Mural Internacional

4
JANAUN 2015 M urd I /

INTERNACIONAL

Brasil frente al orden internacional liberal (2011- ~ecebids o
2013). Los limites de la posicion reformista a la luz EEEEEECEEEE

L. : : : : ~eceived o
del regimen internacional de inversiones e o, 2014

Brazil in the liberal international order (2011-2013).
The limits of the reformist position in the light of the
international investment regime R

Aceito em:
22 de Junho de 2015

ESTEBAN ACTIS !
DOI:10.12957/rmi.2015.12838

Resumen: EI presente articulo tiene como objetivo analizar el
posicionamiento de una de las denominadas potencias emergentes -Brasil-
en relacién al vigente orden internacional liberal. En el marco de los
debates teoricos en relacion al comportamiento internacional de dichos
paises, el trabajo plantea las limitaciones actuales que tiene Brasil -
producto de un aumento de las capacidades materiales- de mantener
posturas reformistas en relacion a algunas herramientas y normas del
orden liberal. La posicion de Brasil con respectos a los Tratados
Bilaterales de Inversiones es un caso testigo para sustentar nuestro
argumento.
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Abstract: This article aims to analyse the position of one of the so-called
emerging powers - Brazil - in relation to the existing liberal international
order. In the framework of the theoretical discussions in relation to the
international behaviour of those countries, the paper shows the current
limitations that Brazil - product of an increase in material capabilities —
have in keeping reformist posture in relation to some tools and rules of the
liberal order. The position of Brazil with respects to Bilateral Investment
Treaties is a case witness to support our hypothesis.
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Introduccidén

Uno de los principales temas centrales
de la disciplina de las Relaciones
Internacionales (RRII) en la actualidad
esta relacionado al estudio y analisis del
comportamiento  externo de las
denominadas “potencias emergentes”.
Saber cual va a hacer la orientacion
futura de la politica externa de estos
Estados -focalizados en mayor medida
en China- es uno de los grandes
interrogantes que se hacen especialistas
y académicos de todas partes del
mundo. En el marco del debate tedrico
entre las principales corriente de
pensamiento al interior de las RRII, una
de las cuestiones centrales parece estar
puesta en conocer de qué manera estos
paises se comportan (y se comportaran)
en relacion al actual orden internacional
liberal.

Si bien existen trabajos que estudian las
experiencias de otras  potencias
emergentes en relacion a este tema -
China (lkenberry, 2008); Rusia (Govella
& Aggarwall, 2012); India (Ganguly,
2013)- los analisis en referencia al caso
brasilefios son muchas méas escasos.

En el debate entre los estudiosos de la
politica exterior brasilefia sobre cuanto
de “continuidad” y cudnto de “cambio”
ha existido entre la politica exterior del
gobierno de Dilma Rousseff con
respecto a los gobiernos de Lula Da
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Silva (Malamud, 2011; Soares de Lima
& Duarte 2013; Saraiva, 2013; Lopes,
2013; Ricupero, 2013; Stuenkel, 20142
el interrogante sobre la conducta de
Brasil en torno al orden internacional
liberal no parece una preocupacion
central. Motivo por el cual, el presente
trabajo tiene como objetivo reflexionar
sobre dicho eje de andlisis a partir de un
caso especifico de la vinculacion
externa del gigante sudamericano como
es el tema del posicionamiento frente a
la adscripcién a Tratados Bilaterales de
Inversiones (BITs por su sigla en
inglés). El trabajo intenta mostrar las
limitaciones objetivas y materiales que
tiene Brasil para mantener posturas
reformistas con respecto a aspectos
puntuales del orden internacional liberal
una vez alcanzado el status de “poder
emergente”.

Realistasy liberales. El debate en torno
al comportamiento de las potencias
emergentes.

En la literatura de las RRII existe un
consenso significativo en torno al
supuesto de que el fin de la primera
década del siglo XXI pone en evidencia
que la distribucion del poder en el
sistema  internacional (a  nivel
interestatal) ha sufrido importantes

2 La enumeracion de algunos trabajos no tuvo la pretension
de ser exhaustiva. Las referencias apuntan a articulos que a
consideracion del autor reflejan puntos de andlisis
novedosos e interesantes.
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mutaciones (Zakaria, 2011; Nye, 2011;
Tokatlian, 2011). Como bien sefiala
Inkenberry (2011:17), “here is no
longer any question: wealth and power
are moving from the North and the West
to the East and the South”.

Sin embargo, uno de los grandes
debates actuales en las RRI es conocer
cual va ser el comportamiento de las
“potencias emergentes” (los
denominados BRICS, China, India,
Rusia, Brasil y Sudafrica) frente al
orden internacional “liberal” vigente
desde la segunda posguerra. La gran
pregunta reside en saber si dichos
actores, en un marcado ascenso en la
jerarquia internacional, estan dispuestos
a cambiar las reglas de juego y construir
un nuevo orden internacional “no-
liberal” (mas contestatario y
revisionista, fragmentado en bloques,
proteccionista 'y con rivalidades
regionales) o de lo contrario, la
estrategia radica en aceptar y caminar
por el orden internacional liberal
disefiado por el “club” de los poderosos
(principalmente por los EEUU). En
otras palabras, el interrogante que se
plantea en un contexto de ascenso
internacional es el siguiente (Qué
estrategia conviene mAas para seguir
“escalando” en la sistema internacional?
La dicotomia versa en unirse al club y
jugar con las reglas establecidas o
cuestionar al club y algunas de sus
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normas e intentar reemplazarlas. Desde
las lecturas realistas (Brzezinski &
Mearsheimer, 2005; Kaplan, 2010)
advierten que el aumento relativo de
poder de wun conjunto de estados
conlleva inexorablemente tensiones,
impugnaciones 'y conflictos a nivel
internacional dadas las limitaciones del
orden vigente para responder a las
necesidades para el ascenso
internacional. Asi, desde estas lecturas
las  estrategias  contestatarias Yy
revisionistas son indispensables (e
inevitables) si se pretende evitar el
congelamiento de las relaciones de
fuerzas en el sistema internacional.

Por su parte, desde los enfoque liberales
(Ikenberry, 2011; Buzan, 2010; Hurrell,
2006) se ha argumentado que para los
poderes emergentes los incentivos de
operar dentro del orden internacional
liberal son mucho mayores dado que,
una vez conseguido ciertos atributos de
poder, usufructuar de las reglas,
practicas e instituciones es mas
conveniente que intentar una
transformacion sistémica. Una primera
aclaracion. Como  bien  sostiene
Ikenberry, el “internacionalismo liberal”
no es lo mismo que el neoliberalismo
econémico asociado al
fundamentalismo de mercado. Este
altimo, como opcion de desarrollo
nacional, si ha sido cuestionado por
paises como China, India Rusia y Brasil.
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Las potencias emergentes han optado,
en lo que respecta a la politica industrial
por ejemplo, por un neo-mercantilismo
de acuerdo a Dani Rodrik (2013) como
forma diferente de organizar la relacion
entre el Estado y la economia.

El internacionalismo liberal no sélo esta
asociado a la apertura econémica sino a
relaciones basadas en reglas enraizadas
en instituciones y en ciertas normas
como la idea de multilateralismo y de la
cooperacion internacional. Sobre estas
premisas se construyd el orden
internacional occidental contemporaneo.

En un marco de mayor influencia
politica en el escenario internacional por

parte de Brasil y de mayores
capacidades  materiales  (Tokatlian,
2013) las opciones y las posibles

divergencias para la politica exterior de
Brasil bajo la administracion Rousseff
no estuvieron Unicamente centradas en
si Brasil debe o no buscar mayor
protagonismo politico en el escenario
internacional, dilema que si fue nodal
para el gobierno de Lula Da Silva
(2003-2010) cuando llegé al poder
(Actis, 2014a). Cabe recordar que
durante el gobierno de Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002) la
percepcion imperante era que Brasil no
estaba en condiciones de tener un rol
protagénico en el escenario
internacional debido a unas series de
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“limitaciones”, la mas importante el
déficit social (percepcion del entonces
canciller Lampreia®). Esta vision fue
claramente  abandonada  por los
gobiernos de Lula. La estrategia de
insercion internacional adoptada por el
gobierno del presidente Lula tuvo, en un
contexto nacional e internacional
permisivo*, tanto a nivel retérico como
a nivel de la praxis, conductas
tendientes a intentar modificar y
reformar aspectos puntuales del orden
internacional. En la dicotomia sefialada
-y desde una vision realista- el gobierno
de Lula percibié que para lograr un
mayor protagonismo en los asuntos
mundiales Brasil debia evitar el
congelamiento de las relaciones de
poder en el sistema internacional y
cuestionar ciertos aspectos -politicos y
econdmicos- del orden vigente (Bernal
Meza, 2010; Gongalves, 2011, Amorim,
2010).

Compartimos con Andrés Malamud
(2011) que el principal dilema que
enfrentd el gobierno de Rousseff una
vez en el gobierno fue el de aceptar un
orden internacional que comenzaba a
“incluirlo” o continuar ofreciendo cierto

4 Entendemos a la permisibilidad “como las posibilidades
que brinda el contexto externo de un pais periférico,
principalmente mediano, para que éste desarrolle sus
condiciones frente a otros actores, sobre todo cuando tales
posibilidades las debe aprovechar ante las grandes potencias
(Miranda, 2013:3)
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desafio por considerarlo todavia
excluyente. En este sentido sostenemos
que el cambio de posicion de Brasil con
respecto a la tradicional postura de
rechazar  suscribir BITs® es un
importante  ejemplo del viraje de
posturas revisionistas con respecto al
orden internacional liberal a otras mas
status quistas.

Un caso testigo: la propuesta brasilefia
de Tratados Bilaterales de Inversion

El tema de la protecciony promocién de
inversiones es un buen ejemplo de los
limites de Brasil en cambiar el “viejo
orden internacional”. Algunos paises de
la region han impugnado abiertamente -
desde la primera década del siglo XXI-
el régimen internacional de inversiones
por ser funcionales a los intereses de las
empresas multinacionales. Muchos de
ellos han intentado modificar las reglas
existentes e incluso han buscado crear
mecanismos regionales que suplanten
los tradicionales BIT. Las posturas
reformistas formaron parte de un
contexto de mayor injerencia de los
algunos Estados latinoamericanos en la
economia, los cuales ven limitadas sus
competencias debido a que las firmas
trasnacionales se amparan en los

® Los BITs son el principal instrumento del Régimen
Internacional de Acuerdos de Inversiones (IIAs por sus
siglas en inglés). Segin la UNCTAD (2013), para fines del
2012 existen firmados 2857 BITs.
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tratados para evitar la afectacion de sus
intereses.

En abril del 2013, Bolivia, Cuba,
Ecuador, Nicaragua, Republica
Dominicana, Venezuela, San Vicente y
las Granadinas, Argentina, Guatemala,
El Salvador, Honduras y México se
reunieron en Guayaquil para la creacién
de la lera “Reunion Ministerial de
Estados de América Latina afectados
por los intereses de las transnacionales”
dado el aumento de demandas de
corporaciones multinacionales  en
tribunales internacionales. Cabe
recordar que la jurisdiccion
internacional ~ para  disputas  con
empresas  extranjeras obedece, en
muchos casos, a los BITs que tienen
suscriptos muchos paises de la region.
Es menester sefialar que Brasil decidid
no participar de dicho
regional”

“régimen

En Brasil ha existido tradicionalmente
una fuerte voluntad politica que ha
rechazado los mecanismos  de
proteccion de inversiones, entre ellos los
BITs. De acuerdo Veiga & Rios
(2012:20) estas iniciativas han sido
consideradas como “portadoras de
riesgo” para la estrategia industrial del
pais en el marco de posturas defensivas
orientadas a preservar una autonomia en
la formulacién de las politicas
econémicas. Gran parte de la clase
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politica brasilefia -inclusive los sectores
liberales- compartieron este diagnostico,
situacion que explica la no ratificacion
parlamentaria de ninguno de los BITs
firmados®.

Con la llegada de Lula al poder esta
postura se mantuvo y se reforzd en el
contexto reformista de la diplomatica
brasilefia basada en el lema
“democratizar la globalizacion”. Con un
perfil mas bajo que otras experiencias
“progresistas” en la region, Brasil
reafirmé su postura contrario a dicho
instrumento tipico del orden liberal.

Sin embargo, la consolidacion -durante
el siglo XXI- de intereses econdémicos
ofensivos producto de la fuerte
expansion de empresas multinacionales
brasilefias (Odebrecht, Camargo Correa,
JBS, Votorantim, Magnesita, Gerdau,
Marfrig, Marcopolo, Brazil Food, Weg,
Embraer, Vale, Petrobras, Banco do
Brasil, Vale, entre otras) se transformd
en un nuevo condicionante que alter6 la
ecuacion costos/beneficios en relacion a
los BITs (Actis, 2014b). El dilema fue
explicitado por el entonces canciller
Celso Amorim en el marco de la
controversia entre Petrobras y Bolivia
en 2006.

® Entre 1995 y 1999 se firmaron 14 BITs: Chile, Francia,
Portugal, Reino Unido, Suiza, Venezuela, RepuUblica da
Corea, Cuba, Dinamarca, Paises Bajos, Bélgica-
Luxemburgo, ltalia y Finlandia.
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“Con relacion a la nacionalizacion,
fuera de las gestiones diplomaticas,
podemos actuar de manera juridica. La
Petrobras que esta presente en Bolivia,
en la exploracion principalmente, es
Petrobras Holanda. ¢Por qué?, porque
ella se vale de un acuerdo de
inversiones que existe entre Holanda, ya
que Brasil no tienen acuerdos de
inversiones con ningun pais del mundo.
Entonces, es wuna curiosidad y una
paradoja que nosotros, en realidad,
tengamos que recurrir a un instrumento
que internamente no nos gusta "

Inevitablemente, la mutacion de Brasil
en un actor receptor a receptor/emisor
de flujos de IED provocé el surgimiento
de intereses ofensivos en materia
internacional. Un importante conjunto
de empresas multinacionales brasilefias
comenzaron a reclamar seguridad
juridica en relacion a las inversiones
realizadas (CNI, 2009). Brasil, en
materia de inversiones, comenzo a tener
intereses  tanto  defensivos  como
ofensivos.

En esta direccidn, compartimos con
Ikenberry (2011) que el status de poder
emergente (asociado al incremento de
sus recursos materiales de poder,
principalmente econdmico) provoca que

" Exposicion de Ministro Celso Amorim en Audiencia
Publica de la Comisién de Relaciones Exteriores y Defensa
Nacional del Senado Federal, sobre las relaciones Brasil-
Bolivia”, 9/5/2006. Disponible en www.itamaraty.gov.br
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paises - como Brasil- tengan una mayor
propension a operar dentro del orden
internacional vigente, beneficiandose de
sus reglas, practicas e instituciones. En
materia de relaciones econdmicas
internacionales, un esquema basado en
la cooperacion institucionalizada con el
fin de una liberalizacion econémica es
funcional para que paises con fuerte
intereses econdmicos ofensivos -dado su
actual estadio de desarrollo- tengan
acceso a otras sociedades, de menor
desarrollo, en la busqueda de comercio,
inversiones y tecnologias.

Por este motivo, no ha resultado extrafio
que la administracion de Dilma
Rousseff haya buscado mecanismos que
protejan los intereses del empresariado
brasilefio. A fines del 2013 el gobierno
brasilefio llevé una propuesta de BIT® a
cuatro paises africanos donde existe
presencia de empresas brasilefias:
Angola, Nigeria, Mozambique Yy
Sudéfrica®. El ajuste es tan importante
que no es solamente un cambio de
postura, ademds hay un abandono de
posiciones reactivas a una visiones
activa en materia de promocién y
proteccion de inversiones.

8 El gobierno brasilefio denomind a los acuerdos como
“Acordo de Cooperagdo e Facilitagdo de Investimentos”
(ACFI).

® En abril del 2015 el nuevo gobierno de Rousseff firmo con
Angola y Mozambique los ACFI disefiados en la primera
gestion de gobierno.
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Los paises seleccionados para llevar
adelante esta propuesta son importantes
receptores de IBD. Son los paises
africanos en donde las empresas
multinacionales tienen mayor presencia
(FDC, 2013). A su vez, si los intereses
ofensivos son elevados, los intereses
defensivos estan resguardados dado que
no existe inversioén cruzada, es decir
tanto Angola, Mozambique, Nigeria,
Sudafrica, no tienen inversiones
significativas en Brasil (OMC, 2013).

Los acuerdos fueron elaborados al
interior del gobierno Brasil, mas
precisamente por la Céamara de
Comercio Exterior de Brasil, 6rgano
integrante del Consejo de Gobierno de
la Presidencia de la Republica, el
Ministerio Desenvolvimento, Industria e
Comércio  Exterior (MDIC), la
Federacdo das Industrias do Estado de
Sao Paulo (FIESP) y la Confederacéo
Nacional da Industria (CNI).

La  voluntad politica de la
administracion Rousseff de avanzar en
esta materia quedd de manifiesto en las
declaraciones de Daniel Godinho,
Secretario de Comercio Exterior del
MDIC. El funcionario sostuvo en el
marco de las primeras negociaciones
que “hay hoy un mandato del gobierno
brasilefio para que el pais busque
negociar acuerdos de cooperacion y
facilitacion de inversiones, inicialmente
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con paises africano...estamos abocados
al  establecimiento de  mejores
condiciones posibles para los inversores
brasilefios en el exterior [...] estos
acuerdos que estamos buscando serian
un instrumento de apoyo para las

inversores brasilefios”1°,

Los nuevos acuerdos de inversiones se
comenzaron a negociarse con paises
latinoamericano. De acuerdo a lo
publicado por el “Diario Oficial de la
Union*”, el Coordinador General de
temas Multilaterales de SECEX, fue
designado para participar de una mision
negociadora de Acordo de Cooperacéo
e Facilitacdo de Investimentos en
Bogota (Colombia) y Lima (Perd) a
fines de agosto de 2014.

El gobierno de Dilma ha intentado
mostrar que estos BITs no tienen
ninguna relacion a los viejos y
tradicionales tratados de inversiones. El
objetivo para Brasil ha sido buscar “un
contrapunto a los acuerdos tradicionales
de proteccion de inversiones!?’, de
acuerdo al propio Godinho. El nuevo
modelo de acuerdo de inversiones
propuesto por Brasil avanza en dos
aspectos centrales de los BITs

10 Declaraciones realizadas por Godinho publicadas por el
Diario Valor Econdémico. Véase Leo (2013)

™ Diario N° 160 del dia 21 de agosto de 2014, disponible en
http://bibliotecadigital. mpf.mp.br/jspui/bitstream/123456789
[52783/1/DOU2 2014 08_21.pdf

12 \féase Leo op.cit.
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tradicionales, sensibles para los paises
receptores.

El primero, vinculado a la solucion de
controversias, es la creacion de un
ombudsman (defensor) para responder a
quejas, dudas y expectativas de los
inversores. El objetivo es mejorar la
mitigacion de riesgos y eventuales
diferendos entre los inversores y los
gobiernos. Segun el Secretario ejecutivo
del MDIC, Ricardo Schaefer, “seria una
figura mutuamente aprobaba por los
signatarios del acuerdo, con autarquia
de las agencias gubernamentales, con el
objetivo de evitar la judicializacion de la
controversias®®”.

El segundo punto estd relacionado a la
eliminacion de clausulas que benefician
a las empresas multinacionales sobre las
del pais receptor. De acuerdo a
Godinho. “No hay, como en los
acuerdos/modelo  de los EEUU,
clausulas contra expropiacion indirecta,
que da a las multinacionales derechos
mayores que las empresas nacionales al
permitir a los inversores extranjeros
exigir indemnizacién en casos de
nuevas normas ambientales o de salud
plblica por ejemplo*’. En esa misma

13

direccion Schaefer afirmé que “son

13 Declaraciones realizadas por Schafer publicadas por el
Diario Valor Econ6mico. Véase Rittner (2013).
14 \/gase Leo op.cit.
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acuerdos bilaterales de inversiones sin
las clausulas leoninas del pasado®®”.

La propuesta brasilefias, a la que
podemos denominar como “BITs lights”
ha sido la salida que eligié el gobierno
de Rousseff en su primera gestion de
gobierno para evitar que los intereses
brasilefios y ciertos principios no entren
en contradiccion. Estos acuerdos de
inversiones, por un lado se transforma
en una herramienta que facilita y
protege a las inversiones brasilefiasen el
exterior, pero a su vez busca evitar la
tradicional ~ connotacion  Norte-Sur
asociada a un orden internacional
asimétrico, que en términos retoricos, el
partido de gobierno (PT) pretende
modificar.

Reflexiones finales

El caso descripto muestra las
limitaciones y dificultades que tiene una
potencia emergente como Brasil de
llevar a la préactica ciertas posturas
revisionistas contra aspectos
particulares del orden internacional
liberal. A medida que Brasil reduce la
brecha de poder con los paises mas
poderosos y la amplia con aquellos mas
débiles, la proclamacién y busqueda de
transformaciones en la gobernanza
global encuentra limitaciones. Mientras
el gobierno de Rousseff negociaba la

15 \fase Rittner op. cit.
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firma de tratados de promocion de
inversiones con algunos paises de
Africa (iniciativa ofensiva) otros paises
de la region decidieron crear un
mecanismo para intentar modificar las
normas internacionales en relacion al
tema de la proteccién de inversiones
(iniciativa defensiva).

El ascenso en la estructura internacional
complejiza las opciones externas debido
a que el aumento relativo de ciertas
capacidades materiales provoca la
emergencia de nuevos intereses que,
paraddjicamente, son protegidos 'y
preservados por regimenes Yy normas
cuestionadas con otra posicion (de
menor poder relativo) en el escenario
internacional. A medida que Brasil
“converge” en aspectos especificos y
reduce la brecha con los paises
desarrollados -contar con empresas
internacionalizadas a nivel global-
también amplia la asimetria con muchos
paises del denominado “Sur”. En ese
marco, muchas normas Yy herramientas
del orden internacional liberal (como los
BITs) hoy se transforman en
funcionales para el desarrollo brasilefio.
Apelando a wuna expresion popular,
Brasil ahora esta del otro lado del
mostrador.

Asi, para un mayor avance de las
multinacionales brasilefias, que el
Estado brasilefio adscriba a ese tipo de
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herramientas resulta fundamental. El
nuevo encuadre normativo brinda
“seguridad  juridica” a  capitales
brasilefios invertidos en el denominado
“mundo en desarrollo”, lugar del mundo
que segun la retdrica gubernamental
Brasil no ha dejar de pertenecer.

Compartimos con Spektor (2014:48)
que la internacionalizacion de capitales
brasilefio esta creando nuevas demandas
de politica exterior. No se trata solo de
promover nuevos negocios (estrategia
visible en las administraciones de Lula)
sino de preservar posiciones, gerenciar
conflictos -antes inexistentes- e impedir
una reversion del proceso de expansién
de las negocios del capitalismo
brasilefio en el mundo. La propuesta
brasilela de avanzar en nuevas
modalidad de BITs se enmarca en una
nueva estrategia gubernamental para
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que el capital brasilefio logre una
maduracion definitiva en su expansion
global. El orden internacional liberal
ofrece, para ese objetivo, un conjunto de
normas y reglas las cuales han sido
historicamente utilizadas por aquellas
naciones que tienen intereses ofensivos
en el proceso de globalizacion.

Vinculando el caso con el desarrollo
tedrico sefialado al comienzo, el viraje
del gobierno de Rousseff con respecto a
los BITs sustentan la explicacién
“liberal” de que los incentivos de operar
dentro del orden internacional liberal
comienzan, en regimenes particulares, a
ser mayores dado que, una Vvez
conseguido ciertos atributos de poder,
usufructuar de las reglas, practicas e
instituciones es mAs conveniente que
intentar su transformacion.
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