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1. Introduccion

Desde el inicio del siglo XXI, Brasil consolidd una nueva estrategia de insercion
global y empezé a posicionarse como un nuevo jugador importante en el escenario
regional. EI comienzo de la nueva era fue liderada por el expresidente Enrique
Cardozo, cuando el pais dio asiento a las nuevas bases macroeconémicas. Es en
dicho contexto favorable, que llegd a la presidencia el lider del Partido de los
Trabajadores, Luiz Inacio Da Silva. A partir de su llegada en el afio 2003, guié el
pais latinoamericano hacia un “boom” econdmico y su consolidacion como lider

regional.

Como parte de su estrategia de insercion y al ver las nuevas tendencias a las
creaciones de bloques regionales, Brasil impulsé en América del Sur el uso de los
procesos de integracion para restablecer redes de cooperacion regional (Mercosur
y Unasur). De igual manera, se avanzé hacia alianzas con otras regiones con el fin
de lograr una proyeccién de Brasil como pais orientado a la globalizacion, ademas
de cumplir con los objetivos de la reciprocidad multilateral y de Ila

internacionalizacién efectiva de la economia brasilefia (Cervo, 2010).

El nuevo gobierno de Lula, dio a conocer su nueva estrategia de politica exterior,
con el fin de incorporarse al mundo globalizado del siglo XXI, a través del
multilateralismo reciproco y la internacionalizaciéon de la economia. El primero
consistia, en no solo limitar la reciprocidad al campo del comercio, sino extenderla
hacia la seguridad, el medio ambiente, la salud y los derechos humanos; el segundo,
se enfocaba en la internacionalizacion de las empresas nacionales, empezando en
América del Sur y siguiendo en mercados desarrollados con el apoyo logistico del
Estado y financiero de las instituciones nacionales. Ello formaba parte de la
estrategia de politica exterior del pais, para de esta manera, atraer la inversion
extranjera directa y acceder a los mercados mundiales, con la mirada puesta en

hacer crecer la economia y el indice de desarrollo nacional (Cervo, 2010).



A partir de estas estrategias, Brasil ya se habia posicionado a mediados de la
década como un actor importante en el escenario internacional. Habia usado sus
recursos naturales y capacidades instaladas (industriales e infraestructuras) para
generar claros logros econdmicos, entre ellos: una favorable estabilidad
macroecondmica, el control gubernamental de las tasas de interés y la estabilidad
de la moneda nacional que se fue apreciando frente al dolar. De igual manera, tenia
una deuda externa controlada, amplias reservas de dolares y un clima de estabilidad

politica nacional (Sweig, 2010).

Sin embargo, el potencial de Brasil quedd internacionalmente ratificado y
reconocido después de que Goldman Sachs acufiara el término “BRIC”, para
describir a los cuatro mercados emergentes —Brasil, Rusia, India y China-. Con esta
nueva clasificacion, la aceleracion de crecimiento y la apreciacion de su moneda, la
economia brasilefia pronto se convirtié en un atractivo para el mundo, tan solo 7

afnos después de que el FMI hiciera un préstamo para estabilizar su economia.

Las calificadoras de riesgo mundiales proponian al pais latinoamericano como un
escenario propicio para invertir debido a las 6ptimas condiciones del mercado, la
fortaleza del real frente a otras monedas, el éxito de sus grandes corporacionesy la
fuerte demanda mundial de sus principales productos. Para el ano 2010, Brasil
estaba mas integrado en la economia mundial que en cualquier otro momento de
su historia y crecia a una tasa de 7,5% anual segun el Banco Mundial (Banco
Mundial, s.f.), la mas alta de toda la historia del pais, en parte, gracias a la intensa

participacion en el escenario internacional.

En 2011, con un Brasil ya posicionado internacionalmente como potencia
emergente y lider sudamericano llegd a la presidencia Dilma Rousseff, también
miembro del Partido de los Trabajadores y exministra de minas y energia del

gobierno anterior.

Aunque en 2011, primer afo de gobierno de Dilma Rousseff, el crecimiento anual

de se desacelero 3,5%, el balance fue positivo, cerrando con un crecimiento anual



de 3,9% (Banco Mundial, s.f.). Pero a partir del segundo afio (2012), la economia
empezd a mostrar un menor dinamismo, debido a una combinacion de factores

econdmicos, tanto nacionales como internacionales.

Al problema de la desaceleracién econdmica en Brasil traducida en altas tasas de
inflacién, estancamiento y devaluacién progresiva del real, se le sumé una grave
crisis politica en 2014. A portas de la segunda candidatura presidencial de Dilma
Rousseff, estalld el escandalo de Petrobras, donde |la Policia Federal de Brasil
denuncié una red de corrupcidn en la empresa semi-estatal, de la que hacian parte
miembros del PT, el PDMB y el Partido Progresista. Entre esos, la actual presidenta,

quien decidié afrontar los cargos, a los que se declaré inocente.

El futuro politico de Brasil desde inicios de 2015, no se vislumbraba superior al
economico. A finales del mismo afo, se inicidé un proceso de impeachment contra
Rousseff debido a acusaciones de violacion a leyes presupuestales vy
administrativas, dando como resultado en 2016, la admisién de la demanda y la
revocacion del mandato presidencial, ahondando la desestabilizacion politica en
Brasil. Como consecuencia de los problemas internos, tanto econémicos, como
politicos y los choques internacionales adversos a la economia, Brasil enfrenta una
fuerte crisis macroeconémica y su moneda, el real, se encuentra en su registro de
devaluacion mas fuerte desde su creacion en 1994, llegando a 3,95 R por USD en
octubre 16 de 2015 (Revista del Centro de Economia Internacional de Libertad y
Desarrollo, 2015).

De cara a la dificil situacion econdmica, que afronta la mayor economia
latinoamericana y eje fundamental de procesos de integracién en la regién, es
pertinente estudiar, a la luz de las teorias de las relaciones internacionales los
fendbmenos de toma de decisidon y lineamientos de politica exterior e interior, que
bajo los 4 afios de mandato de Dilma Rousseff, tal vez hayan influido en la crisis

macroecondmica que se presenta actualmente.

Con el objeto de aportar algunas aclaraciones acerca de dicha situacion, la presente



investigacion se centra en una pregunta central: ;en qué medida las decisiones
tomadas en términos de politica exterior de Brasil bajo el gobierno de Dilma
Rousseff (2011-2015) han determinado el rendimiento econdmico del pais? Yendo
inclusive mas lejos, una sub-pregunta derivada a partir del tema propuesto seria:

¢ por qué las decisiones de la politica exterior de Brasil, bajo el gobierno de Dilma

Rousseff (2011-2015), no han mejorado el rendimiento econémico del pais?

Se tratara de ofrecer algunas pistas de respuesta, partiendo de la hipotesis de que
existe una contradiccidén entre las medidas econdmicas internas y los lineamientos
de insercion internacional, como su plan de gobierno, en términos de politica exterior
economica. La investigacidn seguira el enfoque metodologico del process tracing y

se estructurara en cuatro fases.

En primer lugar, se buscara describir el contexto en el cual estalla la crisis
econdmica, explorar sus origenes y consecuencias con el objetivo de mostrar la
situacion econdmica de Brasil a finales de 2016l. Para la segunda fase de la
investigacion se tendra en cuenta una verificacion de las politicas econémicas tanto
internas como externas para comprobar una posible contradiccion entre estas. En
tercer lugar, se tomara en cuenta la teoria de Foreign Policy Decision Making para
determinar qué factores influyeron en el marco de toma de decisidn referente a la
politica exterior econdmica en los anos 2011 a 2015, correspondientes al gobierno
de Dilma Rousseff. Por ultimo, se discutira la hipotesis propuesta en la investigacion
y se buscara llegar a una conclusion que ligue como resultado la relacion entre la
mala formulacion de la politica exterior y el no mejoramiento de la situacion
econdmica del pais.

Con estas fases se pretendera cumplir con los 3 objetivos especificos propuestos
para la presente investigacion los cuales son: (1) comprobar la existencia de una
situacion macroeconomica negativa en el periodo presidencial de Dilma Rousseff
entre los afios 2011 y 2015; (2) verificar una posible contradiccidon entre las politicas

econdmicas internas como la monetaria y la fiscal, y la politica exterior econdmica



de Rousseff y (3) exponer las variables que influyeron en el gobierno en el proceso

de toma de decisidn de politica exterior econémica.

2. Marco Teoérico

Al partir de la hipbtesis, que existe una contradiccidn en las decisiones del gobierno
de Dilma Rousseff entre las medidas macroecondémicas internas (es decir las
politicas monetarias y fiscales) y los lineamientos de insercion internacional, como
el plan de gobierno, en términos de politica exterior econdmica. Se analizaran los
procesos de toma de decisidon que llevaron entre los afios 2011 y 2015 a una mala
formulaciéon de politica exterior, la cual era incoherente frente a las politicas
econdmicas internas del pais y que finalmente determinaron de cierta manera el

rendimiento econémico de Brasil.

Para efectos de la presente investigacion, se considera necesario reconocer la
teoria de Foreign Policy Decision Making, la cual, se refiere al estudio de las
decisiones tomadas por individuos, grupos o coaliciones, que impactan en las
acciones de un pais, en el escenario internacional (Mintz & DeRouen, 2010). En
esta también se tratan de averiguar las circunstancias (contexto social, ambiental,
mundial, entre otros) y elementos, que influencian las tomas de decisiones

gubernamentales en materia de politica exterior.

Esta teoria es pertinente en el contexto de dicha investigacion, debido al interés por
conocer y comprender los aspectos/circunstancias, que influenciaron ciertas
disposiciones de los policy makers en Brasil, al momento de la formulacidén de la
politica exterior. Asi mismo, torna importante reconocer la forma en la que estos
tomadores de decision identifican los problemas, la manera en que usan la
informacion, como eligen entre diversas opciones, como perciben la realidad o los
inconvenientes y de qué manera influyen sus creencias y valores al momento de

afrontarlos (Parsons, 2013).



El proceso de toma de decision en materia de politica exterior, consta de 4
componentes: (1) identificar el problema de decision, (2) una busqueda de
alternativas, (3) eleccion de alternativa acertada, para hacer frente al problema, v,
por ultimo, (4) la ejecucién de ésta (Robinson & Snyder, 1965, pag. 437). Al
momento de tomar estas decisiones, se considera, que los lideres mundiales y sus
mas cercanos consejeros, entienden el sistema internacional en el que operanyy las
opciones estratégicas, que son benéficas y estan disponibles para ellos; sin

embargo, esta afirmacion no es del todo cierta.

Cuando llega el momento de tomar estas decisiones, en los policy makers influyen
variables subjetivas que tienden a distorsionar la informacién y el proceso de toma
de decision: la dimension psicoldgica, la personalidad, las motivaciones personales,
el comportamiento colectivo, las relaciones interpersonales, sus estrategias de
liderazgo y sus mas profundas creencias, son elementos afadidos, al ya dificil
proceso permeado por una gran incertidumbre y un riesgo sustancial (Renshon &
Renshon, 2008).

De igual manera, influyen otros elementos por fuera de la esfera personal del policy
maker, los cuales pueden afectar el proceso de toma de decision, tales como, el
estrés, la presidén del tiempo, los “frade offs” y las amenazas, las cudles seran

explicadas a continuacién:

1. El estrés explicado en este ambito como el exceso de demandas las cuales
van mas alla de las capacidades del tomador de decisidn, tiende a influir con
efectos nocivos sobre la busqueda de alternativas en las decisiones de
politica exterior que se toman en un gobierno. Lo anterior, debido a una
diminucion de la atencion, la sensibilidad a estimulos y la percepcion,
aumento en la rigidez cognitiva y una perspectiva acortada o estrecha de la

situacion (Renshon & Renshon, 2008).

Un factor clave al momento de analizar las situaciones de estrés y como
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afectan la toma de decision, es la comprension de que los individuos tienden
a tener reacciones diferentes en situaciones de estrés, condicionadas por sus
niveles de tolerancia a este estado y por sus estrategias de resistencia a
condiciones, como la falta de suefio o la naturaleza impredecible de la

politica, la ansiedad, entre otros (George, 1980).

La presidn del tiempo que puede tomar la forma de un corto plazo para una
decision, o mas probablemente, un plazo incierto, en donde se cree que es
necesaria una reaccion un poco mas rapida para tomar alguna decisidn
importante, en términos de politica exterior. En cuestiones de esta variable,
la capacidad del policy maker, de mantener la calma bajo presién y manejar
la ansiedad que produce el apremio del tiempo, es una cualidad valiosa para

la toma de decisiones (Renshon & Renshon, 2008).

Las amenazas también constituyen un elemento importante y directamente

influyente en los procesos de toma de decision.

‘Esta hipdtesis, establece que las amenazas internas, tienden a
conducir a una mayor rigidez en la toma de decisiones, la cual, esta
marcada por la dependencia excesiva de los procedimientos
operativos estandar (0 soluciones previamente aprendidas) y el
aumento de "centralizacion" de la toma de decisiones” (Renshon &
Renshon, 2008, pag. 15).

Las restricciones y ambigiedad de informacién, van en contrariedad al
modelo del actor racional, el cual requiere de informacion sélida para
funcionar. Sin informacion confiable se hace dificil comparar alternativas,
analisis de costos-beneficios o determinar utilidades. Por otro lado,
informacion ambigua puede tener muchos significados, y asi, suponer

diferentes resultados, lo cual incrementa la complejidad, en las decisiones de
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politica exterior (Mintz & DeRouen, 2010).

5. El hecho de que exista familiaridad con el problema, también afecta la toma
de decisiones y se presenta cuando los tomadores de decisidn encuentran
“una situacién que es similar a alguna experimentada anteriormente. Aunque
algunas veces, puede ser util debido a que facilita un proceso de toma de
decision rapido, este elemento, a menudo conduce a una decision intuitiva,
saltando a conclusiones basados en experiencias pasadas vy
generalizaciones sin antes evaluar los costos y beneficios de las alternativas”
(Mintz & DeRouen, 2010, pag. 27).

6. Por ultimo, los “frade offs” forman parte de las diferentes exigencias al
momento de tomar decisiones. Los lideres deben buscar una decisién, que
sea practica, y funcione dentro de las limitaciones que enfrentan tanto, a nivel
nacional como internacional, a menudo en un entorno de informacién
contradictoria y ambigua. Segun George (2006), las opciones que elijan los
policy makers, deben ser posibles de alcanzar a niveles aceptables de costo

y riesgo, lo cual les resulta extremadamente dificil.

Muchas de las decisiones de politica exterior son tomadas en un tiempo
relativamente corto, bajo situaciones de estrés y ante informacién ambigua (Mintz &
DeRouen, 2010) este camino no es solo recorrido por el lider; grupos de asesores
y consejeros tratan de anadir diferentes perspectivas del contexto para aportar
soluciones, desde una vision mas amplia gestionada por todos y no solo por la
persona que esta a cargo. Aunque algunos lideres con fuertes puntos de vista
estratégicos y una muy alta confianza en si mismos tienden a convertirse en su
propio asesor de mayor confianza, privandose asi de una perspectiva adicional.
Esto no suele ser recomendable, pues es necesario que se provean diferentes
alternativas y visiones, desde asesores cercanos al gobierno, para proporcionar

nuevas opciones, en cuanto a la toma de decisidén, desde un buen juicio.
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Para los investigadores de los procesos de toma de decisidn, las respuestas de alta
calidad, es decir, politicas efectivas a los problemas, provienen de un buen juicio,
compuesto por un conjunto de habilidades, tanto analiticas como reflexivas, y
capacidades, desde cognitivas hasta emocionales (Renshon & Renshon, 2008),

tales como:

(1) Observar el marco de referencia de la decisidén para el punto de eleccién crucial
y lo que ello representa; (2) comprender los elementos esenciales del problema y su
significado y colocarlo dentro de una estructura de juicio apropiada; (3) considerary
reflexionar sobre el rango de valores y temas planteados por la situaciéon, con el fin
de hacer frente adecuadamente, a los distintos intereses (politicos, sociales y
psicologicos) que participan; (4) considerar y reflexionar sobre la informacion que es
con frecuencia limitada y a menudo discordantes, con el fin de alcanzar, al menos,
un sentido preliminar de una respuesta adecuada; (5) hacer uso, (pero no estar al
servicio) de los sentimientos o impulsos, incluyendo la ansiedad generada por la
incertidumbre y alto riesgo; (6) colocar estas consideraciones en un marco de
entendimiento, que evallue adecuadamente, la naturaleza basica del problema y

apunten a una serie de respuestas que preservar (Renshon S. A., 1998, pags. 524-

525).

Si bien, es tentador pensar que, en el proceso de toma de decision, la subjetividad
tiende a ser minimizada por los calculos racionales, la evidencia muestra que no es
el caso. Aunque como se menciona anteriormente, para los lideres esta bien hacer
uso en un pequeno porcentaje de los sentimientos e intuiciones, no pueden
colocarse al servicio de estos dejandose llevar por rasgos de la personalidad o
creencias arraigadas, que pueden ser incompatibles con el modelo del actor

racional.

Dentro del enfoque del Foreign Policy Decision Making, es necesario resaltar el
efecto que tienen el marketing y los medios de comunicacion sobre una posible toma

de decision. Por un lado,

“asi, como los vendedores promueven productos en ventas, es crucial para el lider
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de un Estado promover sus politicas frente a los diferentes sectores publicos en
temas de guerra, paz, acuerdos internacionales y otras decisiones de politica
exterior. En esta promocion de politicas, los lideres suelen usar tacticas, para
presentar los problemas de diferentes maneras y asi afectar las visiéon del publico,

frente una situacion en particular.” (Mintz & DeRouen, 2010, pags. 149-151).

Por otro lado, segun Mintz y DeRouen (2010), los efectos mediaticos también
constituyen una gran influencia frente a la toma de decision. Debido a los avances
tecnolégicos, la cobertura de noticias en tiempo real permite que la informacién se
transmita, sin obstaculos. El llamado “CNN effect” describe el rango de influencia de
los medios de comunicacion, en cualquier decisidn de politica exterior, asimismo,
sostiene que las élites controlan en ciertas ocasiones los medios de comunicacion,

para crear apoyo sobre ciertas politicas.

La capacidad de los medios de comunicacion, para impactar en la politica exterior
se basa en sus efectos como aceleradores, en los cuales, se presume que acortan
el tiempo de respuesta de la toma de decisiones y hacen que la opinién publica
ejerza cierta presidn sobre los gobernantes. Sin embargo, es necesario aclarar que
a pesar de la influencia de los medios sobre los politicos, estos dan forma a la
agenda politica pero no dictan las respuestas, es decir, destacan los dilemas de
politica empero no los resuelven, solo ejercen una presidn frente a los policy makers
(Mintz & DeRouen, 2010).

3. Marco Conceptual

Con el proposito de analizar el contexto econémico y financiero del pais bajo el
primer mandato presidencial de Dilma Rousseff, las politicas econdémicas tanto
internas, como externas implementadas de 2011 a 2015, es necesario realizar una

revision de una serie de conceptos claves al analizar la problematica.

Términos como “potencia emergente” es necesario para comprender el contexto en
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que se encuentra Brasil en el escenario internacional después de ser posicionado
como la séptima economia del mundo; asimismo, un entendimiento de los
conceptos de “politica exterior” y “politica fiscal’ ayudaran a tener una mayor
comprensidn de las acciones politicas en cuestiones econdémicas llevadas a cabo
por la administracion Rousseff y por ultimo, “crisis econdmicas y cambiarias” las
cuales ayudan a la descripcidn de la situacion que se fue desarrollando en Brasil

entre 2011 y 2015, y que en la actualidad sigue vigente.

i. Politica exterior.

“Entendida como aquella parte de la politica general, formada por el conjunto de
decisiones y actuaciones, mediante las cuales, se definen los objetivos y se utilizan los
medios de un Estado, para generar, modificar o suspender sus relaciones con otros

actores de la sociedad internacional” (Calduch, 1993, pag. 3).

Aunque, enfocada al aspecto internacional cabe aclarar, que la politica exterior esta
completamente ligada al ambito de politica interna de los Estados, siendo esta

ultima, la determinante de la primera.

La politica exterior esta compuesta por varios elementos claves. En primer lugar, su
caracter estatal, si bien algunos autores hablan de la existencia de una politica
exterior desde otros actores internacionales, lo cierto es que esta es una
caracteristica unica de los Estados, ya que estos tienen los dos requisitos, para
poder desarrollarla planamente: capacidad juridica reconocida internacionalmente

y capacidad politica plena, autonoma y eficaz (Calduch, 1993).

En segundo lugar, su caracter asociado a la politica interna del Estado, sin embargo,
esto no quiere decir que sean lo mismo; la politica exterior esta elaborada por

organos distintos y tiene diferentes destinatarios a la interna. Por ultimo,

“la politica exterior incluye la determinacién de los fines u objetivos que aspira a
alcanzar cada Estado, si carece de los medios necesarios o son manifiestamente

insuficientes para alcanzar los fines que se ha trazado, el Estado evidenciara una
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escasa proyeccion internacional y una débil credibilidad, debido a la impotencia para
dar respuesta a los retos que el contexto internacional o las aspiraciones internas le
plantean” (Calduch, 1993, pags. 3 - 4).

La politica exterior de los paises esta compuesta por diversos campos, entre los
que se encuentran el de seguridad, econdmico, politico, medioambiental, entre
otros. Para efectos de esta investigacion, es pertinente definir el concepto de
Politica Exterior Econémica, el cual es considerado exclusivamente, como la
manifestacion econdmica de la politica exterior, influenciada y orientada
principalmente, por el contexto internacional y la propia dinamica econdmica interna

en general (Méndez, 1991).

ii. Potencia emergente

El tradicional orden internacional empezé a modificarse a inicios del siglo XXI. A
partir de 2003, un grupo de paises fue nombrado como potencias emergentes
cuando Goldman Sachs acufi¢ el término BRIC (Brasil, Rusia, India y China). Para
Goldman Sachs, estos 4 paises se convertirian en 2050 en las mayores fuerzas de
la economia mundial, debido a que constituyen mercados de clase media, en
expansion con altas tasas de crecimiento anual (de casi al 10%), que, sin duda,
constituirian una gran oportunidad para los negocios. Muchos hacen énfasis en las
caracteristicas comunes de estos Estados: amplia zona; poblaciones grandes;
estatus como pivotes regionales; la aspiracion a un papel a nivel mundial;
economias en crecimiento; PIB alto, pero PIB per capita relativamente bajo; grandes
desigualdades internas; y los altos niveles de pobreza absoluta (Dauvergne &
Farias, 2012)

En el nuevo orden del sistema internacional, estos paises emergentes “se
encuentran en un proceso de transformacion de su posicion internacional a otra mas
elevada: potencia pequefa a mediana, mediana a grande o grande a global’
(Gratius, 2008, pag. 4). Son catalogados, como en vias de desarrollo, pues

empiezan a crecer a un alto ritmo, con su propio nivel de produccion industrial y sus
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ventas al exterior, compitiendo con otras economias mas desarrolladas,
denominadas potencias. Por otro lado, las potencias emergentes, deben poseer
cierto tamafio de poblacion, territorio y recursos naturales como capacidad militar y
econdmica, una diplomacia y politica exterior eficaces, que sean capaces de
proyectar poder, una percepcion amplia, junto con el reconocimiento del estatus de
poder, por parte de terceros paises, ademas, que, sin duda alguna, deben contribuir

de manera significativa al sistema internacional (Dalmagro & Lopez, 2011).
iii. Politica fiscal

La politica fiscal es una herramienta econdmica interna que actua a partir del gasto
y se utiliza principalmente para influir en el crecimiento fuerte, estable y sostenible
de la economia de una nacion (El-Ganainy & Horton , 2009). Esta herramienta

comprende,

“un conjunto de medidas relativas al régimen tributario, al gasto publico, al
endeudamiento publico, a las situaciones financieras de la economia y al manejo
por parte de los organismos publicos, tanto centrales, como paraestatales y en todo
el ambito nacional y en lo referente a niveles federal, estatal y municipal” (Facultad
de Economia UNAM, s.f.).

Existen dos tipos de politica fiscal: la expansiva y la restrictiva. La primera se utiliza
en situaciones en las que las reservas fiscales son inferiores al gasto publico y se
usan mecanismos que estimulen el crecimiento econdmico y los empleos, para de
esta manera, aumentar el consumo tanto del sector publico como del privado. La
politica fiscal restrictiva, se genera cuando hay un superavit en la balanza de pagos
del Estado, es decir, las reservas fiscales son superiores al gasto publico, por lo
cual, se utilizan elementos contrarios a los de la politica expansiva: a partir del
aumento de impuestos se pretende bajar la demanda, para que haya una reduccion
en el gasto, tanto publico, como privado, para evitar que suban los precios y se
genere inflacion.

Los objetivos basicos que orientan la politica fiscal son:
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“1) Crear el ahorro publico suficiente, para incentivar el nivel de inversidén publica
nacional. 2) Absorber de la economia los ingresos suficientes, para hacer frente a
sus necesidades de gasto. 3) Estabilizacion de la economia, a través del control de
precios, del control financiero, para crear las condiciones necesarias para el
desarrollo economico. 4) Redistribucion del ingreso” (Facultad de Economia UNAM,

s.f., pag. 28).

Para poder lograr estos objetivos, el gobierno utiliza diferentes instrumentos, como
la politica de gasto publico, de endeudamiento, tributaria y la financiera, dividida

entre finanzas publicas y monetario.

iv. Crisis econémicas

Segun la RAE (s.f.), la crisis econdmica supone “‘la
reduccion en la tasa de crecimiento de la produccidén de una economia, o [una]

fase mas baja de la actividad de un ciclo econdmico”.

Las economias pasan por diferentes periodos a los cuales se les denomina
“ciclos econdmicos’, la medicidn de un ciclo econémico decreciente surge a partir
del declive de ciertas variables claves en una economia por tres periodos
consecutivos, tales como el producto interno bruto, la tasa de desempleo y la
inflacién (Mankiw, 2014).

En primer lugar, el PIB real constituye el mayor indicador del nivel de crecimiento
de la produccion en un pais, mide la capacidad de la nacion para satisfacer las

necesidades de la poblacién,

“se calcula con el objetivo de resumir todos los datos en una cifra Unica que
represente el valor monetario de la actividad econémica en un determinado
periodo de tiempo. Las principales fuentes en las que se basa el PIB son datos
administrativos, que son subproductos de funciones de los gobiernos, como la

recaudacién de impuestos, los programas de educacion, la defensa y la
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regulacién, asi como datos estadisticos, que proceden de encuestas oficiales, por
ejemplo, a establecimientos minoristas, empresas manufactureras y explotaciones

agricolas” (Mankiw, 2014, pag. 66)

Por otro lado, |la tasa de desempleo tiende a reflejar la situacion del ciclo econémico,
es decir, cuando la produccion esta disminuyendo, la demanda de trabajo
desciende y el desempleo aumenta; aunque es saludable, que en la economia de
un pais haya un porcentaje de desempleo, esto no supone que debe ser muy
elevado ni mucho menos, mayor a la cantidad de personas empleadas. Por ultimo,
mantener una estabilidad en los precios de los productos de la canasta basica de
la poblacion, es decir, que no hayan bajas o subidas de grandes porcentajes en
estos, debido a que variaciones rapidas de los precios distorsionan las decisiones
econdmicas de las empresas y los individuos y, por

lo tanto, generan desequilibrios econdmicos (Samuelson & Nordhaus, 2001).

Asimismo, las instituciones nacionales desempefian un papel fundamental frente al
crecimiento de la economia de un pais. Los gobiernos deben proporcionar
asistencia para el sistema de mercados, proteger los derechos de propiedad, velar
por el cumplimiento de los contrarios, fomentar la competencia, perseguir el fraude,
etc. Los responsables de la politica econdmica, deben establecer instituciones
juridicas y financieras que sean adecuadas para una asignacion eficiente de
recursos, dando incentivos para fomentar las inversiones en desarrollo,

especialmente tecnoldgico (Mankiw, 2014).

Las fallas en estas variables en conjunto con una disminucién de la produccion
de bienes y servicios y el consumo nacional, pueden desembocar en crisis
macroeconomicas que afectan a los paises, sin embargo, estas no son las unicas
que juegan un papel importante en estas situaciones. Las variables exogenas,
especialmente los escenarios economicos de los paises 0 regiones que
representan los mayores mercados mundiales, constituyen un elemento

importante que puede llegar a afectar la economia de un pais.

19



Debido a lo anterior, muchas de las economias emergentes continuan enfrentando
dificiles condiciones macroeconémicas al momento de presentarse recesiones o
desaceleraciones en las economias desarrolladas, ya que las debilidades internas
interactuan con vulnerabilidades financieras externas. Actualmente, el principal
riesgo para muchas economias emergentes proviene de los potenciales efectos
negativos (como un débil crecimiento) que son retroalimentados por una débil
actividad econdmica, reversiones de flujos de capital y endurecimiento de las

condiciones financieras domésticas (Naciones Unidas, 2015).

v. Crisis cambiaria

Conocidas como un movimiento especulativo contra una divisa que da lugar a una
devaluacion o depreciacion de la moneda. Las manifestaciones de las crisis
cambiarias son comunes en todas las economias: fuerte depreciacion de la moneda,
elevacion de los tipos de interés internos e importante disminucion de las reservas

internacionales del Banco Central (Sanchez, 2000).

Frente al fendmeno de las crisis cambiarias se han desarrollado tres modelos
tedricos después de momentos de crisis en diferentes regiones del mundo. La
primera generacion de modelos se construyd después de la crisis en la balanza de
pagos en México, Argentina y Chile en los 70’'s y comienzos de los 80’s, a su vez,
la crisis del Sistema Monetario Europeo del 92’ y la crisis mexicana del 94’ forjaron
los modelos de segunda generacion y por ultimo, a partir de la crisis asiatica del 97’

se estimd el modelo de tercera generacion (Bernardi & Lamothe, 2005).

“‘Los modelos de primera generacion consideraban que las crisis de balanza de
pagos surgian de politicas fiscales y monetarias laxas e inconsistentes, creando
incentivos para el ataque especulativo ante la perspectiva de un colapso cambiario”
(Sotelsek & Pavon, 2008, pag. 68). Para los modelos de segunda generacion
nuevas teorias se concentraban en el factor de contagio donde una crisis de un pais

perturbaria los equilibrios macroecondmicos del otro con estructuras financieras
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fragiles. Por ultimo, la tercera generacidn de modelos sugiridé una mezcla de
variables de los dos modelos pasados, se retomaron teorias de practicas
inconsistentes en las politicas econdomicas nacionales y también se destaco la
importancia de la propagacién de estas crisis, afladiendo una debilidad en las

regulaciones y supervisiones bancarias (Sotelsek & Pavdn, 2008)

4. Enfoque metodoldgico

A partir de la situacién econdmica en la que se encuentra Brasil desde finales de
2013, surge la pregunta rectora del presente trabajo de investigacion. Se considera
necesaria la busqueda de una respuesta a esta pregunta debido a que el pais
latinoamericano se consolidé como una potencia emergente en la primera década
del siglo XXI, gracias a su excelente rendimiento econédmico y el buen manejo de
una politica exterior efectiva la cual permitid vigorizar su participacion en el

escenario internacional.

Sin duda, es evidente que este crecimiento econdmico y el buen manejo de las
relaciones con el sistema internacional gracias a la politica exterior promovida en la
era Lula, han sido truncados debido a diferentes factores tanto endégenos como
exdgenos, los cuales seran revisados y estudiados cuidadosamente a medida que

prosiga el documento.

Al revisar las condiciones de cambio a nivel econdmico y politico, y constatar un
evidente deterioro de estas, surge una sub-pregunta a responder a medida que
avanza la investigacién: ¢ por qué las decisiones de la politica exterior de Brasil, bajo
el gobierno de Dilma Rousseff (2011-2015), no han mejorado el rendimiento

econdmico del pais?

Si bien la pregunta principal de este proyecto de investigacidn trata de establecer si
existen aspectos de politica exterior que hayan determinado el crecimiento

econdmico de Brasil de 2011 al 2015 en el periodo de Rousseff. Al conocer el
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contexto actual en términos econdmicos, es natural crear suposiciones que den
respuesta a la pregunta, razdn por la cual es necesario tratar de ir mas alla de esta

y dar respuesta a la sub-pregunta sefialada previamente.

Para sustentar las respuestas de la pregunta y la sub-pregunta, se partira de la
hipbtesis de que existe una contradiccion entre las medidas macroecondmicas
internas (es decir las politicas monetarias y fiscales del gobierno Rousseff) y los
lineamientos de insercion internacional, como su plan de gobierno, en términos de
politica exterior econémica. Esta hipdtesis pretendera ser avalada por revision de
literatura de informes del gobierno brasilefio, CEPAL, articulos académicos de
expertos en temas de gobierno, crisis econdmicas, politica exterior y politica

econdmica, asi como estudios especializados en el gobierno de Dilma Rousseff.

A partir de estos recursos se pretendera cumplir con los 3 objetivos especificos de
esta investigacion los cuales suponen en primer lugar comprobar la existencia de
una situacion economica negativa; segundo, verificar la existencia de una
contradiccion de politicas econdmicas; por ultimo, se tendra como objetivo exponer
las variables que influyeron en la toma de decisidn de la politica exterior externa en

el mandato de Rousseff.

La investigacion seguira el enfoque metodoldgico del process tracing, mediante el
cual se establecieron 4 fases para el desarrollo de la investigacion a partir de la

causa, el mecanismo y el resultado de la cuestidn a investigar.

En la primera fase de la investigacion se describira el contexto de la situacion
macroecondmica y financiera de Brasil en los afios 2011 a 2015, correspondientes
a la presidencia de Dilma Rousseff. Se puntualizaran especificamente las variables
econdmicas como el PIB, el empleo y la inflacion; variables de comercio y finanzas
internacionales: balanza comercial e inversién extranjera directa y por ultimo la
variable financiera que comprende la deuda y las tasas de cambio. Estas variables
son clave para identificar el contexto econdémico y financiero en el gobierno

Rousseff.
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Para la segunda fase de la investigacion se estudiaran las politicas econdmicas y
financieras tanto internas como externas con el objetivo de comprobar que
efectivamente fueron contradictorias y terminaron desembocando en la crisis
macroecondmica que enfrenta el pais. En esta fase se analizaran 3 variables, en
primer lugar, los objetivos de la politica (metas y complementariedad), una segunda
variable a analizar seran las herramientas con las cuales se implementaron las
politicas econdmicas; por ultimo, se tendran en cuenta los valores y principios tanto

econdmicos como sociales que influyeron en la implementacion de estas politicas.

La tercera fase consistira en un analisis del proceso de toma de decision a partir de
la teoria de Foreign Policy Decision Making, para determinar qué aspectos
influyeron frente al gobierno de Dilma Rousseff al momento de tomar decisiones en
cuestiones de politica exterior econdmica. Se estudiaran diferentes variables como
el contexto humano que comprende la personalidad y creencias que influyeron en
proceso de toma de decisidon de politica exterior (2011-2015); el contexto temporal
para determinar que influencia tuvo en la toma de decisidn la influencia del tiempo
y el estrés; por ultimo, el contexto social y politico que contribuyd por medio de “trade

offs” y amenazas a la toma de decision.

Para cerrar la investigacion, se realizaran en primer lugar las conclusiones con el
animo de probar la hipdtesis sobre la cual se ha trabajado, proveyendo los

argumentos finales; y en segundo lugar se proveeran recomendaciones.

Tabla 1. Variables para la investigacion.
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VARIABLES INDICADORES
FASE 1 a. PIB
1. Contexto econémico b. Inflacion
c. Desempleo
2. Comercio y finanzas a. Balanza comercial
internacionales b. Inversidn extranjera directa
3. Financiero a. Deuda
b. Tasas de cambio
FASE 2 a. Metas y complementariedad
1. Objetivos de la politica entre politicas.
2. Herramientas para la a. Medios
implementacion de las
politicas
3. Principios/valores a. Sociales y politicos
FASE 3 a. Personalidad y creencias.

1. Contextos humanos

2. Contextos temporales

Influencia de tiempo y estrés

3. Contexto social y politico

Trade offs

b. Amenazas.

Fuente: Elaboracion propia.
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5. Auge y deterioro de la potencia emergente latinoamericana: un
contexto de la era Rousseff

i. Elrapido y atractivo crecimiento brasilefio

A partir de la presidencia de Luiz Inacio Da Silva en 2003, Brasil empezo a
consolidarse como un importante actor en el escenario internacional y como la unica
potencia emergente latinoamericana lo cual se traduciria en un perfil de lider
regional. El objetivo de este nuevo ciclo era aumentar el peso de Brasil en los
asuntos internacionales a través del “soft-balance” con el fin de afianzar los
intereses de una nacién que ahora contaba con un liderazgo politico que trascendid
fronteras y proyecto internacionalmente su imagen y su influencia carismatica (Fiori,
2013). Brasil ascendidé rapidamente dentro de los rankings de las economias mas
grandes del mundo superando a la economia del Reino Unido en 2011, cuando llegd

al sexto lugar (Dauvergne & Farias, 2012).

El pais latinoamericano crecié aproximadamente en un promedio de 5% anual en
los 8 aflos de mandato de Lula y se consolidaron diferentes estrategias politicas
tanto internas como externas creando nuevas expectativas en el escenario
internacional. La economia brasilefia respondié rapidamente a la nueva estrategia
de politica econdmica: la tasa de cambio disminuyd, la inflacion fue controlada
recuperando la estabilidad monetaria y fiscal; el pais acumuld un volumen
considerable de reservas internacionales, aumentd el nivel de empleos
consolidando lo que fue llamado “la nueva clase media” (Barbosa N. , 2013) y gano
autonomia en la conduccion de su politica econdmica haciendo de Brasil un pais

estable y menos desigual, foco de inversidn extranjera directa.

En medio de este contexto favorable Dilma Rousseff fue elegida presidenta en 2010,
iniciando su periodo presidencial en 2011. Los ultimos 10 afos habian sido
marcados por una estrategia de un modelo desarrollista de la economia brasilefa
basado en “politicas innovadoras que fueron capaces de articular aspectos

econdmicos y sociales, potencializar el crecimiento, la productividad y la
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institucionalidad generando desarrollo” (Mattoso, 2013, pag. 116).

Aun con un clima favorable en el pais, el nuevo gobierno federal debia enfrentar
diferentes desafios tanto econdémicos como sociales y politicos. Temas como el
dinamismo, la expansién y la estructura de la industria brasilefia especialmente en
innovacién tecnoldgica a través de la inversidn estatal. Asi como la manutencion del
crecimiento de los salarios y del mercado interno (Barbosa N. , 2013), constituian
un reto importante para continuar con el desarrollo de la nacidén y asi como construir
una estructura productiva mas eficiente y competitiva, la cual no se asentara sobre
una base de commodities, siendo vulnerable a cuadros internacionales

desfavorables.

ii. El contexto de Brasil en el gobierno de Dilma Rousseff

El balance general del primer afio se considerd positivo para la economia brasilefia,
aunque algunos indicadores habian decrecido, los resultados todavia mostraban el

buen desempefio de la economia del pais. (CEPAL, 2012).

Segun la CEPAL (2013), para 2012, los indicadores de crecimiento del pais
continuaron desmejorando, la economia brasilefia solo crecié un 0,9%, lo cual fue
en parte explicado por un estancamiento de la economia mundial, la devaluacién de
la tasa de cambio y una tasa de interés real mas baja. Muchos de los indicadores
que el afo anterior inmediato se consideraban con un buen desemperio cayeron tal
como fueron los casos de las exportaciones, la inversion, la produccion de bienes
manufacturados y la IED. El Unico indicador que mantuvo y mejord el gobierno
Rousseff, fue el de la tasa de desempleo, la cual disminuyd a 5,8% gracias a los
diferentes trabajos creados en el sector de construccion de las viviendas de interés

social ofrecidas por el Estado.

Entre el periodo 2011-2012, la tasa de inflacién en Brasil habia crecido debido a
choques econdmicos internacionales adversos en los precios de los combustibles y

los alimentos, pero también a la reciente caida del precio del real en el mercado
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internacional. El real paso6 de su punto mas alto en diciembre de 2010, registrando
1.65 reales por dolar a 1.84 en el mismo mes de 2011 y finalmente a 2.05 para
finales de 2012, lo que significd una depreciacion del 17% de la moneda, y a su vez,
generd un aumento de 0,7% en la tasa de inflacién (Barbosa N. , 2013). Estos
indicadores empezaban a evidenciar los retos econdémicos importantes tanto en su
agenda interior como en su agenda exterior. Brasil necesitaba un claro proyecto
nacional que pensara a largo plazo en asegurar la sostenibilidad y la manutencién

del desarrollo y debia llevarse a cabo mediante diferentes reformas.

Este nuevo gobierno debia estar orientado a la concentracion, al desarrollo
industrial, al crecimiento, asi como a la exportacion. Adicionalmente debia ser mas
pragmatico, restableciendo unas relaciones mas cercanas con Estados Unidos y
con las democracias occidentales en general, “especialmente las de tipo comercial
pues estas implicaban transferencia de tecnologia y uniones empresariales (joint

ventures)’ (Flores, 2012, pag. 22)

En cuanto a la politica econdmica en el interior del pais, era necesario el aumento
de la tasa de inversion, la cual se consideraba baja internacionalmente en cuanto a
temas de infraestructura1, educacién, salud, ciencia, tecnologia e innovacion, y
requeria de una efectiva priorizacion en cuanto a los recursos destinados. Era
necesario aumentar la tasa de inversion publica y privada sobre el PIB para la
busqueda de una mejoria en la competitividad especialmente con respecto a los

otros miembros del grupo de los BRIC (Sennes, 2012).

“En el ambito exterior, los dos principales desafios eran: adaptar sus politicas a las
presiones de demanda y oferta de China, que se habia convertido en su principal
importador, pero también en un fuerte competidor que empujaba hacia una

reprimarizacién de la economia brasilefia” (Ayuso, 2012, pag. 14).

Era necesario un gjuste al patron de las relaciones con China, debido a que la

"Ver grafica 6
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priorizacién a exportar commodities provocd un déficit en manufacturas. Por otro
lado, al haberle apostado a los BRICS y a China con un gran empefio, el gobierno
habia descuidado aspectos regionales, cuando era necesario el mantenimiento del
mercado regional, como un eje estratégico de la internacionalizacion del pais, ya
que generaba un superavit y constituia un mercado en el cual se pueden exportar
bienes manufacturados y un espacio propicio para las empresas brasilefas
(Sennes, 2012).

Al llegar los dos ultimos afos del periodo presidencial, el gobierno de Dilma
Rousseff siguid mostrando dificultades, las cuales se fueron manifestando de una
manera mas marcada. En los afios 2013 y 2014, las tasas de crecimiento fueron de
2,5% y 0,1% respectivamente (Banco Mundial, s.f.). Muchos indicadores no
mostraron mejoria y la economia brasilefia empezd a caer entrando en una grave

crisis econdmica.

Segun los informes de la CEPAL (2014) (2015), sobre el comportamiento de la
economia brasilefia en 2013 y 2014, se muestra que se llego a tasas de inflacion de
5,8% y 6,5% respectivamente aun con la implementacidn de politicas de reducciéon
de créditos; por otro lado, el gasto publico del gobierno subié en estos dos afios
llegando a sumirse en el primer déficit anual desde 1997. A pesar de estos
indicadores, la tasa de desempleo siguiod con la tendencia a la baja acumulando
5,4% en 2013 y 4,8 en 2014, la mas baja registrada desde 2002. Gran parte de la
explicacion de estos rendimientos se debe a la oferta de empleos especialmente en
el sector de construccidn y logistica para completar la infraestructura de grandes
eventos como la Copa Mundial de Futbol de 2014 y los Juegos Olimpicos de 2016,
sin embargo, es importante aclarar que, aunque se amplio la oferta de empleos, un

gran porcentaje laboral trabajaba bajo condiciones de mala calidad.

En relacion con las exportaciones e importaciones, el primer indicador bajo
significativamente en los ultimos dos afios de gobierno, debido a la caida en precios

de los productos basicos como el mineral de hierro (-24%), la soja (-4,4%) y el
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petrdleo (-7,7%), causando un descenso del 3,0% del valor de las ventas brasilefias.
Asimismo, los productos manufacturados se redujeron aun mas con una caida del
13,8%, “entre esos se destaca la baja del 10,4% de las ventas de aviones, incluida

una disminucion del 48% de las compras chinas, y de automéviles” (CEPAL, 2015,

pag. 4).

Las importaciones, aunque subieron un 7,4% en 2013, registraron una baja de 4,5%
para 2014. Al final, en términos de comercio exterior, la balanza registrd un superavit
de solo 2.300 millones de ddlares en 2013 y un déficit de 4.000 millones de dblares
en 2014, el primer déficit desde el afio 2000 (CEPAL, 2015).

El panorama para la inversién y el consumo tampoco fue favorecedor, a partir del
informe de la CEPAL (2014) (2015), se evidencia una baja de los dos indicadores
en lo que respecta a 2013 y 2014. Se incremento el déficit en la cuenta corriente y
aumento la deuda public:a2 por un descenso de la inversion y un bajo consumo por
la disminucién de confianza en el consumidor®. Con una menor expansion de la
demanda, la caida de la IED, por bajas expectativas empresariales se debid a la
pérdida de confianza inversionista* por el bajo rendimiento de la economia nacional
y las continuas protestas y manifestaciones politicas en el pais.

Las tasas cambiarias junto con el crecimiento anual del PIB fueron los indicadores
mas golpeados. El tipo de cambio en Brasil llegd afinales de 2013 a casi 2,40 reales
por dolar y finalmente en diciembre de 2014, se ubicd en 2,66 reales por dolar,
depreciando el valor de la moneda local en un 80% con respecto a finales de 2010

e inicios de 2011 (Bloomberg, s.f.)

En octubre de 2014, nuevas elecciones presidenciales se llevaron a cabo en Brasil
dando como resultado la reeleccién de Dilma Rousseff. Para el segundo periodo

presidencial de la candidata por el Partido de los Trabajadores permanecian los

2\er grafica 4
3Ver grafica 5
“Ver grafica 9
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retos de lograr un mayor crecimiento, en especial de incrementar la tasa de
inversion, conservar el control sobre la tasa de inflacion, controlar la depreciacion
de la tasa de cambio y especialmente contener la crisis econdmica que empezaba
a sufrir en pais. “La economia brasilefa entraba en una clara estanflacion: la
compleja combinacion de bajo crecimiento y alta inflacion” (Centro de Economia

Internacional de Libertad y Desarrollo, 2015, pag. 2).

Al iniciar el nuevo periodo presidencial el gobierno no solo enfrentaba una crisis
econdmica sino también politica, ligada al escandalo de corrupcidon en la empresa
semi-estatal Petrobras, el cual involucraba a la presidenta Dilma Rousseff y a
grandes personalidades de altas esferas de la politica brasilefia. El escandalo de
Petrobras y su manejo, sumado al mal momento econdmico que enfrentaba el pais,
se tradujo en una caida de la popularidad de la presidenta Rousseff quien recién

reelecta gozaba de una muy baja aprobacion de la gestidén de gobiernoS.

A causa del grave escandalo de corrupcion de Brasil, en 2014, las calificadoras de
riesgo empezaron a bajar la calificacion AAA de los bonos estatales de manera
consistente a un grado medio inferior a partir de las malas perspectivas econdmicas
y politicas que mostraba Brasil. Moody’s otorgd una nota Baa2, mientras que
Standard & Poor’s y Fitch calificaban a Brasil con BBB-, ahondando la situacién de

bajo nivel de IED (Centro de Economia Internacional de Libertad y Desarrollo, 2015).

Las politicas anticiclicas implementadas desde 2009, cambiaron en 2015 debido a
los pobres resultados macroecondmicos de los ultimos afos. Sin embargo, no fue
suficiente, las dificultades y retrasos en la implementacion de programas para
aumentar la productividad y la inversidon especialmente en infraestructura. La
pérdida de dinamismo de las exportaciones por la falta de una politica econdémica
clara y la reduccion de la expansion del consumo hicieron que el espacio fiscal

generado por los incrementos de la recaudacion tributaria se contrajeraa medida

®Ver grafica 9
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que los gastos continuaban aumentando (CEPAL, 2015).

De acuerdo con el Banco Mundial (s.f.), en 2015, la economia de Brasil registrd un
crecimiento de —3,8%6, los flujos comerciales siguieron en descenso7, la inflacidon
subi6 a un 8%°%y la tasa de desempleo llegd a 6,7%° después de registrarse en 4,8
en 2014. En cuanto a la tasa de cambio, la situacion turbulenta del pais se tradujo
en una depreciacion del 14% del tipo de cambio en relacién con el 2014, lo cual
ejercio presion sobre inflacion. El real llegd en diciembre de 2015, a una tasa de
3,95BRL® por dblar y los estudios indicaban que seguiria esta tendencia
despreciativa. Esta aceleracidén de la depreciacién en 2015, se debié a una menor
intervencion del banco central en el mercado de futuros, ademas de los nuevos
cambios de la calificacion del Brasil por las agencias de calificacién crediticia:
Standard & Poor’'s cambid de "estable" a "negativa" la calificacién y Moody’s pasé
al pais de calificacién Baa2 a Baa3 (BBVA Research, 2015).

Para Brasil, el resultado mas probable es que la economia siga en recesion al hasta
finales de 2016 e inicios de 2017. Sin duda alguna, estas tendencias negativas en
cuanto al desempeno de la economia estan relacionadas gestiones en temas de
politica econdmica interna y externa, y dificultades en cuestiones de gobernabilidad
a partir de la inestabilidad politica; también es necesario mencionar los factores
exdgenos, especialmente el impacto negativo de la desaceleracion de la economia

china y la caida en los precios de los productos basicos en el mercado mundial.

®Ver grafica 1
"Ver grafica 8
8Ver grafica 2
°Ver grafica 3
ver grafica 7
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6. Entre contradicciones y complementariedades: las politicas
econdémicas internas Vs la politica exterior

i. Las politicas implementadas en la administracion Rousseff

El periodo entre 2003 y 2010, marcé una fase de crecimiento en la historia
economica de Brasil. Una combinacién de la expansion de los mercados financieros,
elevacion de los precios de los commodities y un aprovechamiento estratégico de
estas condiciones, hizo de Brasil una potencia emergente. El crecimiento de la
econdmica brasilefia fue estimulado por diferentes politicas econémicas: (1) un
aumento continuo del salario minimo, (2) la expansién del crédito publico y (3) unas
politicas econdmicas, tanto fiscales como monetarias y de insercion internacional

eficaces (Gentil & Hermann, s f.).

“A partir de 2011, en medio de la reversidn del entorno externo como consecuencia
de la crisis internacional que comenzo6 en 2008, la economia brasilefia entra en una
ruta de desaceleracion” (Gentil & Hermann, s.f., pag. 1). Este progresivo declive de
la economia pudo no solo obedecer a factores exdgenos, sino también a diversos
aspectos de la politica econdmica de Dilma Rousseff tanto en el ambito interno, asi
como en el externo. Por un lado, una politica fiscal considerada excesivamente
expansiva en cuanto al gasto publico; y, por otro lado, una politica monetaria basada
en altas tasas de interés y por ultimo, una clara falta de insercidén en el escenario

internacional.

Durante el primer gobierno de Dilma Rousseff se aplicaron un conjunto de medidas
fiscales y monetarias con el fin de continuar con el crecimiento econédmico y
contener los niveles de inflacidn que se empezaban a notar en el pais a causa de la

crisis econdmica que vivia el mundo.

De acuerdo con Malamud (2011), en términos de politica exterior, aunque las lineas
generales de la politica externa del gobierno de Luiz Inacio Da Silva parecian que

iban a ser continuadas como una prioridad, el gobierno de Dilma Rousseff dejé este
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aspecto por debajo de sus temas de interés, pues cuestiones economicas internas
ocupaban todo un espacio central en el nuevo gobierno. En el discurso presidencial
de toma de posesion, pocas lineas fueron referidas a la politica exterior, en las
cuales no se hablaba de intereses nacionales de Brasil, sino de metas globales que
el gobierno se comprometia a cumplir: la promocion de la paz, la no intervencién, la
defensa de los derechos humanos, el fortalecimiento del multilateralismo y la lucha

contra el hambre, fueron algunas de ellas.

La primera falla frente a estas directrices a seguir y una muy grave en relacién con
temas de liderazgo regional, fue en lo respectivo con la defensa de los Derechos
Humanos. La posicion brasilefia tuvo divergencias con la Organizacion de Estados
Americanos en 2011 a partir de demandas relacionadas con los DDHH de
comunidades indigenas en el pais. Las disputas tuvieron tanta relevancia, que el
gobierno llamé de vuelta al representante en la organizacion, amenazo con dejar la
Comisién a partir de 2012 y con suspender las contribuciones a la CIDH
(International Centre for Trade and Sustainable Development, 2011), reflejando una

posicidn ambigua en este tema.

Ademas, se evidencidé una marcada distancia de las posiciones norteamericanas y
europeas en temas de DD.HH (aproximadas en la administracion de Lula),

convergiendo con posiciones de otros aliados emergentes (Gomes & Bom, 2016).

En relacién con politicas internas, segun la CEPAL (2011) (2012), al inicio de laera
Rousseff, la politica fiscal considerd una serie de medidas durante el primer afio. Se
promovié una fuerte expansion de los impuestos sobre las utilidades de las
empresas, operaciones de derivados y la renta; se redujeron o eliminaron impuestos
sobre cierta clase de electrodomésticos y alimentos, asi como impuestos sobre
operaciones de ingreso de capital extranjero para la compra de acciones y venture
capital, para recuperar el superavit del sector publico. A estas tributaciones, le
siguieron en 2012 algunas mas como a las ventas de carros, camiones y materiales

de construccidén; ademas, se redujeron los cobros a las empresas de materia de

33



seguridad social.

Por otro lado, el objetivo de la politica monetaria y crediticia era controlar la inflacidén
que empezaba a desarrollarse en el pais. Se subiod la tasa de interés de 10,75% a
12,5%, hasta mediados de afno cuando el gobierno la redujo un 1,5%, debido al
reconocimiento de un clima de declive en el escenario externo; asimismo, se reguld
la concesidn de préstamos. Sin embargo, las medidas no tuvieron mayor impacto,
la inflacion continud subiendo (CEPAL, 2011).

Al no encontrar resultados positivos a finales de 2012 debido al bajo nivel de
actividad, nuevas medidas fiscales se tomaron para enfrentar los resultados de un
menor superavit primario: se impusieron aumentos en los tributos sobre las
empresas y se redujeron los previamente impuestos a automdoviles,

electrodomésticos y materiales para construccién en 2013 (CEPAL, 2013).

De acuerdo con los informes de la CEPAL (2014), la imposibilidad de alcanzar un
superavit primario en 2013 llevd al gobierno a realizar ajustes en las inversiones que
se llevaban a cabo en 2014, debido a que el gasto publico fue superior a las
recaudaciones tributarias, las cuales disminuyeron por un bajo dinamismo de la
actividad en el pais. Los indices de inflacidn que se mantenian en alza, razén por la
cual la politica monetaria mantuvo la intencién de aumentar los niveles en las tasas
de interés y reducir la expansion de los créditos; estas medidas terminaron
impactando en el consumo de los hogares y ahondando el impacto negativo en el

crecimiento econémico.

Para 2014, nuevos tributos fueron incluidos como parte de la politica fiscal, entre

€808

“...sobresalen los aumentos de la recaudacion de los impuestos sobre las empresas,
el impuesto sobre las ganancias crecio un 8,5% en términos reales y el impuesto
sobre las ventas aumenté un 8,0%, de modo que ambos impuestos representaron

mas del 40% de la recaudacion total. Los menores niveles de actividad internay de
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expansion del empleo y la politica de reducir el pago de las empresas para la
previsién social limitaron los impuestos sobre los salarios y la recaudacién de las
contribuciones a la previsién social, cuya expansion anual en términos reales fue del
3,7%. A su vez, la politica de apoyo a sectores industriales contribuyé a que la

recaudacién del impuesto a los productos industrializados” (CEPAL, 2014, pag. 2)

Las estrategias llevadas a cabo por el gobierno en temas de politicas internas no
funcionaban como esperaban, los indicadores de crecimiento econdmico mostraban
claras reducciones desde 2011 y asi mismo estaba sucediendo con la politica
exterior, contrario a lo estipulado. EI Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil
fue perdiendo terreno, el cuerpo diplomatico fue reducido e incluso su participacion
en el presupuesto anual de la nacién fue cortada de un 0,5% en 2003 a un 0,28%
en 2013 (Gomes & Bom, 2016).

A causa de estos recortes eran constantes las noticias de falta de pagos al servicio
diplomatico brasilefio en el exterior y la acumulacién de deudas en diversas
organizaciones internacionales. El atraso en los pagos a las misiones brasilefias en
el exterior no solo afectaba a los servidores, sino también a las locaciones en las
cuales servicios basicos como luz y agua eran suspendidos por falta de pago.
Aunque en el 2014 el Congreso autorizé créditos destinados al Iltamaraty, estos

fueron retrasados pues necesitaban la autorizacion de la presidenta (VEJA, 2014).

Finalmente, segun Conte (2014), ya para los ultimos meses del primer periodo
presidencial de Dilma, con tal falta de interés en los temas de diplomacia para la
politica exterior brasilefia, el pais corria el riesgo de ser excluido de debates
cruciales sobre diversos asuntos importantes y sus demandas por las reformas de
instituciones internacionales, -en las cuales tanto esfuerzo se habia puesto desde

hacia 8 afos-, podian no ser tomadas en serio.

A inicios de un nuevo periodo presidencial marcado por unas elecciones turbulentas
debido a tensiones politicas, econdmicas y sociales, el rumbo de las politicas

econdmicas internas (especialmente la fiscal) cambié. En cuanto a la politica
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externa, las mismas tendencias del primer periodo se mantuvieron e intensificaron;
entre esas, la priorizacién de relaciones con los BRICS, perdiendo su capacidad
como lider en dinamicas regionales. En 2014, se fortalecieron las relaciones
comerciales con Rusia (DW, 2014) y se firmaron acuerdos de cooperacién para la
produccién de armas con Sudafrica y Rusia (RT, 2014), mientras que iniciativas de

Mercosur como el TLC con la UE quedaban relegadas (DW, 2014).

De cara a su segundo mandato, Dilma Rousseff enfrentaba un deterioro en las
cuentas fiscales. Frente a esta situacion aumentaron los impuestos sobre productos
industrializados y las contribuciones sociales, ademas se recortaron los gastos
publicos como las inversiones; sin embargo, hubo un incremento en los gastos en
relacion con los subsidios al sector energético y en temas de seguridad social como
el salario minimo y las prestaciones. La tasa basica de interés continud subiendo
hasta 13,75% y la expansion de crédito se redujo para controlar la inflacién como
parte de la politica monetaria (CEPAL, 2015).

En los conjuntos de politicas internas se vislumbraba una clara oposicidn al objetivo
de potencializar los rendimientos econdomicos de Brasil a partir del desarrollo de una
economia diversificada. Si para 2014, ya Brasil se encontraba muy atrasado en
términos de comercio internacional con un porcentaje menor al 2% en participacion
mundial en cuanto a importaciones y exportaciones, en 2015, la situacién no

mejoraba.

Lo anterior, debido a la falta de tratados de libre comercio y la concentracidén en
intercambios comerciales exclusivamente con China, que, desde hacia 5 afios, se
habia convertido en el principal socio comercial, dejando a un lado otros socios de
relevancia mundial como la Union Europea y Estados Unidos. A partir de 2010,
“Brasil volvio a exportar mas commodities que bienes manufacturados por primera
vez desde 1978, lo cual tuvo un costo en términos de estructura productiva y
exportadora” (Malamud, 2011, pag. 177). La recommoditizacion o, en otras

palabras, desindustrializacién relativa, fue un fendmeno que se fue ahondado y
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frente al cual no se tomaban las medidas necesarias.

A pesar de que en los ultimos afios del gobierno Rousseff, se tomaron algunas
medidas para relanzar el comercio brasilefio, a modo de reuniones con altos jefes
de estado europeos como Merkel para avanzar en el establecimiento de acuerdos
comerciales (El Pais, 2015), el comercio brasilefio seguia muy reducido y en el
mercado interno China era cada vez mas relevante gracias a las importaciones las
cuales han representado aproximadamente el 18%" y las exportaciones el 19% del
total del comercio, donde el 80% corresponden a productos primarios y semi
manufacturados (The Observatory of Economic Complexity, s.f.). Los productos
chinos llegan al pais en todas las etapas de las cadenas productivas industriales,
sobre todo en los sectores de la electronica y el textil/ropa, creando una
dependencia al estilo “Norte-Sur” (Sennes, 2012). Ademas de ser el socio comercial
mas importante de Brasil, China se convirtié en el mayor inversionista, destacando
proyectos de infraestructura, como la ferrovia bioceanica a través de Brasil y Peru
(Lissardy, 2015),

En relaciéon con América Latina, la politica comercial en el periodo Rousseff tuvo
altos y bajos. Con Argentina se mantuvo el objetivo primordial de una integracion
comercial entre los dos paises, sin embargo, esto enfrentd obstaculos que hicieron
que el comercio retrocediera de US$ 39 billones, en 2011, para US$ 28,4 billones,
en 2014, asimismo, sucedidé con Ecuador, Chile, Venezuela y Perd, marcando un
declive en las relaciones comerciales. A diferencia de Uruguay, Paraguay,
Colombia, Guyana y Bolivia, que presentaron un pequefio aumento en las

ganancias a partir de 2011 (Loreto & Ziebell, 2015).

En adicion a esto, su posicion de lider en la region se fue deteriorando
progresivamente a partir de diferentes acciones. Por ejemplo, Brasil no se pronuncié
y mantuvo una actitud pasiva frente a la crisis que se desatd en Venezuela en 2014,

la cual violaba las clausulas democraticas en temas de Derechos Humanos del

"Ver tabla 3
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Mercosur y Unasur; también mostré ausencia de liderazgo frente a Mercosur cuando
el Consejo se dejd de reunir por primera vez en 20 afios y se mantuvo en silencio
respecto a la situacion del asilo del senador boliviano, omitiendo enviar salvo
conductos a Evo Morales, disposicion que estaba establecida en el marco de

acuerdos regionales (Barbosa R. , 2014).

Frente a estas situaciones que se venian presentando en lo referente al

comportamiento exterior pais, se verifico que efectivamente,

“hubo un cambio en el ajuste de la politica externa brasilefia en relacién con
América del Sur. Esta puede ser percibida a partir de la disminucién en la intensidad
de la diplomacia presidencial, lo que altera la centralidad del espacio ocupado por
América del Sur en la agenda de la politica exterior brasilefa” (Loreto & Ziebell,
2015, pag. 152).

Siguiendo la misma linea, en cuanto a temas de posicionamiento en el escenario
internacional, la situacién econdémica, social y politica interna no contribuia a la
proyeccion del pais y la politica externa contradecia los lineamientos propuestos,
debido a la falta de proactividad para que las acciones fueran coherentes con los
discursos. Por ejemplo, en la seguridad internacional: asi se evidencio cuando Brasil
fue la unica representacion ausente de las mayores economias del mundo en la
Conferencia Anual de Seguridad de 2014. De igual manera sucedid en reuniones

de lideres mundiales para cuestiones de la situacion en Siria (Gomes & Bom, 2016).

Estas ausencias en diferentes foros e importantes reuniones de mandatarios, son
una clara prueba que confirma el hecho que los viajes internacionales, (los cuales
son considerados indicadores caracteristicos de la politica externa promovida por
los gobernantes), tuvieron una reduccién significativa en el periodo 2011-2015 en
comparacion con el gobierno de Lula. Al comparar los viajes internacionales de
Rousseff con el primer mandato de su predecesor, se evidencid que se redujeron
aproximadamente en un 33% y en relacidbn al segundo mandato un 55%,

corroborando la hipotesis que el gobierno de Dilma priorizaba y enfatizaba la politica
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interior, dandole muy poco espacio a la exterior'?. De igual manera, los datos
muestran que tal vez la variacibn mas importante en cuanto a los viajes
presidenciales fue que, aunque se priorizaron las visitas a los paises de Mercosur

en vez de paises africanos 0 arabes, estas solo representaron la mitad de veces

que Lula los visitd' (Conte, 2014).

De acuerdo con lo presentado anteriormente, se evidencia que la politica exterior
del gobierno de Dilma Rousseff, demostrd ser una politica mas reactiva que altiva o
activa a diferencia de como se promovia en el gobierno de Lula, manifestando una
clara discontinuidad y dando sefiales de retroceso en términos de la diplomacia
sobre la cual se habia buscado la autonomia como un medio para asegurar el
desarrollo nacional y la consolidacién del pais como polo en un mundo cada vez

mas multipolar (Conte, 2014)™.

ii. Losresultados de larelaciéon entre las decisiones internas y externas

En suma, Brasil fue perdiendo protagonismo en la politica mundial entre 2011 y
2015. En sus discursos como presidenta en el marco de la Asamblea General de
las Naciones Unidas, Rousseff hizo referencia a los lineamientos de politica exterior
que seguia Brasil en su mandato. Entre esos, la necesidad de una cooperacidn
efectiva entre los paises del mundo para poder salir de la crisis econdmica, el
compromiso en temas de seguridad internacional y el medio ambiente, la apuesta
brasilefia por el multilateralismo y la integracion regional; reiterando el interés de
Brasil como potencia emergente y representante latinoamericano, en ocupar un

puesto prominente en el escenario internacional (Coelho, 2014).

Sin embargo, la realidad fue otra: estas metas proyectadas, fueron perdiendo

impulso a medida que la politica externa brasilefia experimentaba una reduccidén en

2Ver grafica 10
3Ver grafica 11
" Ver grafica 1
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profundizando la regresividad de la estructura tributaria financiera” (Gentil &

Hermann, s.f., pag. 14).

A partir de estas medidas tomadas, era evidente que ciertos temas importantes para
el crecimiento econdémico frente a tiempos de crisis, como la inversiéon extranjera
directa, la diversificacion de socios comerciales y las inversiones por parte del
gobierno en temas sociales, de tecnologia, infraestructura e innovacion, para hacer
del pais un jugador importante y desarrollado en el escenario internacional, se
vieron afectados por estas contradicciones, que dieron como resultado una
reduccion de oportunidades de inversidbn en el pais y un clima incierto de

inestabilidad social, politica y econdmica.

En primer lugar, la IED para 2015, habia disminuido en un 22,5%, y aunque cabe
aclarar que en parte obedecié a condiciones externas de mercado como la baja en
los precios de los commodities. Esto afectd a diversos sectores como la mineria que
habian sido foco de inversion en los ultimos afos; sin embargo, otros sectores
independientes de las materias primas como de telecomunicaciones y el automotriz,
fueron una respuesta a la situacidén caodtica en el pais, los retrocesos en temas de
posicionamiento internacional y las expectativas de bajo crecimiento de la economia
brasilefia (CEPAL, 2016).

Los resultados econdmicos del pais, a causa de la pobre implementacion de
politicas internas, dieron como consecuencia una baja diversificacion comercial y
sumado a esto un detrimento en términos de exportaciones debido a la pérdida de
valor del real frente al USD. Frente a la agenda de Brasil en temas de comercio, el
hecho que no haya habido una inversion tangible hacia sectores que impulsaran la
salida del pais del ambito de los commodities, contradijeron la politica exterior de
Dilma Rousseff, que pretendia hacer del pais un jugador importante en el exterior
en términos comerciales. Para Brasil, el hecho que se sigan priorizando las
relaciones comerciales con China, hace aun mas evidente varias dimensiones

problematicas de la economia nacional, en particular respecto a su capacidad de
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inversion, innovacién e internacionalizacion (Sennes, 2012).

“La economia brasilefia no solo produce escaso valor agregado, sino que crece mas
lentamente que la de las demas potencias emergentes, principalmente los BRICS.
Es esperable que la primarizacién y el crecimiento lento, reduzcan la visibilidad y el
protagonismo internacional de Brasil en los préximos afios” (Malamud, 2011, pag.
178)

Por otro lado, el trabajo para contener la expansion del gasto publico a partir de la
politica fiscal, llevé a la desaceleracidon de la inversion que, con omisién de los
complejos deportivos para los eventos de 2014 y 2016, no fue de gran relevancia.
La recuperacion del crecimiento se vio obstaculizada por la falta de inversion en
areas estratégicas de prestacién de servicios publicos y de infraestructura social,
espacios que se consideran supremamente relevantes para la consolidacion de un
pais como una potencia desarrollada. Aunque estas inversiones habian sido
bandera de sus campanas presidenciales enfocadas al ambito social, se demostrd
que una marcada tendencia del gobierno de Dilma, fue la preferencia en delegar
importantes divisiones de inversion publica a las empresas privadas a través de la

subasta de concesiones (Gentil & Hermann, s.f.).

En conclusidén, en términos objetivos, Brasil disminuyé su peso en la politica
internacional en el paso de los afios entre 2011 y 2015, gracias una falta de interés
y una constante contradiccién entre politicas internas y externas. Las iniciativas
exteriores fueron contrayéndose y el interés fue reduciéndose a medida que pasaba
el tiempo. Igualmente, las ganancias importantes en los afos de Lula, como las
inversiones del Banco de Desarrollo Econdémico y Social (BNDES) en infraestructura
fueron puestas en peligro, asi como la confianza de los socios inversionistas
brasilefios los cuales aportaban crecimiento econdémico y desarrollo desde el

momento en que Brasil se consagré como potencia emergente.
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7. Analisis a partir del enfoque de Foreign Policy Decision Making:
Dilma Rousseff frente al proceso de toma de decisién en politica
exterior

i. Contexto humano

Al momento de tomar las decisiones en temas de politica exterior, diferentes
factores pudieron influir en el gobierno de Dilma Rousseff. Si bien, conocer en si el
proceso de toma de decisidn no es viable debido a que estas son tomadas a puerta
cerrada en juntas ministeriales y reuniones exclusivas de miembros del gobierno,
es posible deducir que hay ciertos componentes que tuvieron un impacto
significativo al momento de formular esta politica publica durante el periodo

comprendido entre 2011 y 2015.

Sin duda, las caracteristicas personales incluyendo su pasado social y su formacién
académica, las experiencias, sus creencias, sus estrategias de liderazgo y manera
de ver el mundo, influyen al momento de tomar decisiones. En el caso de Dilma
Rousseff, estas variables no fueron la excepcion, aunque Brasil se ha caracterizado
regionalmente por tener una politica estatal en términos de servicio diplomatico,

Rousseff imprimid sus marcas propias en la politica exterior del pais.

La presidenta de Brasil se caracterizé siempre por una personalidad equilibrada y
pragmatica, en algunas ocasiones de caracter fuerte e introvertido, con un punto de
vista estricto, manteniendo su “actitud como lider seria y competente,
profundamente implicada en los problemas a los que tenia que hacer frente” (Fléres,
2012, pag. 20), este caracter tal vez forjado por sus pasadas experiencias como
guerrillera y la reclusion en la carcel en las épocas de dictadura en Brasil, le dieron

cierto reconocimiento en el medio.

Las actitudes fuertes, serias y algunas veces arrogante, se veria reflejada en el
descontento y la baja popularidad que suscitd Dilma, especialmente frente a los

medios de comunicacidén donde los titulos atribuidos para expresarse contra la
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presidenta brasilefia no bajaban de “guerrillera”, “indiferente”, “sin carisma’,

” 13

“rigorosa’, “sombra de Lula”, entre otros (Coelho, 2014).

Estos rasgos de personalidad pudieron ser decisivos al momento de integrarse al
sistema internacional, formar lazos fuertes en el exterior y continuar con la
proyeccion carismatica y simpatica de su predecesor para ganar alianzas
importantes que aportaran al crecimiento y posicionamiento del pais como potencia

emergente vy lider latinoamericano.

Una serie de decisiones como la de no enviar representante a la reunion sobre Siria
en Ginebra, la omisién del gobierno de enviar un salvoconducto a Evo Morales en
el caso del asilo del gobernador boliviano, el silencio del gobierno sobre la crisis
politica en Venezuela, la ausencia en relacion con los acontecimientos en Crimea,
en negociaciones de la OMC y en procesos de rehabilitacion de Mercosur, entre
otros (Barbosa R. , 2014), muestran evidentes patrones relacionados con un perfil
bajo e introvertido en términos de politica exterior y sobre los cuales hubo una

influencia de las caracteristicas de personalidad previamente mencionadas.

Ademas, cabe resaltar que la trayectoria de Dilma fue muy diferente a la de su
predecesor, mientras que Lula se consolidd en la politica brasilefia gracias a su
carisma y a su recorrido como lider sindicalista, ella se destacd por ocupar cargos
de caracter técnico y administrativo después de su militancia en grupos
revolucionarios contra la dictadura en el pais, solo optando por un cargo de eleccion
popular en las elecciones presidenciales celebradas en 2010. Estas diferencias
entre los dos mandatarios parecen haber influido en la no continuidad de los

lineamientos de politica exterior seguidos de 2003 a 2010 en Brasil (Conte, 2014).

Ese perfil técnico y pragmatico junto a falta de experiencia internacional, dan pistas
para lograr una comprension de la postura de la mandataria con respecto a los
asuntos internacionales. En 2011, por ejemplo, durante la cupula de IBAS, un foro
de dialogo entre India, Brasil y Sudafrica, segun Gomes y Bom (2016, pag. 84)

‘Rousseff preguntd a sus asesores cual era el sentido de estar ahi presente
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ejerciendo como presidenta” y desde el 2013, la cupula entre los tres aliados no ha

sido realizada.

Las caracteristicas de Dilma tuvieron un peso determinante en el proceso de
decision de la politica exterior de la nacion. Su estilo de liderazgo (arraigado a una
experiencia laboral mucho mas técnica) llevé a un enfoque dirigido hacia asuntos
internos dejando el ambito exterior en manos de un automatismo burocratico con
aversion al riesgo y poco atrevido sin innovacion diplomatica. Segun Visentini

(2013), a la presidenta de Brasil, no le gustaba realizar viajes internacionales,

“asi no sorprende que la diplomacia presidencial y el papel de la presidencia como
elemento incentivador y equilibrador de diferentes visiones de politica externa, que se
habian llevado a cabo en el gobierno de Lula, hayan sido abandonadas. La voluntad del
anterior mandatario de articular visiones favorables a la proyeccion global del pais y a
la construccion de un liderazgo regional no tuvo continuidad ” (Gomes & Bom, 20186,
pag. 84).

ii. Contexto temporal

Asimismo, la exposicion a situaciones de estrés y la presidén del tiempo, pudieron
haber jugado un papel determinante en el proceso de toma de decision con respecto
a la politica exterior de Dilma Rousseff. Diferentes coyunturas tanto internas como

externas influyeron en procesos de tomas de decisidén entre 2011 y 2015.

Por un lado, la coyuntura interna ejercidé presion a partir de 2013 en la politica
gubernamental. Las gigantescas manifestaciones que tuvieron lugar en Brasil en
junio de 2013, a causa de la organizacion y las grandes cantidades de dinero
invertidas en la infraestructura de eventos deportivos como la Copa Mundial de
Futbol de 2014 y los Juegos Olimpicos de 2016 (Conte, 2014), mientras que la
economia se desaceleraba y la calidad de vida de las personas en Brasil decaia.
Este fue uno de los factores que pudo contribuir a una toma a la ligera de decisiones

de politica exterior y una desatencién de esta por haber retenido —aun mas- la
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atencion especial del gobierno en asuntos de politica interna.

De igual manera, la revelacion del escandalo de corrupcion de la empresa semi-
estatal Petrobras, a finales del primer periodo presidencial de Dilma Rousseff,
expuso diversas amenazas internas que podrian acarrear nuevas protestas e
incluso procesos de impeachment. Estos factores condujeron a una mayor rigidez
en términos de decisiones de politica exterior y posteriormente llevdé a una mayor
atencion de la presidencia a asuntos domésticos, fortaleciendo su tendencia a la

introspeccion (Gomes & Bom, 2016).

Por otro lado, el clima internacional que enfrentaba el periodo presidencial de Dilma
Rousseff, mostraba un escenario menos favorable y mas dificil que el de su
antecesor. Es importante resaltar que a partir de 2011, cuando ya Brasil estaba
consolidado como jugador global, pasdé de ser novedad a enfrentar una mayor
resistencia en el escenario internacional, lo cual requeria esfuerzos aun mayores
del gobierno federal (Loreto & Ziebell, 2015). Es posible que situaciones como la
caida en los precios de los commodities, la recuperacion de la economia
estadounidense, la primavera arabe y las revelaciones de espionaje de la Agencia
de Seguridad Nacional norteamericana sobre conversaciones de Rousseff y altos
mandos de la politica brasilefia, fueron choques importantes para la formulacion de
la politica externa que impusieron presiones de tiempo y estrés para llegar a tomar

una rapida decision frente a estas coyunturas.

El estallido de la primavera arabe en 2011, coincidié con el inicio del periodo
presidencial de Rousseff. Esta situacion complicé la continuidad de la politica
externa brasilefia en relacion con Africa y Medio Oriente, la alta volatilidad en la
region y el desinterés por temas de seguridad internacional, se tradujo en una
incertidumbre sobre los pasos a seguir de Brasil en estos paises (Conte, 2014).
Entre 2011 y 2015 se promovieron diferentes acciones hacia Africa, como tratados
de cooperacion técnica con Mauritania (Ministério das Relagodes Exteriores, 2012),

asociaciones estratégicas con Angola en temas de agricultura (Globo, 2011), apoyo
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militar y la condonacion de la deuda externa de algunos paises africanos (BBC,
2013), sin embargo estas acciones no fueron suficientes para mantener el peso

diplomatico adquirido durante la administracion Lula en la regién.

De igual manera, el escandalo de espionaje de la Agencia de Seguridad Nacional
de Estados Unidos al gobierno brasilefio, puso a prueba la capacidad de reaccion
en temas de politica exterior del gobierno de Dilma. De frente a esta situacion,
diferentes acciones fueron tomadas, entre esas en la apertura de la Asamblea
General de las Naciones Unidas, donde la presidenta recalco el espionaje como un
tema de caracter multilateral y declaré que “Brasil presentara propuestas para la
gobernanza y uso del internet y de medidas que garanticen una proteccion efectiva
de todos los datos circulan por este medio” (Ministério das Relagbes Exteriores,
2013). Ademas de estas iniciativas, en poco tiempo, Rousseff canceld reuniones
previstas con el presidente Obama, al no quedar satisfecha con las explicaciones
expuestas por el gobierno norteamericano, dejando a un lado temas importantes a

tratar en relaciones comerciales bilaterales.

iii. Contexto social y politico

Como ultima variable es importante reconocer los ‘trade-offs”. en Brasil la
burocracia representa una variable importante al momento de encaminar acciones
hacia la politica, especialmente la exterior. El ascenso de la burguesia consolidada
en el gobierno de Lula, se mantuvo en el de Dilma Rousseff debido a que era
importante mantener el apoyo de partidos aliados al Partido de los Trabajadores

(PT) y esto implicaba algunas concesiones.

Como primera medida burocratica, en 2011, se ascendié a Antonio Patriota como
Ministro de Relaciones Exteriores, quien habia formado parte importante de este
ministerio en el gobierno anterior; Samuel Pinheiro Guimaraes, Secretario General
de las Relaciones Exteriores en el periodo Lula, también se mantuvo en el nuevo
gobierno ocupando un nuevo cargo creado en 2011, como Alto Representante

General de Mercosur; por otro lado, Marco Aurélio Garcia se mantuvo como Asesor
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Especial de la Presidencia de la Republica para Asuntos Internacionales en las dos
administraciones y por ultimo, Celso Amorim, Ministro de Relaciones Exteriores de

Da Silva, fue designado como Ministro de Defensa en 2011 (Conte, 2014).

De acuerdo con estos procesos burocraticos referentes a designaciones
relacionadas con temas de politica exterior, se hace indiscutible el hecho que
tuvieron una influencia en procesos de toma de decision en el periodo comprendido
entre 2011 y 2015. Al hacer referencia a este factor clave para la toma de decision
en politica externa, es necesario comprender la definicidn de “Two Level Games”
de Putnam (1988), en la que expone que la toma de decisién no sélo depende de
un actor, sino que esta compuesta por distintos intereses a desde un nivel privado

como publico y tanto a nivel nacional como internacional.
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8. Conclusiones

i. Argumentos finales

El patrén de insercion internacional de Brasil a principios del siglo XXI, fue alterado
de forma significativa debido a la implantacion de una nueva estrategia de politica
exterior, que junto con politicas internas llevaron al pais a considerarlo una potencia
emergente. Esta nueva etapa de la politica exterior llevd a la ampliacién del numero
de actores sociales y la profundizacién de actores politicos que participaron e
influenciaron la formulacién de la agenda exterior; el Ministerio de Relaciones
Exteriores, empresas semi estatales, bancos de fomento, entre otras hicieron parte
de este nuevo escenario brasilefio haciendo del proceso de toma de decisidon mucho
mas complejo y sofisticado de lo que habia sido los ultimos afios. Asimismo, se
produjo un incremento de la asistencia y participacién en foros y organismos
internacionales, lo cual lo condujo a una muy buena posicidbn en el escenario
internacional, llamando la atencién como potencia latinoamericana y una de las diez
primeras economias del mundo, gracias a su creciente desempefo financiero

(Sennes, Camargo, & Kohimann, s.f.).

Desde la toma de posesidon de Dilma Rousseff en 2011, se evidencié un cambio en
la situacidn tanto interna como externa del pais. Como se muestra en la primera
fase de la investigacion, por un lado, los indicadores econdomicos fueron
disminuyendo hasta considerarse que el pais estaba envuelto en una crisis
econdmica para mediados de 2015, posiblemente a causa de la implementacién de
ciertas politicas econdmicas internas y del deterioro de los precios de los productos

basicos,

“desde el inicio del nuevo gobierno presidido por Rousseff, nuevas politicas macro
prudenciales fueron adoptadas, algunas dirigidas a la regulaciéon del crédito y otras
a la estabilidad cambiaria, como el cobro del Impuesto sobre Operaciones
Financieras y a determinar el registro de operaciones con derivados, dirigida a una

menor entrada de recursos extranjeros al pais. De esta forma se tratdé de impedir
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que la lucha contra la inflacidén y/o la busqueda de un crecimiento menos intenso
recayera exclusivamente sobre las tasas de interés, causando impactos en términos

fiscales y cambiarios graves para el pais” (Mattoso, 2013, pag. 113).

Por otro lado, cada vez se le fue dando menos importancia a la politica exterior, el
Itamaraty dejé de cobrar tanta relevancia y se mostraba una clara discontinuidad
con la politica estatal que habia implementado el pais en el siglo XXl y con la misma
politica promovida por Dilma: tan soélo en su primer mandato, tres personas

ocuparon el puesto de canciller (Mocelin, 2015).

A pesar de lo promulgado por el gobierno, la politica exterior de Dilma Rousseff no
se esmerd por seguir posicionando a Brasil en el ambito mundial -como su
predecesor- incluyendo al pais en el grupo de los BRICS, participando activamente
en foros multilaterales e incluso promoviendo a Brasil como sede de eventos
internacionales, como el Mundial de Futbol de 2014 y las Olimpiadas de 2016. Por
el contrario, ha mantenido un bajo perfii en materia de insercion global,
especialmente en relaciones comerciales en las que Brasil tiene un alto potencial
para impulsar el mercado interno, sin embargo estas representan menos del 30%
del PIB (Revista del Centro de Economia Internacional de Libertad y Desarrollo,
2015).

La diferencia en ciertas politicas y algunos posicionamientos nacionales e
internacionales del pais se mostraban incompatibles y contradictorias reduciendo
aun mas los resultados de los esfuerzos que se llevaban a cabo para mejorar los

rendimientos de Brasil.

La politica monetaria era encaminada a usar el tipo de cambio y las altas tasas de
interés como una herramienta para frenar la inflacion en vez de estimular el
consumo (Mocelin, 2015); la politica fiscal estaba enfocada al cobro de tributaciones
para cubrir los déficits publicos y la reduccidn de gastos, coartando el desarrollo en

infraestructura y tecnologia.
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Por su parte, la politica exterior era relegada a un plano olvidado después de haber
prometido seguir los lineamientos llevados a cabo por Lula para posicionar a Brasil
como un pais desarrollado. Segun Hermann (1990), los cambios principales en las
politicas externas de los paises ocurren cuando nuevos gobiernos, con lineamientos
y percepciones del escenario y agendas internacionales distintas del anterior
asumen el poder; sin embargo, “Dilma recibié fuerte apoyo de Lula en su
candidatura a la presidencia en 2010, con una idea clara de que representaba la
continuidad de un proyecto en curso” (Loreto & Ziebell, 2015, pag. 136), siendo los
dos de la misma linea ideoldgica y del mismo partido politico. Algunos afos después
esta claro que no hubo continuidad, diversas variables humanas, temporales,
sociales y politicas enfocaron una tendencia hacia las politicas internas, dandole
una menor relevancia a la externa “mas vinculada a los debates internos y menos

emprendedora a nivel global” (Gratius & Segre, 2014, pag. 3).

La falta de reformas estructurales las politicas descritas anteriormente, los
escandalos de corrupcion y la crisis econdmica que vivian los brasilefios, llevaron a
la presidenta Rousseff a gobernar con un apoyo significativamente bajo en las
encuestas poniendo en riesgo su mandato frente a la figura del impeachment, estos
factores afectaron la credibilidad del pais y repercutieron claramente sobre la

percepcién externa.

Al finalizar el 2015 Brasil se encontraba en recesion econémica con indicadores de
crecimiento negativos, altas tasas de inflacion, déficits en la balanza comercial y
deuda publica, y una devaluacion progresiva del real’. Su posicionamiento y
actividad diplomatica dentro y fuera de la regién habia mermado, asi como su
comportamiento activo en organizaciones internacionales. Las calificadoras de
riesgo le redujeron el grado de inversion a causa de la turbulenta situacion
econdmica, politica y social, que después terminaria en la destitucidn de la

presidenta en 2016.

> Ver tabla 2
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Sin embargo, es importante resaltar en este contexto de desaceleracion que indilgar
toda la culpa de la situacién a condiciones enddgenas no es ecuanime. El gobierno
de Dilma Rousseff lidié con un ambiente internacional dificil, que pudo limitar ciertas
acciones de politica externa e interna, resaltando especialmente la desaceleracidon
de China, el nuevo impulso estadounidense, las bajas en los precios de los

commodities y la primavera arabe.

ii. Consideraciones para el futuro

Brasil se encuentra frente a un claro problema estructural de politicas econdmicas
internas, especialmente fiscales que pueden limitar la productividad. Un enfoque
destinado a una abertura mucho mas ambiciosa en términos de inversiones en
infraestructura y tecnologia, menos carga tributaria y la simplificacion de reglas para
la operacidn de empresas, llevarian a impulsar el problema de productividad, el cual

restringe significativamente el crecimiento (Newman, 2016).

De igual manera, lucha de cara a los problemas sociales (educacion y salud) y
politicos (corrupcion) de Brasil es un aspecto frente al cual deberan trabajar los
préximos administradores del pais, no solo para proveer bienestar y satisfaccion a
los habitantes, sino también para proyectar una imagen que promueva la confianza
inversionista, haga que las calificadoras de riesgo mejoren las calificaciones
dirigidas a la nacidn y la inversion extranjera directa recupere un espacio

significativo en la economia, simultdneamente revalorando la moneda.

En cuanto a la politica exterior, diferentes iniciativas deben tenerse en cuenta para
mejorar la situacion del gigante latinoamericano. En primer lugar, seria conveniente
que Brasil se integrara aun mas al comercio internacional para darle una
contribucion al crecimiento de la economia del pais a partir de la diversificacion de
SuUS socios comerciales y equipando a sus empresas para que tengan rendimientos
productivos deseables y puedan competir internacionalmente. En segundo lugar, el

redefinir la integracidn regional (Spektor, 2016) y el consolidarse como un lider en
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Latinoamérica, a través de la revitalizacion de proyectos de integracidn como

Mercosur y Unasur.

La cooperacion intrarregional es un punto clave para lograr este objetivo, ademas,
es una buena opcidén para emprender acciones contra “la corrupcion, el contrabando
y la trata; asegurar la integracion energética; fomentar la libre circulacidén de
personas y afinar el compromiso regional de promover la democracia y los derechos
humanos” (Spektor, 2016).

Por dltimo, seguir con el posicionamiento internacional mediante un impulso
diplomatico desde el Itamaraty, también constituye un factor clave para el
resurgimiento de Brasil. El establecimiento de un orden con mayor multipolaridad
debe seguir siendo una bandera de la politica exterior brasilefia, donde los poderes
tradicionales se abran mas a escuchar las voces de las naciones emergentes. Un
posicionamiento abierto para cooperacidén de Brasil en temas de “finanzas
mundiales y las cadenas de valor, la pirateria en alta mar, el cambio climatico, las
pandemias, el contrabando, la trata y la ciberdelincuencia” (Spektor, 2016),
constituira un gran impulso a partir del cual el mundo volvera a mirar al pais otra vez

como la potencia emergente en constante crecimiento.
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10. Anexos

i. Recuento de algunas decisiones de politica exterior entre 2011-2015
Econdémicas Posicionamiento Cooperacidén Seguridad
internacional/regional
2011 e Brasil ratifica e Brasil reafirmala e Venezuelay Brasil e Brasil militarizé
parecerias con importancia del firman 11 acuerdos de la triple frontera
Angola en areas Mercosur dentro de su cooperacién® para frenar el
como la politica'® e Chinay Brasil refuerzan trafico de droga
agricultura™® e Brasil hace esfuerzos su relacién con y armas®
e Polonia y Brasil para integrar refugiados acuerdos®* e DBrasil gasta seis

firman acuerdo y reafirma apoyo veces mas en
econémico y UNHCR' armas que
cultural.’” e Brasil busca relacion México?®

igualitaria con EEUU,

dice Ministro Patriota®

e Ecuadory Brasil

recobran impulso en
relacién diplomatica

tras desacuerdos?’

16
17
18
19
20

23

* http://lat.wsj.com/articles/SB130264528049704395?tesla=y

25
26

http://iwww.thenews.pl/1/10/Artykul/119693,Poland-and-Brazil-sign-economic-and-cultural-agreements
http://iwww.abc.com.py/internacionales/brasil-reafirma-la-importancia-del-mercosur-dentro-de-su-politica-235136.html
http:/iwww.unhcr.org/news/latest/2011/8/4e3ff6676/brazil-step-efforts-integrate-refugees-reaffirms-support-unhcr.htmi
http://en.mercopress.com/2011/03/19/brazil-wants-an-equals-relation-with-the-us-says-foreign-minister-patriota
http://www.elcomercio.com/actualidad/negocios/ecuador-y-brasil-recobran-impulso.html
http://www.eluniversal.com/nacional-y-politica/111202/venezuela-y-brasil-firman-11-acuerdos-de-cooperacion

http://misionesonline.net/2011/09/18/brasil-militarizo-la-triple-frontera-para-frenar-el-trafico-de-droga-y-armas/
http://internacional.elpais.com/internacional/2011/01/09/actualidad/1294527609_850215.html

http://revistagloborural.globo.com/Revista/Common/0, EMI283007-18077,00-BRASIL+RATIFICA+PARCERIAS+COM+ANGOLA+EM+AREAS+COMO+A+DE+AGRICULTURA html
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Belo Monte es objeto
de tensién entre Brasil

y OEA?%

2012

Brasil y México
sellan acuerdo de
automoviles?’
US/Brasil discuten
cooperacion
energética y lazos
econdémicos aun
mas fuertes?®
Brasil cierra el
'grifo’ comercial a
Argentina®

Brasil y Argentina
prometen resolver
conflictos
comerciales™

Brasil/Uruguay
desacreditan a
Argentina: en cuanto a
sanciones de Mercosur
a Paraguay®’

Brasil remueve a su
embajador en Siria®
Francia confirma apoyo
a Brasil para el Consejo
de Seguridad*

Visita al Brasil del
Ministro de Asuntos
Exteriores y de
Cooperacioén de
Mauritania, Hamadi Ould
Hamadi®*

La nueva
alianza
industrial militar
de Indiay
Brasil®

22
27
28
29
0

31
32
33

http://www.ictsd.org/bridges-news/pontes/news/belo-monte-%C3%A9-objeto-de-tens% C3%A30-entre-brasil-e-oea

http://revistaautoesporte.globo.com/Revista/Autoesporte/0,,EMI299107-10142,00.htm!
http://en.mercopress.com/2012/04/17/us-brazil-discuss-energy-cooperation-and-closer-economic-ties-even-free-trade-agreement

http://iwww.elmundo.es/america/2012/05/22/argentina/1337697505.html

http://veja.abril.com.br/economia/brasil-e-argentina-prometem-resolver-conflitos-comerciais/

http://en.mercopress.com/2012/06/29/brazil-uruguay-overrule-argentina-no-mercosur-economic-sanctions-on-paraguay

http://rictimesonline.com/brazil-news/rio-politics/brazil-removes-diplomats-from-syria/

http://www.ebc.com.br/2012/08/franca-confirma-apoio-a-candidatura-do-brasil-a-vaga-no-conselho-de-seguranca-da-onu

* hitp:/fwww.itamaraty.gov .br/es/notas-a-la-prensa/9409-visita-al-brasil-del-ministro-de-asuntos-exteriores-y-de-cooperacion-de-mauritania-hamadi-ould-hamadi-brasilia-y-sao-paulo-17-a-19-de-

diciembre-de-2012
* http:/Avww jornada.unam.mx/2012/04/06/opinion/016a2pol
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2013

Ofensiva
econdomica y de
cooperacion militar
de Brasil hacia
Africa®

Mas inversién
brasilefia en
Cuba®’

Croacia y Brasil
hablan de
potencializar
relaciones
econdmicas>®
Brasil estudia
represalias
comerciales
contra EE.UU. por
conflicto
algodonero®®
Brasil dice que
firmar mas
acuerdos no

Brasil convoca al
embajador de EE UU
tras nuevas
acusaciones de
espionaje®’

Gobierno avala posible
salida de diplomaticos
brasilefios de Corea del
Norte*?

Diplomatico brasilefio
sera el director de la
Organizacién Mundial
de Comercio™®

Fuga de senador
boliviano a Brasil
sacude las relaciones
bilaterales*

Patriota: manutenciény
practica de espionaje
afecta relaciones
EEUU-Brasil

Brasil y Guatemala
negocian acuerdo para

combate de drogas*®

Brasil ante la
ONU: Es
necesario
avanzar en
desarme
nuclear®’

Si hubo
espionaje en
Brasil seria
'violacion ala
soberania”:
Rousseff48
Brasil y Cuba
potencian su
cooperacion en
salud y
turismo™®

36

*" http:/Avww.havanatimes.org/sp/?p=83779

http://www.bbc.com/mundo/noticias/2013/05/130527_brasil_africa_economia_militar_yv

http://exame.abril.com.br/economia/croacia-e-brasil-falam-em-potencializar-relacoes-economicas/
http://www.ecuavisa.com/articulo/noticias/internacionales/37701-brasil-estudia-represalias-comerciales-contra-eeuu-por

“ http://internacional.elpais.com/internacional/2013/09/02/actualidad/1378133902_556483.html

49

http://iwww.ebc.com.br/noticias/internacional/2013/04/governo-avalia-saida-de-embaixador-da-coreia-do-norte
http://www.eluniversal.com.co/cartagena/internacional/diplomatico-brasileno-sera-el-director-de-la-organizacion-mundial-de-comerci
http://www.americaeconomia.com/politica-sociedad/politica/fuga-de-senador-boliviano-brasil-sacude-las-relaciones-bilaterales
http://memoria.ebc.com.br/agenciabrasil/noticia/2013-04-15/brasil-e-guatemala-negociam-acordo-de-cooperacao-para-combate-drogas

http://www.el-nacional.com/mundo/Brasil-ONU-necesario-desarme-nuclear_0_135588279.html

*® http://www.eltiempo.com/archivo/documento/CMS-12918871

http://www.la-razon.com/mundo/Brasil-Cuba-potencian-cooperacion-turismo_0_1829217061.html
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garantiza elevar el e Tension entre Boliviay

comercio® Brasil. Dilma cambia al
canciller por operativo
Pinto*

2014 e Brasil y Rusia e ltamaraty atrasa pagos e Rusia, Brasil y Sudafrica e La no aparicién
firman acuerdos a funcionarios en el cooperarian en de Brasil en la
bilaterales antes exterior”’ produccién de armas® Conferencia
de cupula de ¢ Dilma regala camiseta Anual de
BRICS® de futbol al Papa Seguridad en

autografiada por Peléy Mdnich®’

lo invita al Mundial®®

UE: ¢ libre comercio con

Mercosur o solo con Brasil

~»53

BRICS inician cumbre
en Brasil con meta de

http://www.americaeconomia.com/economia-mercados/comercio/brasil-dice-que-firmar-mas-acuerdos-no-garantiza-elevar-el-comercio
http://eju.tv/2013/08/tensin-entre-bolivia-y-brasil-dilma-cambia-al-canciller-por-operativo-pinto/
http://www.dw.com/pt-br/brasil-e-r%C3%BAssia-fecham-acordos-bilaterais-antes-de-c%C3%BApula-do-brics/a-17785808
http://veja.abril.com.br/politica/itamaraty-atrasa-pagamentos-a-funcionarios-no-exterior/

http://www.diez.hn/internacionales/477264-99/presidenta-de-brasil-regala-camisa-autografiada-por-pele-al-papa

http://www.dw.com/es/ue-libre-comercio-con-mercosur-o-solo-con-brasil/a-17 455336
https://actualidad.rt.com/actualidad/view/145021-rusia-brasil-sudafrica-cooperacion-armas
http://www. postwesternworld.com/2014/02/02/international-security-conference/
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