamente no habia sufrido modificaciones en 2015
(BNDES, 2017: 36).#

Por su parte, las estrategias de fondeo del Banco durante el periodo 2003-2016 se
pueden dividir en dos etapas. Durante la primera (2003-2007), el BNDES apel¢ a tres fuentes

de financiamiento: de origen gubernamental,> el mercado doméstico de capitales, y/o
gen g p y

40 De acuerdo a las Estatisticas Operacionais do Sistema BNDES, en 2009, el 57% de las operaciones se
canalizaron a través de operaciones indirectas, mientras que en 2013 y 2011 este tipo de operaciones no llegaron
a representar el 40% del total. Informacion disponible en:
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/estatisticas-desempenho/estatisticas-operacionais-
sistema-bndes

41 Como respuesta a la crisis de 2008-2009, el Sistema BNDES cred varios programas, entre los cuales destacan:
BNDES Programa de Sustentacdo do Investimento (BNDES PSI), BNDES Procaminhoneiro, BNDES Finame
Componentes, BNDES Cerealistas ¢ Programa BNDES Emergencial de Reconstru¢do de Municipios Afetados
por Desastres Naturais (BNDES PER).

42 En 2015 el 90% de los créditos a més de cinco afios se encontraban en manos de bancos piblicos brasilefios, de
los cuales el 53% pertenecian al BNDES (BNDES, 2017).

43 Historicamente, los recursos gubernamentales han figurado entre las principales fuentes de financiamiento del
BNDES. Ademas del Fondo de Amparo ao Trabalhador y los mas antiguos Programa de Integragdo Social y
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provenientes de fuentes externas.** De esta manera, el BNDES financié sus operaciones
principalmente a través del Fondo de Amparo ao Trabalhador (FAT),* el Programa de
Integragdo Social, y el Programa de Formagdo do Patriménio do Servidor Publico, que en
conjunto proveyeron aproximadamente dos tercios de sus fondos (BNDES, 2017). Sin
embargo, a partir de la nueva funcion contraciclica otorgada al BNDES por la crisis financiera
de 2008-2009, las transferencias del Tesoro nacional pasaron a ser su principal fuente de
financiamiento. En otras palabras, los distintos programas econdmicos lanzados para reactivar
la economia brasilefia en plena crisis*® demostraron que las fuentes tradicionales eran
insuficientes para atender las nuevas necesidades de financiamiento. De esta manera, los
desembolsos del BNDES, que entre 2009 y 2010 promediaron el 4% del PBI de Brasil
(duplicando el promedio de desembolsos de 2003-2008) fueron acompafiados por un aumento
sostenido del endeudamiento del Banco con el gobierno de Brasil. Simultaneamente, se duplic
el costo fiscal de las operaciones del BNDES como porcentaje del PBI,*’ en parte debido al
diferencial entre el costo promedio de la deuda del sector publico y la TILP.*® Durante el
periodo 2009-2014, la TJILP fue sistematicamente negativa en términos reales (promedio -
0,15%), ubicandose por debajo de la tasa de interés de referencia del BCB, e, incluso, de la tasa
de interés soberana (BNDES, 2017; Studart y Ramos, 2018). Esta transferencia indirecta de
recursos demostré ser fiscalmente insostenible a largo plazo, con las consecuencias

mencionadas anteriormente.

Programa de Formagdo do Patrimonio do Servidor Publico, se destacan las transferencias del Tesoro nacional y
del Fondo da Marinha Mercante.

4 La captacion de recursos de fuentes externas se concreta por medio de la emisién de bonos o préstamos
bancarios, de organismos multilaterales, agencias de crédito u otros bancos de desarrollo (BNDES, 2017).

4 Bl FAT se encuentra comunmente remunerado por la TILP, pero también se pueden utilizar las tasas de
referencia del BCB o Libor, de acuerdo al tipo de operacion efectuado por el BNDES.

46 Cabe mencionar el PAC (para proyectos de infraestructura) y el BNDES PSI (como impulso a la produccion de
bienes de capital).

47 Bl costo fiscal promedio de las operaciones del BNDES se duplicé respecto del 2006-2008 (del 0,26% al 0,53%
del PBI; BNDES, 2017: 45).

48 La TJLP fijaba la tasa de interés sobre los préstamos que realizaba el BNDES.
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Por su parte, al momento de abordar la regulacion y la supervision del BNDES, en tanto
instrumento de politica econdmica del gobierno, su agenda y dindmica de funcionamiento se
han encontrado muchas veces determinadas por factores exdgenos. De esta manera, es posible
diferenciar la faceta politica de la operativa. La primera se encuentra determinada por la
orientacion estratégica que le otorga el gobierno de Brasil en base a criterios de oportunidad o
conveniencia politica, por lo que no se encuentra sujeta a regulacion o supervision.** En
cambio, la faceta operativa posee diversas instancias de fiscalizacion internas y externas®® que
velan por el correcto cumplimiento de la normativa especifica al momento de otorgar un crédito
y por el acatamiento del Banco a estandares financieros que mejoran la calidad de la cartera
crediticia, brindando consistencia a la operatoria del Banco y reduciendo su tasa de
morosidad.>! Asimismo, segiin Humphrey (2015) dicha baja tasa de incumplimiento de pagos
se debe en parte a las caracteristicas que posee el BNDES dentro del sistema financiero
brasilefio, dado que, siendo la principal entidad financiera de Brasil proveedora de créditos a
largo plazo, los prestatarios procuran, mediante una baja morosidad, no verse excluidos de
potenciales préstamos futuros.

Respecto de los estandares de regulacion y supervision contemplados en los Acuerdos

de Basilea,>? bajo el contralor del Conselho Monetario Nacional y del BCB, el BNDES debi6

49 Sin embargo, desde la perspectiva de esta tesis, existen normas indirectas de supervision y regulacion derivadas
de las leyes que establecen metas fiscales cuando se trata de la contabilidad de las transferencias del Tesoro
nacional al BNDES para financiar sus operaciones.

50 Las diversas instancias de fiscalizacion interna y externa fueron cambiando de acuerdo a la priorizacion de la
gestion gubernamental de turno.

51 Por ejemplo, en 2013 el coeficiente de morosidad del Sistema BNDES alcanzé el 0,01%, frente al 3% del
sistema financiero nacional (BNDES, 2014).

52 El Comité de Supervision Bancaria de Basilea aprob6 el primer Acuerdo de Basilea (Basilea I) en 1988 con los
objetivos de “nivelar el campo de juego” entre bancos internacionales que se encontraban sujetos a distintos
marcos regulatorios (eliminando las potenciales ventajas de legislaciones mas laxas) y alcanzar un minimo de
estabilidad financiera. En palabras de Carvalho (2005: 5) “Basel I is not about risk, it is about costs”. En cambio,
a partir de Basilea II, las regulaciones estuvieron orientadas a mitigar el riesgo operativo de los bancos mediante
la introduccion de estandares en la regulacion prudencial del sistema bancario, incorporando reglamentaciones
para lidiar con los riesgos (crediticio, de mercado y operativo) de los bancos. El problema es que al homogeneizar
la regulacion del riesgo entre bancos comerciales y de desarrollo, que poseen intrinsecamente una distinta
aproximacion al riesgo, la adopcion de Basilea II (y luego Basilea III) limita el margen operativo de los tltimos
(Carvalho, 2005).
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encuadrarse dentro de los lineamientos establecidos en Basilea 1. Sin embargo, la adhesion a
los estandares de Basilea Il motivo controversias al interior del Banco debido a que, como se
ha mencionado, sus fuentes de financiamiento introducen un bajo riesgo dentro del sistema
financiero. En este contexto, quienes promovian la adhesion a Basilea II sostenian que dicho
acuerdo brindaba el marco regulatorio adecuado para que el Banco adoptara una cultura de
control de riesgos (necesaria en el caso de que quisiera captar fondos complementarios para
financiar sus operaciones; Barros de Castro, 2009).

De lo expuesto hasta aqui se deducen dos elementos esenciales para el analisis de esta
tesis. Por un lado, se puede apreciar que las principales caracteristicas y el diseno institucional
del BNDES le han permitido adaptarse a las diversas coyunturas politicas y econdomicas
atravesadas por Brasil. Por el otro, y en parte derivado del primero, la flexibilidad antes
mencionada, sumada a la influencia de la presidencia de Brasil en la orientacion estratégica
general del Banco le han permitido constituirse en un activo indispensable para la ejecucion de
las politicas publicas, principalmente econdmicas, ideadas desde el Ejecutivo brasilefio.

Como se expondré en el siguiente capitulo, la estrategia de relacionamiento externo
trazada durante las presidencias del PT poseia un marcado componente econdémico, lo cual
motiva que la presente tesis se proponga como objeto de estudio analizar y estudiar el rol del

BNDES dentro de dicha estrategia de politica exterior
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2. La politica exterior del Partido de los Trabajadores: autonomismo y

diversificacion

El presente capitulo analiza la politica exterior brasilefia durante los gobiernos del PT
en cuatro secciones. La primera analiza la historia de la politica exterior de Brasil y las visiones
que la afectaron con el objeto de abordar los diversos condicionantes internos y externos que
han influido sobre su formulacion,>® destacando su vinculacion con las nociones de autonomia
y diversificacion. Las dos secciones siguientes estudian las motivaciones y visiones detras de
la politica exterior de las presidencias de da Silva y Rousseff, destacando en particular que a
partir de 2003 oper6 un cambio de percepcion en torno al papel que podia y debia ocupar Brasil
en el concierto internacional a partir de los procesos de difusion del poder y redistribucion de
la riqueza de comienzos del siglo XXI. Por tltimo, la cuarta seccion estudia la politica exterior
de los gobiernos del PT en Africa, indagando sobre su importancia estratégica y mencionando
las diversas politicas sobre las que se estructurd el acercamiento a dicho continente y, en

particular, el rol que ocup6 el BNDES dentro de dichas politicas.

2.1. Historia y visiones sobre la politica exterior brasilefia

Este apartado busca abordar, a grandes rasgos, la politica exterior brasilefia analizando
los factores internos y externos que la han condicionado y moldeado. Para ello, primero se
inicia con un breve marco tedrico que ayuda a contextualizar los diversos condicionantes que
afectan a la politica exterior de los paises latinoamericanos y las diversas estrategias que han
adoptado. Luego se analiza el vinculo entre la politica exterior brasilefia y la idea de

“desarrollo” mediante un marco histérico que permite comprender el contexto dentro del cual

53 Tomando la perspectiva de Tokatlidan y Merke (2014), este capitulo supone que las decisiones de politica exterior
son adoptadas por tomadores de decision gubernamentales sujetos tanto a restricciones e incentivos
internacionales como a un contexto doméstico condicionado por instituciones, actores e ideas.
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se llevo adelante la estrategia de relacionamiento externo de Brasil durante el periodo bajo
estudio.

Van Klaveren (1992) identifica factores condicionantes sistémicos (o externos) y
domésticos (o internos) de las politicas exteriores de los paises latinoamericanos.>* Los factores
sistémicos pueden ser analizados a través de variables sistémicas (que refieren a caracteristicas
del sistema global)® o externas especificas (que hacen referencia a atributos y
comportamientos de paises individuales). Al analizar los factores condicionantes domésticos,
el autor distingue como tales a las caracteristicas del sistema politico, la politica econdémica de
los paises, y los factores historicos, culturales y sociales que conforman el marco de valores y
percepciones histdricas dentro del cual operan los tomadores de decisiones.

Por su parte, Russell y Tokatlian (2013) sefialan que los paises de América Latina se
encuentran en una posicion subordinada dentro del sistema politico y econdmico internacional,
lo cual ha fomentado la adopcion de dos grandes estrategias en materia de politica exterior:>
la autonomia y la aquiescencia. De acuerdo con estos autores (: 161), la l6gica de la autonomia
tiene por objetivo “el desarrollo econdmico; la busqueda de la paz; la extension del alcance
geografico de las relaciones exteriores; la restriccion del poder de las grandes potencias (...); la
construccion de un orden internacional mas equitativo (...); la toma de conciencia de la

situacion de dependencia de la region (...)”.>7 En este contexto, un pais que adopte la 16gica de

54 Van Klaveren (1992) indica que la relacion entre factores internos y externos es complementaria en tanto genera
una dindmica de doble via en la cual su mutuo intercambio afecta el armado y el despliegue de la politica exterior.
55 De acuerdo con Van Klaveren (1992: 178) “el medio externo de cada Estado comprende el sistema global, el
cual se caracteriza por presentar una situacion de interdependencia compleja e incluye diferentes regimenes
internacionales, que los miembros del sistema utilizan para regular sus comportamientos”.

56 Russell y Tokatlian (2013: 160) caracterizan las “grandes estrategias” de América Latina como “aquellos
principios ordenadores de la accion externa de los paises de la regidon que permanecen constantes a pesar de los
cambios que puedan operar en el plano global y regional”, sefialando que estos paises se han regido
indistintamente, y de acuerdo a la coyuntura mundial y local, tanto por la légica de la autonomia como por la de
la aquiescencia.

57 Para alcanzar estos objetivos, los paises de la region han apelado indistintamente al regionalismo, al derecho
internacional, a los organismos internacionales, y a modalidades de soft power, aunque, también ha variado el
equilibrio entre medios y fines de acuerdo a las circunstancias o cambios globales o regionales (Russell y
Tokatlian, 2013).
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la autonomia puede recurrir a cuatro opciones estratégicas: el equilibrio blando, la
diversificacion, el repliegue y la unidad colectiva. La primera opcion consiste en la utilizacion
de las instituciones internacionales y de instrumentos legales y diplomadticos para limitar el
poder de las grandes potencias, defender o hacer valer intereses propios, mientras que la
diversificacién procura multiplicar sus lazos externos para compensar una situacion de
dependencia y aumentar asi su proyeccion internacional. Por su parte, el repliegue implica la
resistencia a asumir compromisos militares o participar en disputas diplomaticas que pudieran
generar altos costos o el involucramiento en asuntos internacionales considerados ajenos a los
intereses nacionales. Por ultimo, la unidad colectiva busca aumentar la integracion y
cooperacion entre paises con el propdsito de aunar fuerzas y robustecer la capacidad de
negociacion individual y grupal.

En cambio, la logica de la aquiescencia asimila la condicién subordinada de América
Latina en el sistema internacional, por lo que su objetivo es “lograr el apoyo de Estados Unidos
para obtener dividendos materiales o simbdlicos (...); construir un marco de convivencia
estable con Washington (...); y contar con su proteccion para sostener la coalicién en el
poder™8 (Russell y Tokatlian, 2013: 162). La opcidn estratégica que deriva de esta logica es el
acoplamiento, que implica aceptar tanto el status quo internacional como el plegamiento a los
intereses estratégicos de los Estados Unidos.

De esta manera, se observa que en ambas logicas existe una interaccion entre factores
sistémicos® y domésticos®® que afecta la formulacion y practica de las acciones externas de los

paises latinoamericanos.

58 Para ellos, las herramientas utilizadas pueden incluir tanto medios militares como el uso de instituciones
internacionales. Al igual que en la logica de la autonomia, la relacion entre medios y fines se ha adaptado a las
distintas coyunturas (Russell y Tokatlian, 2013).

%9 Como, por ejemplo, la condicién periférica de la region en el sistema internacional.

60 Como, por ejemplo, las preferencias o expectativas de los tomadores de decisiones o las necesidades de las
coaliciones en el poder dentro de cada uno de los paises.
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Ahora bien, aplicando estos marcos tedrico-conceptuales al andlisis de la politica
exterior de Brasil se puede observar una divergencia de criterios. Por un lado, Actis (2014)
sostiene que la politica exterior brasilefia ha estado histéricamente en funcidon del desarrollo
del pais, y que por ello se encuentra mas cerca de la légica de la autonomia. Partiendo del
analisis de Soares de Lima y Hirst (2006), Actis argumenta que la construccion y consolidacion
territorial de Brasil, a partir de sus exitosas negociaciones diplomaticas de comienzos del siglo
XX, conform6 la idea entre las ¢élites gobernantes de que el pais se encontraba
“geopoliticamente satisfecho”, por lo cual no existian amenazas o riesgos externos a su
seguridad. Asi, se gesto la idea de que la mayor vulnerabilidad externa que enfrentaba el pais
provenia de su atraso economico. Desde entonces, para Actis (2014), la principal funcion de la
politica exterior brasilefia ha sido reducir dicha vulnerabilidad econdmica y abrir espacios para
la promocion de politicas de desarrollo.!

En cambio, para Soares de Lima (1994) la accion externa de Brasil se ha destacado por
sus discontinuidades,? las cuales se explican por la presencia de dos estrategias predominantes
de politica exterior: la alianza especial con los Estados Unidos y el paradigma globalista.5® El
primero asimila la asimetria existente entre la realidad regional brasilefia y la influencia global
y hegemonia hemisférica de los Estados Unidos, por lo que, a partir de la toma de conciencia
de estas diferencias, las élites brasilefias buscaron articular una relacion privilegiada con
Washington por medio de un plegamiento (de intensidad variable de acuerdo a la coyuntura) a

los intereses estratégicos estadounidenses.®* No obstante, dicho plegamiento fue concebido en

61 Sin embargo, Actis (2014) sostiene que, si bien el objetivo desarrollista se establecié como un fin declarado de
la politica exterior brasilefia, qué se entiende por desarrollo o qué medios deben ser empleados para alcanzarlo
han variado de acuerdo a los modelos econémicos adoptados por el pais a lo largo de su historia.

62 Curiosamente, Soares de Lima (1994) destaca la existencia de continuidades entre distintos regimenes politicos
(dictadura militar-gobiernos democraticos) y discontinuidades dentro de los mismos.

3 A pesar de algunas diferencias, los fundamentos conceptuales de la alianza especial con Estados Unidos y el
paradigma globalista tienen conexion con las logicas de la aquiescencia y de la autonomia, respectivamente.

% Los mejores ejemplos del acoplamiento a los intereses de Estados Unidos podrian encontrarse en la participacion
de Brasil en la Primera y Segunda Guerras Mundiales, cuando dicha convergencia de intereses reportd sus
dividendos materiales para el segundo pais, por ejemplo, con el financiamiento por parte del primero del primer
complejo siderargico de la Companhia Siderurgica Nacional en Volta Redonda.
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términos estrictamente pragmaticos y como un medio para obtener ventajas simbolicas o
materiales (Merke, 2008).6°

En cambio, el paradigma globalista surgié como una reaccion frente al paradigma de la
alianza especial con los Estados Unidos,®® alterando los esquemas sobre los cuales operaba la
politica exterior brasilefa al establecer dos objetivos complementarios e inescindibles:
promover el desarrollo econdmico e industrial del pais y garantizar mayores margenes de
autonomia (Soares de Lima, 1994).°7 Estos nuevos objetivos condujeron a un cambio en la
estrategia de politica exterior, la cual se abocd a complementar las politicas gubernamentales
de desarrollo industrial a través de la diversificacion de las relaciones internacionales. De esta
manera, en el plano de las relaciones asimétricas se procurd forjar alianzas con socios en
Europa y Japon como fuentes alternativas de tecnologia, y en el plano de las relaciones Sur-
Sur, se establecieron o profundizaron las relaciones diplomatica con paises de Africa,®® Medio
Oriente y de la region latinoamericana del “contexto contiguo™.%® Asi, el paradigma globalista
procurd consolidar el desarrollo industrial y la autonomia relacional del pais a través de un
ajuste pragmatico de la politica exterior al contexto internacional, la ampliacion del
intercambio econdmico con el resto del mundo y la diversificacion del espectro de socios
comerciales y de fuentes cientifico-tecnologicas (Soares de Lima, 1994).

Sin embargo, a mediados de la década de 1990, una vez agotado el modelo de desarrollo

economico de la ISI que daba sustento material al paradigma globalista, y consolidado el

85 Para Merke (2008) la alianza especial con Estados Unidos fue pensada para liberar a Brasil de la preponderancia
econdmica y politica de las potencias europeas y garantizar el liderazgo sudamericano del pais al constituirse en
el principal interlocutor de la regién con Washington.

% E] paradigma globalista es consecuencia de la confluencia de diversas escuelas de pensamiento como los
trabajos de Helio Jaguaribe, el pensamiento econdmico de Raul Prebisch y la teoria realista de las relaciones
internacionales (Soares de Lima, 1994).

7 Desde esta perspectiva, el desarrollo era percibido como un prerrequisito para aumentar los mérgenes de
autonomia del pais, y dicho aumento era, a su vez, un medio necesario para asegurar el desarrollo del pais.

%8 Actis (2014) da cuenta de la importancia que tuvieron Nigeria y Angola como abastecedores de petroleo durante
la crisis petrolera de la década de 1970, al punto de dejar de lado la relacion con un socio tradicional como Portugal
(que se encontraba en pleno retiro de sus dominios coloniales en Africa).

% Con el retorno de la democracia (en 1985) Brasil logré profundizar la cooperacion nuclear con Argentina e
institucionalizar un mecanismo de fiscalizacion mutua de sus respectivos programas nucleares (Marconi, 2018).
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proceso de estabilizacion introducido por el Plan Real, se produjo una nueva coyuntura
critica:’® conscientes del proceso de difusion del poder y redistribucion de la riqueza en el
sistema internacional operado a comienzos del siglo XXI, los tomadores de decisiones
brasilefios y, en particular, la dirigencia del PT entendieron que Brasil se encontraba en
condiciones de asumir un rol de mayor influencia en el concierto internacional (Soares de Lima

y Hirst, 2006; Russell y Tokatlian, 2013).

2.2. La politica exterior durante la presidencia de da Silva (2003-2010)

Por lo mencionado, se entiende que la politica exterior iniciada en la presidencia de da
Silva cristalizé un clima de época. A partir del afo 2003 se consolid6 la conviccidon de que
Brasil se encontraba en condiciones de contribuir a modificar la correlacion de fuerzas a nivel
global. Y si bien se podria aludir a ciertas condiciones previas que precipitaron este cambio de
percepcion,’! sus efectos se aprecian con mayor nitidez a partir del ascenso del primer
presidente trabalhista a la presidencia. En palabras de da Silva (2008a: 41-53),

“...lo primero que debemos hacer es reconocer que Brasil es un pais con

problemas sociales y sin medios importantes de proyeccion militar en el plano

internacional, por lo que no podria aspirar a ser un actor pleno del sistema

internacional (...). [Si bien] riqueza y fuerza militar son expresiones de poder,

las capacidades de accion y de influencia que puede tener un pais no se agotan

en ellas. (...) Nuestro desafio es intentar comprender cémo Brasil puede

colaborar para construir una nueva relacion de fuerzas a nivel internacional. (...)

Hoy lo que importa es buscar espacios en este mundo globalizado a través de

70 Situacion histérica donde, al romperse los equilibrios previos de un orden social a escala global o local, los
liderazgos politicos enfrentan la necesidad de decantarse por alguna de las distintas opciones de reconstruccion
de nuevos equilibrios o de adaptarse a las nuevas circunstancias (Gonzalez et al., 2021).

"L Como se ha mencionado, desde la perspectiva de esta tesis se podrian sefialar como condiciones necesarias,
pero no suficientes para este cambio de percepcion a la estabilidad econémica alcanzada luego de la introduccion
del Plan Real y a diversas modificaciones operadas en el sistema internacional a comienzos del siglo XXI.
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una accidn politica que preserve la soberania nacional, garantice la soberania
popular y contribuya a profundizar los lazos de solidaridad internacional...”.”

Este fragmento permite comprender la vision del lider del PT sobre la insercion
internacional de Brasil. Si bien reconocia que la ausencia de ciertos atributos economicos y
militares, asi como la realidad social del pais, limitaban el alcance de su proyeccion
internacional, también consideraba que la naturaleza competitiva y heterogénea de la coyuntura
global brindaba lugar para la construccion de nuevos espacios de influencia para una potencia
media como Brasil, para lo cual se debia recurrir principalmente a la accion politica.

Ahora bien, si dicha accion politica era percibida como un instrumento para alcanzar
los objetivos de politica exterior de la presidencia de da Silva, el éxito de la negociacion politica
se encontraba supeditado a la capacidad de movilizar recursos y masa critica para ampliar el
poder y la influencia de Brasil en el escenario internacional. De esta forma, al analizar la
politica exterior de da Silva en funcidon de las opciones estratégicas definidas por Russell y
Tokatlian (2013), se aprecia que el pais recurrid al uso del equilibrio blando, la diversificacion
y la unidad colectiva para aumentar sus margenes de autonomia y su influencia a escala global,
y asi llevar adelante su agenda de politica exterior.”® Considerando que las tres estrategias
mencionadas deben ser comprendidas dentro de un continuum de politica exterior, y siguiendo
el andlisis efectuado por Actis (2014), esta tesis se centra en la estrategia de diversificacion,
dada su conexién con el objeto de estudio.

En el despliegue de esta estrategia de diversificacion, la presidencia de da Silva apel6 a

dos procesos simultdneos y complementarios: el fortalecimiento de las relaciones politicas y la

2 Traduccion propia del portugués.

73 También estas tres estrategias fueron empleadas de manera convergente, lo cual promovié el surgimiento de lo
que Celso Amorim (2013: 120) denomino “coaliciones de geometria variable”, en las cuales Brasil aundé esfuerzos
con diversos paises en agendas especificas dentro de ciertas instituciones internacionales, como por ejemplo en el
grupo G-4 (Alemania, Brasil, India y Japon) y su agenda de reforma en el Consejo de Seguridad de la Naciones
Unidas, o el grupo IBSA (India, Brasil y Sudafrica), para crear una agenda agricola comtn en la Ronda de Doha
de la Organizaciéon Mundial del Comercio (Beri, 2008).
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profundizacion de los lazos econdmicos.”* En palabras del Ministro de Relaciones Exteriores
de Brasil (durante la presidencia de da Silva; Amorim, 2013: 126):
“[En el gobierno brasilefio] teniamos la certeza de que el fundamento econdémico
es indispensable para la solidez de la construccion politica. Como ensena la
experiencia de la Union Europea, (...) sin el entrelazamiento de intereses
comerciales y econdmicos, la integracion serd débil y correra el riesgo de
desaparecer con el cambio de los liderazgos™.”
Ahora bien, este doble proceso politico y econdmico se orientd hacia aquellas regiones
donde Brasil tuviera mayores posibilidades de intermediar politicamente y donde su peso

76 como Africa, América Central,

economico le brindara méaximas ventajas comparativas,
América del Sur y el Caribe.”’

De esta manera, y para esta tesis, los tomadores de decision brasilefios procuraron, por
medio de un doble proceso simultaneo y complementario, de naturaleza politica y economica,
profundizar las relaciones de Brasil con el Sur Global con miras a ampliar la proyeccion y la
influencia de su pais en el escenario internacional. Asi, el fomento de los vinculos politicos se
constituyd en un prerrequisito para garantizar la insercion econdomica del pais, y ésta, a su vez,
fue fundamental para asegurar la viabilidad y permanencia de la influencia brasilefia en el

escenario internacional. Dentro de este marco, la presidencia de da Silva procurd ingresar en

mercados emergentes donde la intermediacion politica era percibida como un elemento central

4 Amorim (2013) identifica tres cursos de accion para alcanzar la integracion econdmica de la region durante el
periodo 2003-2005: aceptar la propuesta de Area de Libre Comercio de las Américas formulada por Estados
Unidos; expandir, con adaptaciones, el Mercado Comun del Sur a todos los paises sudamericanos; o crear un Area
de Libre Comercio Sudamericana.

75 Traduccion propia del portugués.

76 No obstante, mas alla de esta estrategia de diversificacion, Brasil continué la relacion con sus socios politicos
mas tradicionales como Estados Unidos o ciertos paises europeos.

7 Por ejemplo, se observa un importante aumento en el namero de visitas presidenciales realizadas a dichas
regiones (que se multiplicaron por ocho en América Central, el Caribe y Africa; Soares de Lima y Duarte; 2013)
lo cual (si bien no revela el tenor o profundidad de la relacion diplomatica) se puede interpretar como una muestra
de voluntad politica para ampliar el didlogo y estrechar los vinculos politicos.
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para garantizar la penetracion de intereses econémicos brasilefios. Asi lo expresaba da Silva en

diversas oportunidades:”®
“Y pueden estar seguros de que no tengo ninguna timidez, en la conversacion
con otros presidentes, para intentar lograr que las empresas brasilefias ganen una
porcion de produccion que ellos quieren disponer para otras empresas” (da Silva,
2006).
“...intento incentivar a los empresarios en la necesidad de realizar inversiones
en el exterior. No en los Estados Unidos, ni en Alemania, estos paises ya son
demasiado grandes. Necesitamos inversiones (...), en América Latina, en
América Central, en Africa, en paises donde tenemos supremacia tecnologica”
(da Silva, 2010).
“...una cosa que he incentivado sistematicamente en los empresarios brasilefios
es que no tengan miedo de convertirse en empresas multinacionales, que no
tengan miedo de invertir en otros paises, porque eso seria muy bueno para
Brasil” (da Silva, 2005).
“...cuando fui a Angola por primera vez, no realicé una critica, pero dije que era
importante que los empresarios brasilefios no tuvieran miedo de convertirse en
empresas multinacionales, que no tuvieran miedo de crecer. (...) De hecho, fue
mas noble que una critica, fue una provocacion (...) para que no tuvieran miedo
a crecer, de perseguir nuevas oportunidades. (...) Brasil ha cambiado. Los
empresarios brasilefios cambiaron, los trabajadores cambiaron. Creo que la
politica tiene que cambiar, y cambiar para mejor. Creo que logramos encontrar
nuestro comin denominador. Brasil hoy estd ayudando a cambiar la geografia

comercial del mundo” (da Silva, 2008b).

8 Traducciones propias del portugués.
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Es decir, estos fragmentos sugieren que la insercion econdmica de las empresas
brasilefias en mercados periféricos fue un objetivo de politica exterior durante la presidencia de
da Silva, motivada por un cambio de percepcion en torno al papel que debia y podia cumplir
Brasil en el escenario internacional. Sin embargo, para que dicho programa fuera exitoso era
también preciso generar una politica economica-comercial que promoviera la competencia de
las empresas brasilefias en dichos mercados. Es decir, se debian generar las condiciones que
garantizaran la competitividad empresarial brasilefia en los mercados del Sur Global.” Para da
Silva, las condiciones de financiamiento brindadas a las empresas brasileias constituian un
elemento central para alcanzar dicho aumento de competitividad y garantizar la penetracion
econdmica:

“...logramos algo cosa que hace por lo menos un afo y medio vengo pidiendo a

Luciano Coutinho,[*’] que es convertir a Brasil en un gran exportador de

maquinas y equipamientos, de 6mnibus, de camiones, de maquinas agricolas, de

todo lo que Brasil pueda exportar ;Por qué? Porque tenemos la posibilidad de

financiar, para todo el continente africano, para toda América Latina, y

competir... voy a utilizar la palabra correcta: competir con China. Competir en

esos mercados con China, (...) ahi es donde debemos tener una politica especial,

precisamos llevar a los bancos brasilefios alla para llevar nuestro financiamiento.

(...) Es decir, no debemos quedarnos aqui intentando hacer politica en Africa,

debemos intentar colocar nuestro pie alla, (...) en un mercado globalizado no

podemos quedarnos esperando el proximo tren con la esperanza de subirnos a €1,

(...) la competencia va a aumentar” (da Silva, 2009b).%!

7 En la perspectiva de da Silva también se incluyen una serie de reformas como la tributaria y la previsional, la
ley de inversion y participacion publico-privada, una nueva ley de quiebras, patentes ¢ innovacion.

80 Presidente del BNDES en el periodo 2007-2016.

8! Traduccion propia del portugués.
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Este fragmento introduce un nuevo elemento particularmente importante en el analisis
de esta tesis: el rol de los bancos brasilefios en general, y del BNDES en particular, como
herramientas de politica exterior para fomentar la insercion econdmica de empresas brasilefias

en mercados periféricos.

2.3. La politica exterior durante la presidencia de Rousseff (2011-2016)

La politica exterior durante el gobierno de Dilma Rousseff (2011-2016) mantuvo,
aunque con ciertos ajustes, los lineamientos generales, los objetivos y estrategias adoptados
durante la presidencia de da Silva (Conte Cornetet, 2014). Asi lo manifestaba Rousseff:%?

“Las transformaciones recientes en nuestra economia (...) a través de un proceso

de desarrollo econdmico que distribuy6 la renta y abrié oportunidades para

nuestro pueblo, demuestran un pais comprometido con la democracia,

firmemente comprometido con los derechos humanos. (...) Esa vision
transforma hoy a Brasil en una gran nacidn, que posee una inmensa capacidad

de relacionarse no solo con América Latina, Africa o Asia, sino también con

Europa, e incluso con América del Norte. (...) Tenemos una gran presencia en

el mundo. Ademas de eso, debemos mantener y preservar nuestras relaciones

con la Unién Europea y con los Estados Unidos” (Rousseff, 2012).

“En un momento en el cual el planeta enfrenta desafios sin precedentes, estamos

uniendo fuerzas y proyectando visiones alternativas [con China]. En ONU, en la

OMC, en el grupo BRICS, en el grupo BASIC, ayudamos, Brasil y China, a

construir un nuevo orden internacional” (Rousseff, 2011).

“Esa mirada colocada en el Sur Global, esa politica que enfatiza las relaciones

Sur-Sur como una senda de repudio a todas las formas de dominio y opresion

82 Traducciones propias del portugués.
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entre los paises explican también el énfasis que damos a las relaciones con otros

paises que poseen las mismas caracteristicas que Brasil. (...) [Todas las

iniciativas de Brasil] no nos separan de los paises desarrollados y por eso

tenemos excelentes relaciones con la Union Europea y con los Estados Unidos.

Un buen vinculo con esos paises no impide que tengamos personalidad propia

en la escena mundial. La politica externa brasilefia tiene vocacion universalista”

(Rousseft, 2013).

No obstante, y aunque los fragmentos seleccionados exhiben cierta continuidad con la
orientacion general establecida en materia de politica exterior durante la presidencia da Silva,
la literatura (Cervo y Lessa, 2014; Conte Cornetet, 2014; Ziebell de Oliveira y Mallmann, 2020)
encuentra que Rousseff realiz6 un ajuste en las formas respecto de su predecesor, el cual puede
ser explicado por dos factores. Por un lado, la propia personalidad de Rousseff y su marco de
valoraciones y percepciones (con un perfil técnico y abocado a la gestion, falta de experiencia
en asuntos internacionales y una agenda volcada a la resolucion de cuestiones domésticas)
explican (en parte) su falta de iniciativa politica para articular visiones favorables a la
proyeccion global de Brasil (Saraiva, 2014; Saraiva y Bom Gomes, 2016). De esta forma, la
presidencia de Rousseff habria afectado uno de los pilares de la estrategia de diversificacion
(fortalecimiento de las relaciones politicas bilaterales) adoptada durante el periodo 2003-
2010.%

Un segundo condicionante puede hallarse en el contexto econdmico local e internacional
que debid enfrentar Rousseff. Ya el inicio de su presidencia evidencié un cambio tanto en las
medidas fiscales adoptadas para atravesar la crisis financiera de 2008-2009 como las

condiciones econdmicas internacionales, que previamente habian facilitado la adopcioén de un

8 Un claro ejemplo de esta nueva actitud puede encontrarse en el abandono relativo de la practica de la diplomacia
presidencial durante su mandato. Conte Cornetet (2014) sefiala que durante los primeros tres afios de su
presidencia Rousseff realizé un tercio menos de viajes que da Silva en sus primeros tres afios.

39



modelo de crecimiento econémico basado en elevadas tasas de interés, apreciacion del tipo de
cambio y estimulos a la demanda interna (Ziebell de Oliveira, 2015; Di Meana, 2016). Estas
modificaciones en el contexto econdmico global forzaron un reordenamiento de la economia
local que afect6 al segundo pilar de la estrategia de diversificacion (profundizacion de los lazos
econdmicos). En la vision de Rousseff:?*
“Vivimos hoy grandes incertidumbres en la economia internacional. El impacto
de la crisis de 2008 -la mayor desde 1929- todavia se hace sentir. Y ahora,
especialmente, en los paises en desarrollo. Esta fue la principal razoén de las
medidas econdmicas que adoptamos recientemente para aminorar los efectos
locales de la prolongada recesion mundial. El reequilibrio de las cuentas publicas
que estamos implementando debera restaurar en breve, en un plazo muy breve,
no solo las bases de un nuevo ciclo de crecimiento econémico sino también
mejorar nuestra inserciéon competitiva en el mundo (...) es un hecho que estamos
sufriendo el fin del llamado superciclo de las commodities” (Rousseff, 2015a).
“[La estrategia de asociacion econdmica entre los BRICS coincide con] una
coyuntura econdmica internacional que no presenta mejoras y, por lo tanto, no
autoriza un gran optimismo. La recuperacion de los paises desarrollados todavia
es lenta y fragil; el crecimiento en los paises en desarrollo se encuentra ahora
también afectado. La persistencia de la crisis exige de nuestras politicas
econdomicas respuestas para recuperar el crecimiento, protegiendo y
profundizando las conquistas sociales. (...) Sabemos que llegamos al fin del
superciclo de las commodities. Sabemos que ain existe mucha volatilidad en el

sistema financiero” (Rousseff, 2015b).

8 Traducciones propias del portugués.
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“...lamentablemente, la situacion econdémica mundial avanzd poco. Los paises

desarrollados no consiguieron una recuperacion consistente y el comercio

internacional no crece lo suficiente como para estimular a los paises emergentes.

Por el contrario, nos encontramos frente a una caida en el precio de las

commodities que sefala el debilitamiento de la economia internacional y va a

comprometer la renta y el crecimiento de algunos [paises] emergentes (...) es

preciso que los paises desarrollados recompongan su demanda interna a niveles

pre crisis y no intenten resolver sus problemas a través de un aumento de sus

exportaciones” (Rousseff, 2015¢).

Frente a este cambio en las condiciones econdmicas internacionales, y sus
consecuencias sobre la dindmica econdmica y politica de Brasil, Malamud (2011) aporta que a
comienzos de la presidencia de Rousseff se consolidaron dos tendencias: China desplazo a los
Estados Unidos como el principal socio comercial de Brasil y se afianzé el proceso de
reprimarizacion de la matriz exportadora brasilefia.®> Este doble patréon de bajo (o nulo)
crecimiento econdmico y reprimarizacion exportadora impactd sobre la visibilidad y la
proyeccion internacional del pais. Consciente de los limites que imponia el nuevo contexto, el
entonces primer Ministro de Relaciones Exteriores de Rousseff,*¢ Antonio Patriota, sostenia:

“La politica exterior de la presidencia de da Silva abrié innumerables frentes de

trabajo (...) el desafio de hoy es consolidar tales espacios. Por ejemplo, la

eleccion de [José] Graziano en la FAO o de [Roberto] Azevédo en la OMC son

un buen ejemplo de la utilizacion de dichos espacios. El ritmo de transformacion,

8 Desde 2010 (y por primera vez desde la década de 1970), las exportaciones brasilefias de materias primas
sobrepasaron a las de bienes manufacturados, en parte porque el pais se apartd de sus patrones tradicionales de
comercio y se ligd a los grandes mercados emergentes, sufriendo un elevado costo en términos de estructura
productiva y diversificacion exportadora (Malamud, 2011). Dicha desindustrializacion se debid a la retraccion
relativa de Brasil en mercados clave de exportacion (como Argentina, México, Africa o Medio Oriente)
respondiendo en parte a la pérdida de competitividad generada por una politica monetaria que inducia la
apreciacion del real (Pereira, 2012).

8 Entre 2011 y 2013.
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de ampliacion de los frentes de actuacion internacional, o de apertura de nuevas

embajadas no pueden ser mantenidos indefinidamente. Se puede pasar a una

situacion de menor actuacion internacional buscando consolidar las posiciones

obtenidas” (Bachega, 2014).%

Por lo expuesto, puede apreciarse que, si bien durante la presidencia de Rousseff
se dio continuidad a la estrategia de relacionamiento externo trazada durante la
presidencia de da Silva, debido a diversos condicionantes internos y externos, la

visibilidad y la proyeccion internacional del pais se vieron afectadas.

2.4. La politica exterior del Partido de los Trabajadores en Africa

Como se ha analizado, la insercién econdmica de empresas brasilefias en mercados
periféricos fue un objetivo de politica exterior de los gobiernos del PT. En esta linea, este ultimo
apartado centra su estudio en las relaciones de Brasil con Africa durante las presidencias de da
Silva y Rousseff, indagando sobre su importancia estratégica, mencionando las politicas sobre
las cuales se estructur6d dicho acercamiento y analizando el rol que ocup6 el BNDES como

promotor de la insercion econdmica de empresas brasileias en dicho continente.

2.4.1. Las relaciones de la presidencia de da Silva con Africa (2003-2010)

Desde el inicio de su presidencia, da Silva manifest6 el papel trascendente que tendria
Africa dentro de su politica exterior. Asi, al asumir su primer mandato expresaba:
“Reafirmamos los lazos profundos que nos unen a todo el continente africano y
nuestra disposicion a contribuir activamente para el desarrollo de sus enormes
potencialidades. Apuntamos no so6lo a explorar los beneficios de un mayor

intercambio econdmico y de una mayor presencia de Brasil en el mercado

87 Traduccion propia del portugués.
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mundial, sino también a estimular los incipientes elementos de multipolaridad

en la escena internacional contemporanea” (da Silva, 2003).%8

En esta linea, el Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil (MRE, 2010) sefiala que,
durante el periodo 2003-2010, la relacion del pais con el continente africano se estructur6 sobre
tres ejes: el fortalecimiento de las relaciones politicas, la internacionalizacion de capitales
brasilefios y la concesion de créditos para proyectos de infraestructura, y la cooperacion técnica
bilateral y triangular.®® En cuanto a la aproximacion politica al continente africano, da Silva
apelo a su estrategia de diplomacia presidencial tanto bilateral (mediante un sostenido aumento
en el niimero de visitas oficiales entre autoridades brasilefias y de diversos paises africanos)®®
como multilateral (a través de la conformacion de diversas instancias birregionales de
cooperacién politica, como el Foro América del Sur-Africa o el contacto directo con
organizaciones multilaterales africanas, como los Paises Africanos de Lingua Oficial
Portuguesa -PALOP-y la Union Africana).”!

Por su parte, y de acuerdo con diversos autores (Miyamoto, 2011; Ziebell de Oliveira,
2015; Di Meana, 2016), las politicas de internacionalizacion de capitales y concesion de
créditos para proyectos de infraestructura fueron pensadas como herramientas para mejorar el
volumen de operaciones comerciales y el nimero de inversiones brasilefias en los sectores mas
dindmicos de las economias africanas (como construccion civil, mineria, energia y agricultura;
Vieitas y Aboim, 2014).°? En este sentido, Stolte (2012) indica que la intensificacion de los

vinculos econdémicos y comerciales de Brasil con Africa durante el periodo 2003-2010

8 Traduccion propia del portugués.

% Santos Pinho (2013) agrega que la cooperacion técnica muchas veces entremezcla intereses politicos,
econdmicos y sociales con un discurso centrado en la solidaridad internacional entre paises emergentes.

0 Durante sus ocho afios de mandato da Silva realiz6 33 viajes al continente africano y visitd 23 paises, mientras
que el entonces Ministro de Relaciones Exteriores (Celso Amorim) efectud 66 viajes, participando de reuniones
y eventos oficiales en 25 paises; y Brasil recibi6 47 visitas oficiales de 27 paises africanos distintos (MRE, 2010).
1 Asimismo, durante 2003-2013 se duplicaron las embajadas brasilefias en el continente africano.

92 Estas politicas deben ser comprendidas dentro del marco de la doble logica ya analizada, donde se procuraba
fortalecer las relaciones politicas y profundizar los lazos econdmicos con los paises del Sur Global para aumentar
la influencia de Brasil en el escenario mundial.

43



correspondié a una iniciativa de los tomadores de decisiones brasilefios, quienes debieron
enfrentar el escepticismo de la élite industrial y comercial del pais. En este marco, y apreciando
la competencia internacional en los mercados africanos, durante la presidencia de da Silva se
establecieron diversas lineas de financiamiento para promover y garantizar la presencia de
actores econdmicos brasilefios en Africa.”

Por su parte, al analizar la importancia de la cooperacion técnica bilateral y triangular
durante la presidencia de da Silva se debe mencionar que dicha cooperacion se ha caracterizado
histéricamente por entremezclar discursos de solidaridad internacional con intereses politicos,
econdmicos y sociales de los paises involucrados.”* Dentro de este contexto, y apelando a los
vinculos historicos, sociales y culturales que unen a Brasil con Africa,?> da Silva presento a la
cooperacion técnica brasilefia en Africa como una instancia solidaria y horizontal, carente de
imposiciones econdmicas o condicionalidades politicas, y enfocada en promover el desarrollo
de los paises africanos. En palabras de da Silva:

“La prioridad en las relaciones con Africa decidida por mi gobierno pasé a ser

una politica de Estado. Ella va mas alla de los discursos y de las expresiones de

simpatia. Ella esta respaldada en acciones concretas. Brasil no viene a Africa a

expiar culpas de un pasado colonial. Tampoco vemos a Africa como una extensa

reserva de riquezas naturales a ser explotadas. Brasil desea ser un socio en

proyectos de desarrollo. Queremos compartir experiencias y lecciones, sumar

esfuerzos y unir capacidades. So6lo asi nos convertiremos en actores de la

% Diversas agencias estatales (como el Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior, la Agencia
Brasilefia de Promocion de Exportaciones e Inversiones y el BNDES) aplicaron medidas de estimulo y
financiamiento para reforzar la presencia de empresas publicas y privadas (como Petrobras, Odebrecht, Vale,
Andrade Gutierrez, Queiroz Galvao y Camargo Corréa; Di Meana, 2016).

%4 Sin invalidar la veracidad del discurso de solidaridad (basado en afinidades historicas, culturales y regionales),
esto implica que la cooperacion no deja de ser ajena a los intereses de los paises involucrados.

%5 Brasil es el pais que posee la mayor poblacion africana y afrodescendiente fuera de Africa (Lechini, 2008).
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transformacion del orden internacional. Me encuentro dedicado personalmente

a ese objetivo” (da Silva, 2009a).¢

Sin embargo, desde la perspectiva de esta tesis, los proyectos de cooperacion
bilateral y triangular de Brasil en Africa cumplieron dos funciones vinculadas a la
proyeccion de los intereses politicos y econémicos del pais. Por un lado, permitieron
diversificar sus relaciones exteriores ampliando el espectro de vinculaciones por fuera
de sus socios tradicionales del PALOP (Stolte, 2014). Por el otro, brindaron un
mecanismo que, anclado en principios de solidaridad e igualdad, legitimo y refrend6 el
papel de Brasil en la internacionalizacion de capitales y la concesion de créditos para

proyectos de infraestructura en Africa (Santos Pinho, 2013).

2.4.2. Las relaciones de la presidencia de Rousseff con Africa (2011-2016)

En linea con lo expuesto anteriormente, Rousseff continu6 con las politicas adoptadas
y los compromisos asumidos durante la presidencia de da Silva, aunque éstos sufrieron un ajuste
tanto en las formas como en el énfasis brindado (Visentini, 2014; Di Meana, 2016; Cunha Leite
y Ferreira Cavalcante, 2016; Neiva Barriviera, 2016). Por un lado, se redujo el nimero de visitas
oficiales entre autoridades brasilefias y diversos paises africanos (respecto del periodo anterior),
afectando a las relaciones politicas. Por el otro, se produjo una notoria caida en la cantidad de
proyectos y en los montos destinados a la cooperacion con el continente africano (Neiva
Barriviera, 2016), lo cual, no obstante, pudo haberse debido a un proceso de consolidacion y
reestructuracion de las iniciativas lanzadas durante la presidencia de da Silva (Ziebell de
Oliveira, 2015).

Por ultimo, y en lo que respecta a la internacionalizacion de capitales brasilenos en

mercados africanos y la concesion de créditos para proyectos de infraestructura, a pesar de las

%6 Traduccion propia del portugués.
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condiciones que imponian el contexto internacional, los hacedores de politica brasilefios
seguian percibiendo la competencia internacional existente entre diversas economias para
aumentar su presencia en mercados del Sur Global. En este sentido, las palabras de Luiz
Eduardo Melin de Carvalho e Silva, director del Area Internacional del BNDES, resultan muy
elocuentes:
“Si miramos los mercados de Africa, América Latina y el Caribe que [como se
sefial6] son mercados de crecimiento dindmico con un gran crecimiento en la
demanda de nuestros productos (...) porque ofrecemos tecnologia, marcas y
productos muy adecuados a su realidad econdmica. [Entonces] es alli donde
tenemos mayores posibilidades de penetracion. [Sin embargo] (...) Brasil posee
el 4% [de penetracion] en Africa, contra casi un 45% de los chinos, 31% de los
europeos, ¢ incluso un 5% de Corea del Sur, que con menores capacidades
consigue tener una mayor presencia en la region que Brasil. (...) En Africa,
nuestra actuacion es mucho mas reciente, sin embargo, conseguimos alcanzar un
nivel importante de operaciones (...) en aquella region hoy en dia registra una
de las mayores tasas de crecimiento en el mundo, sobre todo aquellos paises con
quienes Brasil esta intentando hacer negocios. Nuestro desafio es hacer avanzar
al BNDES apoyando a las exportaciones. (...) Precisamos de nuevos
instrumentos para ampliar el nimero de herramientas para apoyar a nuestras
empresas. (...) Por ultimo, el apoyo al esfuerzo exportador brasilefio genera
ganancias estratégicas para el pais, logra posicionarlo en el mercado
internacional, genera divisas y ademds genera ganancias financieras porque,

sefores, el BNDES no hace caridad. EIl BNDES es un banco que como tal cobra
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y genera ganancias financieras con sus préstamos. (...) Genera muchas

ganancias” (Melin de Carvalho e Silva, 2014).”

Este fragmento indicaria que durante todo el periodo de estudio los tomadores de
decisiones brasilefios fueron conscientes de la importancia de profundizar las relaciones
econdmicas con Africa. En este contexto, el continente africano sigui6 siendo una prioridad
dentro de la agenda de relacionamiento externo de Brasil durante la presidencia de Rousseff,
anclado en la doble l6gica de fortalecimiento de las relaciones politicas y profundizacion de los
vinculos econémicos.

El andlisis efectuado a lo largo de este capitulo permite extraer diversas conclusiones
relevantes para el desarrollo de esta tesis. Primero, la posicion de Brasil dentro del sistema
internacional afectd, al igual que sus pares latinoamericanos, sus margenes de autonomia en
materia de politica exterior. No obstante, también se observa que, al menos en el caso de Brasil,
determinados contextos internacionales y/o domésticos han facilitado la formulacién de
estrategias de relacionamiento externo mas autonomas. Segundo, en el afo 2003 se produjo una
coyuntura critica donde confluyeron variables sistémicas y de politica econdmica interna, asi
como un marco de valoraciones y percepciones al interior del PT, los cuales ayud6 a conformar
una nueva vision en torno al mayor protagonismo que podia y debia asumir Brasil en el
escenario internacional.

Por tultimo, para la dirigencia del PT, consolidar esta vision exigia aumentar los
margenes de autonomia de Brasil, para lo cual (en clave de Russell y Tokatlian, 2013) se
requeria diversificar el esquema de relacionamiento externo del pais. Asi, este nuevo “Brasil en
ascenso” buscé aproximarse a aquellas regiones del mundo donde la intermediacién politica y
el peso econdmico del pais permitieran consolidar su influencia internacional. La insercion

econdémica de empresas brasilefias en mercados periféricos se establecié entonces como un

97 Traduccion propia del portugués.
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objetivo de politica exterior de los gobiernos del PT, que en el caso africano se canaliz6 a través
de un proceso de internacionalizacion de capitales brasilefios y concesion de créditos para
proyectos de infraestructura. Este particular esquema de politica exterior otorgd un papel
preponderante al BNDES como herramienta de politica publica para garantizar la viabilidad

econdémica de dicha estrategia, por lo que se procedera a su estudio en el siguiente capitulo.
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3. La actuacion del BNDES en la politica exterior del Partido de los Trabajadores

en Africa

Como se ha analizado en el capitulo precedente, la politica exterior brasilefia en Africa
durante las presidencias del PT se estructur6 sobre tres ejes: el fortalecimiento de las relaciones
politico-diplomaticas, la internacionalizacion de capitales brasilefios y la concesion de créditos
para proyectos de infraestructura, y el establecimiento de acuerdos de cooperacion técnica
bilateral y triangular. De esta manera, y considerando el rol del BNDES como herramienta de
politica publica para la insercion econdmica de empresas brasilefias en mercados del Sur
Global, en este capitulo se estudian los diversos mecanismos empleados por el Banco para
promover la faceta econdmica (internacionalizacion de capitales brasilefios y la concesion de
créditos para proyectos de infraestructura) de la estrategia de relacionamiento externo de Brasil
con el continente africano durante las presidencias de da Silva y Rousseff. Para ello, se recurre
al analisis de la informacion historica disponible en las bases de datos del BNDES sobre las
diversas lineas de financiamiento brindadas y los montos desembolsados para promover dicha
estrategia, con el fin de dimensionar la incidencia (aunque sin necesariamente inferir
causalidad) de estas politicas en los flujos comerciales de Brasil con Africa.

Previamente corresponde aclarar que, a los efectos de realizar un andlisis comparativo
entre las diversas regiones donde el BNDES brindd financiamiento durante el periodo bajo
estudio, a lo largo de este capitulo se utiliza el estandar M49 de la Organizacion de las Naciones

Unidas.”®

%8 Agrupa a los paises dentro de una {inica region basada en divisiones continentales o subcontinentales.
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3.1. El BNDES Yy la internacionalizacion de capitales brasilefios y la concesion de

créditos para proyectos de infraestructura en Africa

El BNDES apoyo6 la internacionalizacion de capitales brasilefios y la concesion de
préstamos para proyectos de infraestructura por medio de tres lineas de financiamiento. La
primera financi6 inversiones directas de empresas brasilefias en el extranjero,” pero dado que
no se pudo identificar la existencia de este tipo de financiamiento por parte del BNDES en
Africa, esta tesis no ahonda sobre dicha linea. La segunda promovié la exportacion de bienes y
servicios de ingenieria a terceros paises a través de la linea “BNDES Exim Post Embarque”.
Por tltimo, por medio del BNDESpar también suscribio acciones y debentures'® de empresas

brasilefas, y/o participd en fondos de inversion.

3.1.1. El financiamiento del BNDES para exportacion de bienes y servicios de ingenieria
a Africa

Durante los gobiernos del PT, y de acuerdo a la base Operagoes de exportagao pos-
embarque - servigos,'®! la linea BNDES Exim Post Embarque canaliz6 financiamiento por casi
US$9,7 mil millones para promover la exportacion de bienes y servicios de ingenieria a diversas
regiones del mundo. Asi, se aprecia la primera diferencia en el alcance geografico de la
actuacion del BNDES, ya que durante el periodo 1998-2002 el BNDES financid exportaciones
de bienes y servicios de ingenieria a tan s6lo dos regiones: América del Sur (84% del total) y
el Caribe. En cambio, entre los afios 2003 y 2015 se produjo una diversificacion en el destino

de dichas exportaciones al sumar paises en Africa y América Central, aunque los montos

% El tipo de inversiones contempladas incluian proyectos greenfield, adquisiciones, ampliaciones o
modernizaciones de unidades productivas, canales de comercializacion, o centros de investigacion y desarrollo en
el exterior (Guimaraes et al., 2014).

100 Titylos de deuda negociable emitidos generalmente a largo plazo por sociedades comerciales o empresas para
financiar sus actividades.

100 Ta informacion puede hallarse en la Central de Downloads del BNDES, disponible en:
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/centraldedownloads

50



desembolsados tendieron a concentrarse principalmente en América del Sur (40% del
financiamiento total) y Africa (38%, con US$3,6 mil millones).

De lo expuesto se deriva que durante las presidencias del PT el continente africano se
constituyd (por los montos desembolsados) en un destino prioritario del financiamiento provisto
por el BNDES para promover la exportacion de bienes y servicios de ingenieria. Ahora bien,
como puede apreciarse en el Grafico 1, los desembolsos no fueron homogéneos a lo largo del
periodo, ya que comenzaron en el afio 2007, registraron caidas en 2008 y 2009 (probablemente
vinculadas a la crisis financiera), y a partir del aumento en 2011 mostraron una tendencia
nuevamente descendente hasta desaparecer en 2015.192 En cambio, el financiamiento brindado
a la region sudamericana no so6lo comenz6 antes, sino que fue mas homogéneo y regular.

Grafico 1: Desembolsos del BNDES por regiones (en millones de do6lares)

2.000 -

Millones

1.800 |
1.600 |
1.400 |
1.200 |
1.000 |
800 +
600 |
200 |

200 +
S

0

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

mAFRICA wAMERICA CENTRAL AMERICA DELSUR  mCARIBE

Fuente: Operagoes de exportagdo pos-embarque - servigos - BNDES.

Asimismo, el financiamiento de la linea BNDES Exim Post Embarque en Africa estuvo
concentrado en pocos paises y empresas adjudicatarias de los contratos, recibiendo

desembolsos solo tres paises: Angola (con el 91% del total para el continente), Mozambique

102 En 2015, y debido a las investigaciones sobre casos de corrupcion (Operacion Lava Jato) que involucraron a
importantes empresas constructoras beneficiarias de la linea BNDES Exim Post Embarque, el BNDES suspendio
los desembolsos para este tipo de operaciones (BNDES, n/da).
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(5%) y Ghana (4%). La exorbitante concentracion de financiamiento en Angola (superior a los
US$3,7 mil millones) puede ser explicada por varios motivos.!%

En linea con lo sostenido en esta tesis, para los tomadores de decisiones brasilefios se
tornd esencial afianzar las relaciones politico-diplomaticas y econémicas con Angola, lo cual
condujo a la firma de una asociacion estratégica entre ambos paises cuyo objetivo principal era
profundizar sus vinculos econdmicos, comerciales y financieros. Dentro del marco de esta
asociacion, la concesion de lineas de financiamiento por parte del BNDES fue percibida como
fundamental para garantizar la viabilidad y profundidad del acuerdo (de Souza Rodrigues y
Gongalves, 2016), al punto de que Angola fue el Unico pais poseedor de una “cuenta

104 como mecanismo de repago de los créditos que le fueran otorgados (Covre Vilas-

petréleo
Boas, 2014).

Por su parte, dos tercios de los desembolsos en Mozambique fueron destinados a la
construccion del Aeropuerto de Nacala, ciudad con una destacada importancia logistica por su
puerto de aguas profundas (a través del cual se exportaba la produccion carbonifera de la mina
de Moatize, que hasta 2021 fue operada por la multinacional brasilefia Vale).!%

En otro orden de ideas, la elevada concentracion en un reducido numero de empresas

adjudicatarias de los contratos no fue un fenémeno exclusivo de las lineas de financiamiento

provistas para Africa. A modo de ejemplo, tanto en Africa como en América del Sur, Odebrecht

103 Podrian mencionarse la cercania lingiiistica y cultural (Angola pertenece a los PALOP), la prolongada
presencia de Brasil en su mercado doméstico (Petrobras y Constructora Norberto Odebrecht SA -en adelante,
Odebrecht- comenzaron a actuar en la década de 1970 y 1980, respectivamente) y el enorme dinamismo de su
economia (segiin el Banco Mundial, Angola creci6é un 7% anual promedio entre 2003 y 2015).

104 E] protocolo de entendimientos entre estos dos paises (firmado en 2007) estipulaba el pago del financiamiento
provisto por el BNDES por medio de la venta de petroleo, para lo cual Angola debia depositar el 20% de cada
cargamento de petréleo exportado a Brasil en una cuenta-garantia especial. Luego de cada compensacion de
créditos, el saldo correspondiente en dicha cuenta podia ser intercambiado por titulos de deuda brasilefia o
utilizado para amortizar las deudas a vencer (Marinho y Borges, 2016).

105 En diciembre de 2021 la empresa vendio su participacion en la mina de carbon de Moatize y del Corredor
Logistico de Nacala (que incluia la operacion de su puerto de aguas profundas y las lineas férreas que atraviesan
el Corredor de Nacala) a Vulcan Minerals (http:/www.vale.com/brasil/PT/aboutvale/news/Paginas/vale-anuncia-
a-venda-de-seus-ativos-de-carvao.aspx).
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concentré mas del 70% de los desembolsos durante los periodos 2007-2015 y 2003-2015,
respectivamente (ver Graficos 2y 3).
Grifico 2: Desembolsos del BNDES por empresa en Africa (2007-2015, en millones de

ddlares)
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Grafico 3: Desembolsos del BNDES por empresa en América del Sur (2003-2015, en

millones de do6lares)
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Centrando el analisis en el caso africano, casi la totalidad (el 95%) de los desembolsos
recibidos por Odebrecht (aproximadamente US$2,6 mil millones) fueron destinados a financiar
la exportacion de bienes y servicios de ingenieria a Angola. Dentro de este marco, se podria

argumentar que el financiamiento de la linea BNDES Exim Post Embarque tendi6 a beneficiar
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a un reducido numero de grandes empresas constructoras, formando una simbiosis de intereses
entre éstas y el Banco, lo cual, a su vez, abona la idea de que las grandes empresas brasilenas
(y, entre ellas, las grandes constructoras) precisaban (o al menos hicieron uso) del
financiamiento del BNDES como medio para garantizar el éxito de su proceso de

internacionalizacion en Africa.!%¢

3.1.2. El financiamiento por medio del BNDESpar

Por medio del BNDESpar el BNDES suscribid acciones y debentures de empresas
brasilefias, y/o participé de fondos de inversion, con el objetivo de contribuir a elevar su
competitividad y facilitar su proceso de insercion internacional (Covre Vilas-Boas, 2014).

De acuerdo a la informacion disponible,!®” y considerando a los cincuenta mayores
tomadores de recursos del BNDES durante el periodo bajo estudio, la participacion del

108 alcanzando un promedio

BNDESpar nunca super6 el 18% del total financiado por el Banco,
de participacion del 10% entre 2007 y 2015.

Por otro lado, segun la informacion disponible en la base Desembolsos via Renda
Variavel (2007 a 31.12.2021), el 68% de los desembolsos realizados durante el periodo 2007-
2016'” se canalizaron hacia la suscripcion de acciones, mientras que la adquisicion de
debentures y la participacion en fondos de inversion captaron el 27% y 5% de los recursos,
respectivamente.

La importancia de suscribir acciones de empresas brasilefias radicaba en que, ademas

de capitalizarlas y proveerles financiamiento, el BNDES obtenia poder de voto en sus consejos

106 por ejemplo, apalancado sobre préstamos efectuados por el BNDES Odebrecht logro constituirse en el principal
empleador privado de Angola (Fellet, 2012).

107 a informacién se encuentra disponible en el sitio web del BNDES bajo el rotulo Aqui tem Transparéncia para
voceé, disponible en: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/consulta-operacoes-
bndes/maiores-clientes

108 Excluye las operaciones con Cartdo BNDES'y con personas fisicas realizadas durante el periodo bajo estudio.
19 La  informacion se encuentra en la  Central de  Downloads del = BNDES
(https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/centraldedownloads). Las bases de datos excluyen
el periodo 2003-2007 debido a que no se registran (o son minimos los) desembolsos.
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de administracion, influenciando asi el proceso decisorio de las empresas. Vinculado a lo
sostenido en esta tesis, Covre Vilas-Boas (2014) sefala que, exceptuando el caso de Vale y
Petrobras, el incremento de la presencia de empresas brasilefias en Africa coincide con la
adquisicion del BNDESpar de parte de sus paquetes accionarios.

Durante el periodo 2007-2016, el 80% de los desembolsos totales realizados por esta
linea se destinaron a seis sectores economicos:!!? petroleo y gas, alimentos y bebidas, papel y
celulosa, industria sucroalcoholera, telecomunicaciones y mineria.'!!

Ahora bien, antes de proceder al estudio de cada uno de estos sectores corresponde
realizar dos aclaraciones metodologicas. Primero, dado que en este caso las bases de datos del
BNDES detallan los montos desembolsados en reales brasilefios, con fines comparativos se
decidi6 uniformizar la informacion en dodlares estadounidenses tomando el promedio
(anualizado) del tipo de cambio para el afio correspondiente (en base a informacion disponible
en el BCB).!'? Segundo, dada la naturaleza fungible del dinero y que, ademas, esta tesis no
realiza un andlisis de causalidad, no es posible establecer una relacién directa entre los
desembolsos realizados y el proceso de internacionalizacion de capitales brasilefios en Africa.
Por lo tanto, esta seccidon se limita a establecer correlaciones entre el financiamiento brindado

a las empresas brasilefias y su comportamiento posterior en el continente africano.

3.1.2.1.Petroleo y gas

En el ano 2010, el BNDESpar suscribi6 e integr6 acciones de la empresa Petrobras por

mas de US$14 mil millones.!'? Posteriormente, en 2011, Petrobras (2011) destacaba a la costa

110 Fgta sectorizacion utiliza los criterios empleados por €l BNDES para clasificar el destino de los recursos y
excluye, debido a su limitada incidencia en Africa, las inversiones realizadas por el BNDESpar en fondos de
inversion.

1 Este trabajo omite el anlisis del sector de papel y celulosa ya que la informacion disponible en fuentes directas
e indirectas no permiti¢ acreditar operaciones en Africa durante 2003-2016.

12 T as series historicas con los tipos de cambio entre el real y el dolar estadounidense pueden hallarse en
https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/historicocotacoes.

113 Equivalentes a casi el 98% de los recursos destinados al sector.
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oeste del continente africano como una de las areas estratégicas de su actuacion internacional,
haciendo especial hincapié en la importancia de la produccion de crudo en Nigeria y en Angola,
asi como en las campaias de exploracion en Tanzania, Namibia y Libia. En 2012, Petrobras
(2012) resaltaba el nimero de inversiones realizadas en Mozambique para la produccion de
etanol,!'* asi como el aumento en el nimero de paises donde realizaba operaciones de

exploracion y produccion. !’

3.1.2.2.Alimentos y bebidas

De acuerdo a la informacién disponible, solo tres empresas (Bertin SA, JBS SA y
Marfrig Global Foods SA -en adelante, Marfrig-) recibieron un 87% de los casi US$7 mil
millones desembolsados por el BNDESpar en este segmento durante el periodo 2007-2016. En
el caso de Bertin SA,!'® en 2008 el BNDESpar desembolso casi US$1,4 mil millones para
suscribir e integrar acciones de la compafia con el objetivo de apoyar su proceso de
internacionalizacién, el cual procuraba consolidar la expansion de la empresa en diversos
mercados, entre ellos Egipto (Covre Vilas-Boas, 2014).'!7

Respecto de JBS SA, entre 2007 y 2010, el BNDESpar desembolso6 (por medio de cuatro
operaciones) mas US$2,5 mil millones para promover su proceso de internacionalizacion.'!®
En 2007, JBS SA adquiri6 el 50% de Inalca S.p.A. con plantas de procesamiento y distribucion
en Europa y Africa (JBS, 2008). Sin embargo, luego de reorientar sus operaciones en el
extranjero, la empresa vendio su participaciéon y comenzo un gradual retiro de los mercados

africanos en 2011 (JBS, 2011).'"°

114 Esta inversion se produjo luego de que €l gobierno de Mozambique aprobara la mezcla de combustibles fosiles
con un 10% de etanol a partir de 2012.

115 Durante este periodo, Petrobras sumo actividades en Benin y Gabon.

116 Bsta empresa fue adquirida por JBS SA en septiembre de 2009.

17 Junto con Italia, Espafia, Australia, Alemania y EE.UU.

118 En esta operatoria se incluye el financiamiento de la adquisicion de Bertin SA, Pilgrim’s Pride, National Beef
Packing Company LLC., Smithfield Beef Group Inc. y Swift & Co.

119 Por ejemplo, en 2009 JBS SA contaba con centros de distribucién en Angola, Argelia, Congo y Republica
Democratica del Congo, asi como una subsidiaria en Egipto, mientras que en 2012 todo ello se redujo a centro de
distribucion, y ya en 2016 no informaba operatoria en Africa (JBS, 2013; 2017).
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Por ultimo, en el caso de Marfrig, entre 2007 y 2012, el BNDESpar realizé cinco
operaciones por las cuales desembolsd mas de US$2 mil millones para suscribir acciones y
debentures de la empresa. Asimismo, de acuerdo a informes y reportes anuales publicados por
Marfrig (Marfrig, 2010 y 2011), en 2010 (cuando el BNDESpar suscribid debentures por casi
US$1,4 mil millones) la empresa adquirié Seara Alimentos, Keystone Foods LLC y O’Kahe
Poultry, lo cual le permitié asumir el control de dos unidades industriales en el continente
africano.'?’ Sin embargo, en 2013, y con el objetivo de reestructurar su capital y reorientar su
plan de negocios,'?! la empresa decidio desprenderse de Seara Alimentos y de la planta de
tratamiento de cueros en Sudafrica (Marfrig, 2014), y ya para 2016 ya no poseia unidades

operativas en el continente africano.

3.1.2.3.Industria sucroalcoholera

El 69% de los desembolsos realizados por el BNDESpar en este segmento econdmico
(mas de US$1,4 mil millones entre 2008 y 2014) beneficiaron a dos empresas: Odebrecht
Agroindustrial SA y Odebrecht Energia Participagdes SA. La primera operacion financio a
Brenco Holdings SA (fusionada en 2010 con ETH Bioenergia SA o, desde 2013, Odebrecht
Agroindustrial SA), con el objetivo de apoyar su plan de negocios. Por su parte, ETH
Bioenergia SA poseia intereses en la produccion de azicar en Angola, donde, asociada a la
Companhia de Bioenergia de Angola LTD comenzé la produccion de etanol.'?? Dentro de la
industria sucroalcoholera, aunque sin estar estrictamente vinculado a la operatoria del
BNDESpar, sobresale el financiamiento brindado por el BNDES a la empresa Odebrecht para

la construccion de un ingenio azucarero y una usina de produccion de etanol en Ghana, el cual

120 Estas se sumaron a la planta de tratamiento de cuero operada por el Grupo Zenda, que habia sido adquirida por
Marfrig Global Foods SA en 2009.

121 E] BNDESpar suscribio € integro acciones por casi US$43 millones para mejorar la estructura de capital de la
empresa.

122 En Ghana, Odebrecht construy6 un ingenio azucarero y una usina de produccion de etanol, en ambos casos
con la operacion a cargo de personal ghanés (de Moraes y Mattos, 2012).
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formaba parte de un acuerdo entre los gobiernos de Brasil, Suecia y Ghana para posicionar al
etanol dentro del mercado europeo, capitalizando el acceso preferencial otorgado por la Union

Europea (UE) a ciertos paises africanos.!??

3.1.2.4.Telecomunicaciones

Entre 2007 y 2016, el 99% de los desembolsos realizados por el BNDESpar en este
segmento (mas de US$1,7 mil millones) fueron directa o indirectamente destinados a la hoy
renombrada Oi SA. Luego de diversos procesos de reestructuracion y mejora del capital social,
Bratel Brasil SA adquiri6 el 33% del capital accionario de Brasil Telecom SA (luego Oi SA),
siendo beneficiada en 2014 con desembolsos orientados a mejorar su estructura de capital luego
de adquirir Portugal Telecom, operacion con la que accedi6 a activos en Angola, Cabo Verde,

Namibia y Santo Tomé y Principe (SEC, 2015).!2*

3.1.2.5.Mineria

Entre 2007 y 2011, el BNDESpar desembols6 poco mas de US$1,7 mil millones en dos
empresas: Vale y Valepar SA. En 2008, afio en el que el BNDESpar desembolsé maés de
US$434 millones en Vale, esta empresa cerr6 un acuerdo para adquirir la mitad de la
participacion en un emprendimiento joint-venture para la explotacion de una mina de cobre en
el continente africano (SEC, 2009).!

En 2010 Vale adquiri6 la mina de Moatize y la empresa Sociedade de Desenvolvimento

do Corredor do Norte SA para desarrollar el corredor logistico entre la mina y el puerto de

123 E1 gobierno de Suecia se comprometio, por medio de AB Svensk Etanolkemi, a adquirir todo el etanol
producido en Ghana por un plazo de 10 afios, mientras que Brasil, a través de los accesos preferenciales otorgados
por la UE a paises africanos, logr6 posicionar al etanol en el mercado europeo.

124 Portugal Telecom poseia derechos directos e indirectos sobre Africatel Holding BV, la cual operaba en el
continente africano bajo diversas marcas.

125 Junto a African Rainbow Minerals Limited y TEAL Exploration & Mining Incorporated.
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Nacala en Mozambique (SEC, 2011), y en 201126 compré Metorex Limited, con operaciones
en Zambia y Republica Democratica del Congo.

Por su parte, en 2008 Valepar SA (principal accionista de Vale durante el periodo 2007-
2016) recibid financiamiento del BNDESpar por mas de US$580 millones con el objetivo de

mejorar la estructura de capital de Vale.

3.2. Laactuacién del BNDES vy las exportaciones brasilefias a Africa

Esta tltima seccion intenta dimensionar, al menos parcialmente y sin inferir causalidad
alguna, el grado de repercusion comercial de las politicas de financiamiento implementadas por
el BNDES para promover la insercion econémica de las empresas brasilefias en mercados
africanos durante los gobiernos del PT. Para ello, se consultaron las estadisticas oficiales de

comercio exterior brasilefio'?’

para el periodo 2003-2016, con el fin de clarificar las visiones
y/o percepciones existentes en los tomadores de decisiones brasilefios sobre dichas politicas.
Por un lado, las exportaciones del pais con destino al continente africano carecieron de
la dinamica que tuvieron las importaciones provenientes de Africa durante el periodo de estudio
(ver Grafico 4). En este sentido, si bien las ventas brasilefias crecieron 2,6 veces entre 2003 y
2006, a partir de 2007 presentaron una dindmica mucho mas heterogénea, al aumentar poco
mas de dos quintos (punta a punta) hasta 2011'2® para luego caer abruptamente hasta 2016.!%°
Como consecuencia, Brasil registré un persistente déficit comercial con el continente africano

a lo largo de todo el periodo bajo estudio, el cual logré revertirse sdlo en 2016, y a partir de una

caida abrupta de las importaciones. Ahora bien, contextualizando este fenomeno podria

126 Cuando el BNDESpar suscribié debentures de la empresa por US$213 millones.

127 Compiladas en MEB - Comex Stat, disponibles en: http://comexstat.mdic.gov.br/pt/geral/57119

128 En 2011 Brasil exportd hacia Africa poco mas de US$12,2 mil millones, el valor més alto del periodo bajo
estudio.

129 Los montos exportados en 2016 fueron similares a los de 2006.
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argumentarse que el déficit comercial se debid (en parte) a la elevada dependencia brasilefa del
petroleo africano!? y a las variaciones en el precio de esta materia prima a lo largo del periodo.

Grifico 4: Comercio Brasil-Africa (en millones de ddlares)
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Por otra parte, entre 2003 y 2016 Brasil no alter6 el destino de sus exportaciones en
Africa, manteniendo durante todo el periodo los mismos cinco principales destinos en el
continente africano (Egipto, Sudafrica, Argelia, Nigeria y Angola, que representaron entre dos
tercios y poco menos de tres cuartos del total exportado). Al mismo tiempo, cabe recordar que
los desembolsos realizados por el BNDES en Africa comenzaron en el afio 2007 y sélo tuvieron
como destino directo a Angola, e indirecto (a través del BNDESpar) a Nigeria. Es decir, no se
encuentra una correlacion entre los desembolsos realizados por el BNDES para promover la
internacionalizaciéon de capitales brasilefios y conceder créditos para proyectos de
infraestructura y un fuerte impulso del comercio entre Brasil y los paises africanos.!3!

Para indagar sobre este punto, se compara finalmente la dindmica de las exportaciones
totales de Brasil con las exportaciones a Africa y América del Sur, observando tendencias

similares en los tres casos (ver Grafico 5), encontrando que durante el periodo 2003-2016 las

130 En efecto, las importaciones desde Nigeria, uno de los principales productores de petroleo del continente
africano, representaron (durante 2003-2016) entre un 40% y 55% del total importado; y también sobresalen,
aunque en menor medida, otros paises productores de petroleo como Angola, Argelia, o Guinea Ecuatorial.

13! Durante la primera presidencia de da Silva (2003-2006) las exportaciones crecieron un 160% (punta a punta),
mientras que durante su segundo mandato (2007-2010) aumentaron un 8%.
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exportaciones hacia el continente africano estuvieron en sintonia con la evolucion general de
las ventas brasilenas tanto totales como a Sudamérica

Grafico 5: Evolucion porcentual de las exportaciones (en %)
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Por otra parte, todo esto sugiere que el financiamiento brindado por el Banco (que tendi6
a concentrarse luego de 2007) tampoco habria facilitado la diversificacion del destino de las
exportaciones brasilefias en Africa.

Por lo tanto, sumado al nivel de concentracion de los desembolsos realizados en un
nimero limitado de paises, empresas y segmentos econémicos, abonaria la idea que el rol
ocupado por el BNDES dentro de la politica exterior de las presidencias del PT en Africa habria
sido muy especifico, logrado reforzar la presencia de un acotado, aunque decisivo, nimero de
actores econOmicos brasilefios en ciertos paises africanos con el objeto de aumentar la

proyeccion de Brasil sobre dichos mercados.
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Conclusiones

El marco general sobre el cual se elabor¢ la presente tesis parte de considerar que en
2003 se produjo una coyuntura critica que oper6 un cambio de percepcion y vision en torno al
papel que podia y debia asumir Brasil en el escenario internacional. En este sentido, el acceso
del PT a la presidencia desencadend diversas transformaciones en el esquema de
relacionamiento externo del pais que lo condujeron, a su vez, a buscar posiciones de mayor
autonomia en el escenario internacional, multiplicando, en consecuencia, sus lazos externos
para lograr un aumento de su proyeccidn internacional. Asimismo, resaltan dos elementos
fundamentales para la elaboracion tedrica de esta tesis. Por un lado, esta estrategia de
diversificacion buscé fortalecer las relaciones politicas y profundizar los lazos econdmicos con
los paises del Sur Global y, por el otro, que el BNDES desempefiara un rol esencial como
promotor de dicha estrategia.

En este orden de ideas, la presente tesis observa que las caracteristicas y el disefio
institucional del BNDES le permitieron adaptarse a diversas coyunturas politicas y
econdmicas, lo cual, sumado a la influencia del Poder Ejecutivo de Brasil en la orientacion
estratégica general del Banco, contribuy6 a que se constituya en una herramienta indispensable
para la ejecucion de politicas publicas, principalmente econdmicas, en el pais. Posteriormente,
se explica por qué se entiende que en el afio 2003 se produjo una coyuntura critica que ayudo
a conformar un cambio de vision sobre el protagonismo que podia y debia asumir Brasil en el
escenario internacional, y por qué este cambio de vision exigido aumentar los margenes de
autonomia de Brasil, desencadenando modificaciones en su esquema de relacionamiento
externo. Dentro de este contexto, la insercion econdmica de empresas brasilefias en mercados
periféricos se establecié como un objetivo de politica exterior de los gobiernos del PT,

estimulando, en el caso de los paises africanos, la internacionalizacion de capitales y la
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concesion de créditos para proyectos de infraestructura. Este esquema de politica exterior
habria otorgado un papel preponderante al BNDES como herramienta de politica publica para
garantizar la viabilidad econdémica de estas politicas.

Luego de observar que el BNDES aumento6 y concentr6 fuertemente los desembolsos
realizados en Africa, se intenta dimensionar (de forma parcial y sin inferir causalidad alguna)
la correlacion comercial con dichas politicas. Los datos analizados sugieren que las lineas de
financiamiento provistas por el BNDES para promover la internacionalizacion de capitales
brasilefios y la concesion de créditos para proyectos de infraestructura no habrian colaborado,
al menos durante el periodo de estudio, para impulsar fuertemente el comercio entre Brasil y
paises africanos (al igual que en otras regiones), y que tampoco habrian facilitado la
diversificacion del destino de las exportaciones brasilefias en Africa.

En consecuencia, el analisis desarrollado a lo largo de la presente tesis permitiria abonar
la idea de que el rol ocupado por el BNDES dentro de la estrategia de relacionamiento externo
de las presidencias del PT en Africa habria sido muy especifico, logrando reforzar la presencia
de un acotado, aunque decisivo, nimero de actores econdmicos brasilefios (particularmente
grandes empresas publicas y privadas, como Vale, Petrobras y Odebrecht) en un reducido
numero de segmentos econémicos (principalmente mineria, petroleo y gas, e infraestructura) y
paises africanos (como Angola y Mozambique) con el objeto de aumentar la proyeccion de

Brasil sobre dichos mercados.
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