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RESUMEN

Una de las dimensiones mas innovadoras del Gobierno Lula en su primer afio de mandato ha sido la
direccién de su politica exterior. Este texto analiza los elementos de continuidad y de cambio pre-
sentes en dicha politica. Para ello, divide en primer lugar la politica exterior en politica de Estado y
politica de Gobierno. A continuacién, analiza de qué forma la posicion tradicional de la diplomacia bra-
silefia en defensa del multilateralismo se ha combinado, en el Gobierno actual, con la comprensién
de que los procesos de multipolarizacion en curso en el sistema internacional constituyen el cauce
mas favorable para defender y ampliar el margen de independencia de Brasil en el mundo. El texto
debate la forma en que dicha orientacion ha llevado al Gobierno a estrechar sus relaciones con dife-
rentes polos de poder en el sistema internacional y a conceder una prioridad real a la integracion eco-
némica y politica de América del Sur. Finalmente, llama la atencion sobre las tensiones existentes
entre la nueva orientacion de la politica exterior brasilefia y el perfil ortodoxo de la politica de estabili-
zacion macroecondmica adoptada por el Gobierno para luchar contra la crisis cambiaria existente al
principio de su mandato.
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Una de las dimensiones mds destacadas e innovadoras del Gobierno Lula en su pri-
mer afio de mandato ha sido la direccién de su politica exterior. Este texto analiza los ele-
mentos de continuidad y de cambio presentes en dicha politica. Para ello, se divide en primer
lugar la politica exterior en politica de Estado y politica de Gobierno. A continuacidn, se
analiza de qué forma la posicién tradicional de la diplomacia brasilefia en defensa del mul-
tilateralismo se ha combinado, en el Gobierno actual, con la comprensién de que los pro-
cesos de multipolarizacion en curso en el sistema internacional constituyen el cauce més
favorable para defender y ampliar el margen de independencia de Brasil en el mundo. En
el texto se debate la forma en que dicha orientacién ha llevado al Gobierno a estrechar sus
relaciones con diferentes polos de poder en el sistema internacional y a conceder una prio-
ridad real a la integracién econémica y politica de América del Sur. Finalmente, se llama la
atencién sobre las tensiones existentes entre la nueva orientacién de la politica exterior bra-
silefia y el perfil orcodoxo de la politica de estabilizacién macroeconédmica adoptada por el
Gobierno para luchar contra la crisis cambiaria existente al principio de su mandaro.

Para analizar las realizaciones y los desafios de la politica exterior brasilefia duran-
te este primer afio de mandato del Gobierno Lula es necesario, en primer lugar, dis-
tinguir dos dimensiones en su planteamiento: la politica exterior como politica de
Estado, que refleja los intereses mds permanentes y consolidados del Estado brasilefios
y la politica exterior como politica de gobierno, que recoge las prioridades, el estilo, el
énfasis, y el tono definidos por las fuerzas responsables de la direccién del poder eje-
cutivo nacional durante los diferentes perfodos.

En el 4mbito de la politica de Estado, la agenda exterior de Brasil se deriva de su con-
dicién de potencia media, de dimensiones continentales, situada en el corazén de América
del Sur. Al enfrentarse, partiendo de esta condicidn, con las brutales asimetrias que carac-
terizan el sistema internacional, Brasil se incliné siempre por el objetivo de defender y
ampliar su margen de independencia en el mundo. En este aspecto, existen unas directri-
ces claras de continuidad en la politica exterior brasilefia, materializadas en la consolida-
cién de uno de los cuerpos diplomdticos mds profesionales y mejor preparados del mundo
en el Iramaraty (el Ministerio de Asuntos Exteriores). Junto con las Fuerzas Armadas, se
trata, sin lugar a dudas, de una de las instituciones permanentes mds consolidadas del
Estado brasilefio. El Itamaraty tratd siempre de fortalecer la independencia de nuestra poli-
tica exterior, de acuerdo con los intereses de proteccién de nuestro margen de autonomia
en el mundo. Los principios de dicha politica de Estado se inscriben en la propia
Constitucién nacional: defensa de la independencia nacional, los derechos humanos, la
autodeterminacién de los pueblos, la no intervencidn, la igualdad entre los estados, la paz,
la resolucién pacifica de los conflictos, la cooperacién internacional, asi como el rechazo
al terrorismo y al racismo. En consonancia con esta politica, la diplomacia brasilefia ha
sido una firme defensora de la regulacién del orden mundial por las instituciones multi-
laterales de alcance universal, basadas en normas y précticas no discriminatorias.
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Aunque la forma de ejecucién de los principios anteriormente citados puede variar
de un Gobierno a otro, estos principios constituyen la espina dorsal de nuestra agenda
exterior, ya que proyectan una visién del mundo que delimita la propia actuacién guber-
namental. De este modo, a pesar de que el Gobierno de Fernando Henrique Cardoso
fue responsable de la consolidacién de un modelo econémico interno basado en el bino-
mio liberalizacién-nacionalizacién, su politica exterior se mantuvo reticente respecto a
la creacién del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), segtin el modelo pro-
puesto por Estados Unidos, por entender que serfa un obstdculo para nuestra capacidad
de autonomia y debilitarfa nuestro liderazgo regional durante sus dos mandatos.

Sin embargo, por lo que respecta a la actuacidn exterior como politica de gobier-
no, hay dos diferencias bdsicas en la actuacién del Gobierno Lula respecto al anterior.
La primera es la decisién de situar la defensa de nuestra autonomia y liderazgo regio-
nal en el cauce de los procesos de multipolarizacién en curso en el mundo. Ante la
actual opcién unilateralista e intervencionista de la agenda exterior de Estados Unidos,
la consolidacién de varios polos de poder, capaces de compensar la prepotencia norte-
americana en el mundo, pasé a considerarse como la alternativa capaz de rescatar o de
posibilitar el multilateralismo como principio ordenador del 4mbito internacional. Este
enfoque es muy diferente del enfoque que prevalecié durante la mayor parte del Gobierno
de Fernando Henrique Cardoso, orientado hacia la bisqueda de la “autonomfa por la
integracién”, es decir, mediante la comprensién de que la via de ampliacién de los mdr-
genes de autonomfa de Brasil en un “mundo globalizado” pasarfa por un mayor acer-
camiento a los polos centrales del poder en el sistema internacional (aunque sin alinearse
automdticamente con cualquiera de esos polos). En los afios noventa, esto implicé el
retroceso de Brasil en una serie de contenciosos que le oponfan a Estados Unidos en
diferentes foros multilaterales.

Hoy en dia, el Gobierno Lula vincula la defensa de la independencia y del lideraz-
go brasilefio en el mundo a varios movimientos que tienden a descentralizar y a regular
simultdneamente el poder en el sistema internacional. Es en esta perspectiva en la que se
enmarca el protagonismo brasilefio en la formacién del G-3 (grupo que redne a Brasil,
Suddfrica y la India en una postura comun en los foros internacionales); en la creacidn
del G-22 (que agrupa a los principales paises en vias de desarrollo en las negociaciones de
la OMC en Cancin); en la intensificacién de la cooperacién econdmica y tecnolégica con
China, Rusia y Ucrania; en las visitas presidenciales a Africa y a Oriente Medio; asi como
en la alineacién con Alemania, Francia y Rusia en contra de la actuacién norteamericana
en la guerra de Irak, entre otras iniciativas y posiciones.

Un segundo cambio, muy significativo, realizado por el actual Gobierno en poli-
tica exterior es su disposicidn, en el 4mbito de los diferentes procesos de multipolari-
zacién en curso en el mundo, de asumir los costes del ejercicio de su propio liderazgo
en América del Sur. En el contexto del Mercosur, esto se traduce en la disposicién a
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ampliar el grado de integracién de este bloque mds alld de una simple unién aduane-
ra, buscando una integracién mds amplia y efectiva que abarque la convergencia de las
politicas macroecondmicas, el patrocinio y la integracién de los mecanismos de pro-
teccidn social, la unificacién monetaria, la formacién de instituciones parlamentarias
comunes e incluso de un sistema propio de defensa. Esta opcién que defiende una
amplia consolidacién institucional del Mercosur, contrasta con la postura del Gobierno
anterior, que siempre se resisti a una institucionalizacién que fuera m4s alld de un
modelo de simple unién aduanera, por entender que un modelo con un bajo perfil ins-
titucional permitirfa a Brasil aprovechar, en beneficio propio, las asimetrias existentes
en el interior del bloque. Un ejemplo destacado de esta nueva disposicién de asumir
los costes del liderazgo en el 4dmbito del Mercosur fue la decisién de crear una linea
especial de crédito del Banco de Desarrollo Econémico y Social (BNDES) por valor
de 1.000 millones de ddlares para fomentar el comercio bilateral entre Brasil y Argentina.

Asimismo, resulta muy significativa la proyeccién de esa misma politica para América
del Sur, con la disposicién del Gobierno brasilefio de asumir la financiacién de la integra-
cién fisica de la regién. De este modo, la integracidn del Mercosur pasé a concebirse como
el embridn de un proceso de integracién econdmica y politica de todo el subcontinente. En
esta direccidn se sittian iniciativas como la apertura de la linea de financiacién del BNDES
para el comercio bilateral con Venezuela, la ampliacién de la participacién accionarial de
ese mismo banco en la Corporacién Andina de Fomento (CAF), y la disposicién del Itamaraty
para garantizar acuerdos comerciales bilaterales en negociacién (ya que Brasil mantiene un
superdvit de su balanza comercial con casi todos ellos). Estas iniciativas ponen de mani-
fiesto una nueva légica en el ejercicio del liderazgo regional brasilefio.

La percepcién fundamental en la cual se basa ese cambio es el reconocimiento de
que la afirmacién de la autonomfa y del interés nacional, en las condiciones actuales,
exige de Brasil el sacrificio de ciertas dimensiones de su soberania a favor de un proceso
de integracién regional mds simétrico, que refuerce su propio liderazgo internacional. Si
la politica exterior de Brasil estuvo marcada por la bisqueda de la “autonomia por la dis-
tancia” durante gran parte del siglo XX y de la “autonomia por la integracién” en los
afios noventa, la orientacién de la politica exterior del Gobierno Lula parece caracteri-
zarse por la busqueda de la “autonomia por el liderazgo”. Es decir, Brasil trata de prote-
ger y de afirmar mds plenamente su capacidad de actuacién auténoma en el mundo
mediante la promocién activa de la integracién sudamericana. Al asumir los costes eco-
némicos y politicos del liderazgo de este proceso de integracién, Brasil, evidentemente,
también recoge los frutos. La integracidn fisica de América del Sur por la via de las inver-
siones en infraestructuras beneficia a todos los paises e intereses afectados, incluidas las
empresas brasilefias, que van a poder acceder mds fécilmente a los mercados de los pai-
ses vecinos. Estas van a poder, también, integrar de manera mds eficaz la produccién de
los paises vecinos a sus propias cadenas productivas, haciéndolas mds competitivas.
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Es importante tener en cuenta que el Gobierno y la diplomacia brasilefia conci-
ben la propuesta de integracién fisica de América del Sur sin ninguna pretensién ane-
xionista, como la que marcé el “destino manifiesto” de la expansién de las fronteras de
Estados Unidos hacia la costa del Pacifico en el siglo XIX. Bajo la direccién de Bardo
do Rio Branco, Brasil resolvid, por la via diplomdtica, todos sus problemas fronterizos
ya a principios del perfodo republicano. Hoy en dia, el desafio consiste en integrar a
los pafses que acordaron pacificamente esos marcos de separacidn en una estructura
multilateral regional abierta y no discriminatoria. Esa opcién se contrapone, en el plano
estratégico, con el proyecto de unificacién hemisférica materializado en la propuesta
de Estados Unidos para el ALCA, marcado por fuertes asimetrias y por el modelo de
un multilateralismo selectivo y discriminatorio.

En lo referente a las negociaciones del ALCA, la gran innovacién del Gobierno
Lula fue la presentacién de la llamada propuesta de “negociacién en tres direcciones”.
La primera de estas direcciones implica remitir a la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC) los temas mds sensibles para Brasil, aquellos que tienen repercusién estructu-
ral sobre nuestra politica de desarrollo. No es casualidad que los temas en cuestién sean
precisamente aquellos que los Estados Unidos tratan de asegurar en el seno del ALCA:
inversiones, compras gubernamentales, propiedad intelectual y servicios. La propues-
ta brasilefia, sin embargo, aproveché hdbilmente la posicién contradictoria de los nego-
ciadores de los Estados Unidos que, a pesar de defender un modelo extremadamente
amplio para el drea de libre comercio hemisférica, insistian en remitir a la OMC temas
que fuesen sensibles para sus intereses, tales como los subsidios agricolas y la legisla-
cién anti-dumping. Como la OMC es un foro multilateral mds amplio, en el cual las
deliberaciones dependen del consenso entre todos los paises miembros en las confe-
rencias de ministros, resulta un espacio de negociacién menos propenso a las imposi-
ciones unilaterales para la apertura de dreas estratégicas en las que el predominio de los
intereses norteamericanos tiende a ser avasallador.

El segundo enfoque propuesto por Brasil alude a la negociacién bilateral directa del
Mercosur con los Estados Unidos para negociar la apertura selectiva y reciproca de sus
mercados. Es la llamada negociacién “4+1”. A cada concesién de los paises del Mercosur
debe corresponder una apertura equivalente del mercado norteamericano, basada en el
interés mutuo. El hecho de que el Mercosur negocie en bloque fortalece la posicién nego-
ciadora de sus paises miembros. Por esa misma razén, los Estados Unidos estdn inten-
tando debilitar la unidad del bloque, mediante la oferta de acuerdos comerciales
independientes con Uruguay, Paraguay y Argentina. La diplomacia brasilefia ha conse-
guido frustrar esos movimientos, de momento, y proteger el marco de negociacién “4+1”.

El tercer enfoque hace referencia a las negociaciones del ALCA propiamente dichas.
En este punto, la postura brasilefia es mantener las negociaciones orientadas a la apertura
comercial de los sectores que han sido definidos positivamente por los paises miembros,
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de acuerdo con sus intereses. Esto implica conferir al ALCA un alcance mucho m4s limi-
tado y una estructura mucho mds flexible que la propuesta inicialmente adelantada por los
Estados Unidos. Es lo que los medios de comunicacién brasilefios convinieron en llamar
“ALCA light”. En realidad, esta alternativa trata de despejar la amplia agenda establecida
inicialmente para el ALCA por el Gobierno norteamericano. En el 4mbito comercial, por
ejemplo, la propuesta de Estados Unidos consiste en definir positivamente sélo los secto-
res que 7o serfan liberalizados, y abrir todos los demds a partir de ese mismo momento.

De lo ya expuesto, resulta evidente que las propuestas de Brasil y Estados Unidos en
lo relativo al ALCA se articulan sobre principios y légicas opuestos. Aunque parece pre-
maturo pronosticar cudl serd el modelo que prevalecerd al término de las negociaciones, las
conclusiones del encuentro de ministros preparatorio del ALCA, celebrado en Miami en el
mes de noviembre de 2003, parecen confirmar la influencia de la propuesta brasilefia.

La postura firme de la diplomacia brasilefia en las negociaciones del ALCA pone de
manifiesto un postulado bdsico que determina la postura del nuevo Gobierno en todos
los foros econémicos multilaterales: la exigencia de reciprocidad en los compromisos asu-
midos por los paises ricos y por los paises en vias de desarrollo. Fue ese postulado el que
determind la actuacidn brasilefia en la Conferencia de la OMC en Cancin, en septiem-
bre de 2003. Como es sabido, la diplomacia brasilefia desempefid, en esa reunidn, un
papel crucial en la composicién y consolidacién de una extensa alianza que agrupaba a
los principales productores agricolas de los paises en vias de desarrollo, el llamado G-22.
Este grupo se constituyé partiendo de un ntcleo inicial de 13 paises latinoamericanos,
liderados por Brasil, y ampliado con el fin de integrar a otras potencias medias y regio-
nales como Sudifrica, China e Indonesia. En su conjunto dichos paises representan a
mds de la mitad de la poblacién mundial y a casi los dos tercios de los agricultores del
planeta. La postura que unificé a estos paises fue muy sencilla: la exigencia de que, antes
de abrir la agenda de discusiones de la OMC para los nuevos temas y dreas de interés de
los paises ricos, dichos paises tendrfan que cumplir los acuerdos ya firmados de reduc-
cién de subsidios, aranceles y cuotas en los sectores agricola y textil en los que los paises
en vias desarrollo son mds competitivos. La intransigencia de los Estados Unidos y de la
Unién Europea para acatar ese principio bédsico de reciprocidad acabé conduciendo a
la Conferencia de la OMC en Canctin a un callején sin salida.

Debido a las innovaciones de su politica exterior, el Gobierno Lula registré impor-
tantes éxitos en el dmbito diplomdtico durante su primer afio de mandato, en particular
en lo referente a la afirmacién y consolidacién del liderazgo brasilefio en América del Sur.
La regidn fue el escenario de una secuencia de desarrollo que fortalecié en gran medida
el liderazgo brasilefio. Basta con recordar el papel desempefiado por la politica exterior
brasilefia con la creacién del “Grupo de Paises Amigos de Venezuela” y en la desarticula-
cién del proceso golpista iniciado para derrocar al presidente Hugo Chdvez a principios
de 2003; se consolidd asi una fuerte alianza entre los dos paises. A ello hay que afiadir el
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resultado de las dltimas elecciones presidenciales en Ecuador, que llevaron al Gobierno a
un presidente critico con la agenda neoliberal y defensor de un mayor acercamiento
a Brasil. Cabe sefialar también, el levantamiento popular que culming con la destitucién
del presidente Sdnchez de Lousada en Bolivia, dirigente claramente identificado con la
agenda de los Estados Unidos en la regién andina. Ya en Colombia, la derrota sufrida por
el presidente Alvaro Uribe en el plebiscito nacional, que consulté sus propuestas de refor-
ma politica y econémica (incluyendo la posibilidad de su propia reeleccién), y la inédita
eleccién de un alcalde de izquierdas en Bogotd, indican un claro debilitamiento politico
del que es considerado el principal aliado de los Estados Unidos en América del Sur, en
funcién de su alineamiento con la politica norteamericana de militarizacién de la lucha
contra el narcotréfico y de derrota militar del “narcoterrorismo”.

El desarrollo politico mds importante de todos fue, sin duda, el desenlace de la crisis
de Argentina y la eleccién de Néstor Kirschner como presidente, apoyado por una plata-
forma explicita de profundizacion de la integracién con Brasil. El acercamiento politico de
los dos gobiernos se materializd en el documento denominado “Consenso de Buenos Aires”,
hecho publico con motivo de la visita oficial de Lula a Argentina en el mes de octubre de
2003. Desde el punto de vista estratégico, este acercamiento entre Brasil y Argentina cons-
tituye el cambio mds importante. Hace varias décadas la politica norteamericana para América
del Sur traté de cultivar y aprovechar las diferencias entre Brasil y Argentina en la regién.
Para sefialar el éxito que tuvo dicha politica en el pasado, basta con recordar la apasionada
defensa de “relacién carnal” entre Argentina y Estados Unidos que el ex presidente Menem
convirtié en eje orientador de su politica exterior en los afios noventa. El alto grado de iden-
tidad, proximidad y convergencia entre los actuales gobiernos de Argentina y Brasil es, por
lo tanto, un factor absolutamente estratégico para la consolidacién del Mercosur y para
posibilitar el proyecto mds amplio de integracién sudamericana. Cabe destacar, ademds,
que Argentina pasé a reconocer y a valorar el liderazgo brasilefio en ese proceso, en contra
de las posiciones asumidas tradicionalmente por su diplomacia.

En definitiva, las condiciones politicas para la integracién sudamericana, median-
te el liderazgo brasilefio, nunca fueron tan favorables. El gran problema se encuentra,
hoy en dfa, en el 4mbito de las politicas de desarrollo econémico y social que serdn lle-
vadas a cabo por los diferentes paises de la region para posibilitar su integracién. En el
caso de Brasil, se acumulan tensiones entre los fundamentos estratégicos de la nueva
politica exterior anteriormente descrita y el mantenimiento de una politica macroeco-
ndémica conservadora que obstaculiza la capacidad de inversién puablica de Brasil y, al
hacerlo, dificulta no sélo aquello que serfa el eje de estructuracién de un modelo de
desarrollo alternativo en nuestro pafs, sino que impide que Brasil pueda efectivamen-
te asumir los costes de liderazgo necesarios para financiar la integracién regional.

Lo interesante es que, ante las restricciones de la politica de estabilizacién adop-
tada por el Gobierno Lula en su primero afio de mandato, la politica exterior se con-
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virtié en un importante 4mbito de legitimacién de sus credenciales “de cambio”, sin
implicar, en principio, mayores costes para el presupuesto nacional. De este modo, la
nueva politica exterior puede ser implementada sin entrar en contradiccidn abierta con
la orientacién conservadora de la politica macroecondmica. Sin embargo, cuando empe-
zaron a presentarse las “facturas” del ejercicio de liderazgo regional, se puso de mani-
fiesto el antagonismo que se mantenia encubierto.

Podemos citar aqui algunas manifestaciones muy concretas de dicho antagonismo. La
realizacién de las lineas de financiacién ofrecidas por Argentina y Venezuela tropieza con
las resistencias del Banco Central y del Ministerio de Hacienda generadas por los proble-
mas de crédito de dichos paises en el sistema financiero mundial. Algunos de los proyectos
de integracidn fisica ya resueltos con nuestros vecinos tampoco pueden materializarse debi-
do al bloqueo del Ministerio de Hacienda de la capitalizacion del BNDES. Finalmente, en
los acuerdos comerciales que estdn siendo negociados bilateralmente por Brasil con los pai-
ses de América del Sur, la disposicién de hacer concesiones mds efectivas a la apertura del
mercado brasilefio para las importaciones procedentes de esos paises es recibida con reser-
vas por sectores del equipo econémico. Es decir, se abre un foso cada vez mayor entre la
orientacidn estratégica de la politica exterior del Gobierno y la politica macroecondmica
restrictiva adoptada hasta ahora por ese mismo Gobierno.

Otro ejemplo implica una dimensién estratégica en la integracién de América del
Sur: la reduccién de la dependencia del délar en el comercio regional. Existen meca-
nismos probadamente eficaces para reducir dicha dependencia, en particular los
Convenios de Compensacién Reciproca (CCR), que permitirian constituir un sistema
de compensacién directa entre los bancos centrales de los paises de la regién e intensi-
ficar, de este modo, el comercio intraregional sin depender de la mediacién de las
“monedas fuertes” extraregionales. Evidentemente, esta alternativa no es bien vista por
los Estados Unidos ni por el sistema financiero de Wall Street, intermediario hoy en
dia, a través del mercado monetario, en esas operaciones. En este caso, una vez mds, la
aplicacién de un amplio sistema regional de compensacién basado en los CCR tropie-
za con la resistencia del equipo econémico, para el que la adopcién de este mecanismo
perturbaria canales y prdcticas ya consolidados de mediacién monetaria.

Las tensiones que acabo de mencionar reflejan un debate de mayor amplitud en el
seno del Gobierno y de la propia sociedad, entre los que piensan que Brasil puede y debe
avanzar en la transicién hacia un nuevo proyecto nacional de desarrollo que se convierta
en el centro de la integracién de América del Sur, y los que temen que las turbulencias
asociadas a dicha transicién puedan desestabilizar el pais hasta el punto de hacerlo ingo-
bernable. En la politica exterior, asi como en otros frentes de accién del Gobierno, la con-
frontacién de esas perspectivas se aproxima a su momento de definicién. Si la lechuza de
Minerva ya alzé el vuelo en el primer afio de Gobierno Lula, falta que el gallo de la madru-
gada defina el repertorio de su canto para los tres afios que quedan.
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