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RESUMEN

La tesis de partida de este estudio es que el progresivo desencanto entre lo dicho, lo esperado y lo acon-
tecido —desde la eleccion de Luiz Indcio Lula da Silva como presidente de la Republica de Brasil- es menor
en politica exterior que en lo relativo a la lucha contra la pobreza y la exclusion social, los cambios eco-
némicos o la reforma de la tenencia de la tierra. A partir de aqui, el articulo se estructura en tres aparata-
dos: en primer lugar, se dibuja un marco contextual y teérico que aboga concretamente por mostrar las
ventajas de aplicar al caso de Brasil las propuestas y enfoques que relacionan estructura interior con poli-
tica exterior. En segundo lugar, se establece una pauta de andlisis para el caso brasilefio en general y para
la presidencia de Lula en particular, con especial atencion a tres tipos de factores: los condicionantes de
la politica exterior brasilefia, los elementos que derivan del programa general de Lula 'y de su enfoque inter-
nacional y, por ultimo, los derivados de la relacion entre estructura interna y politica exterior. Por su parte,
el tercer apartado se ocupa de las grandes directrices programaticas del primer afio de Lula. Finalmente
el autor concluye su trabajo con un compromiso de investigacion y analisis futuro a partir de una conje-
tura y varias preguntas.
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La politica exterior de Brasil durante el primer afio de presidencia de Lula

A partir del tema general “Un afio de Gobierno Lula: oportunidades y desafios”,
el presente trabajo se centra en el eje internacional, es decir, en la politica exterior de
este Gobierno. Dicho de otra forma, analiza desde la perspectiva de la politica exterior
los primeros doce meses de un Gobierno que generé grandes expectativas, filias y fobias,
internas e internacionales, lo que exigirfa un andlisis mds pausado, y con mds distancia,
del que puede realizarse a finales del 2003.

Conviene empezar diciendo que la eleccién del candidato del Partido de los
Trabajadores (PT), Luiz Indcio Lula da Silva, como presidente de la Republica de
Brasil, tras tres tentativas previas, representa, sin duda, un cambio simbdlico y de expec-
tativas de primer orden, que auguré cambios importantes en el panorama social, eco-
némico y politico brasilefio y que supuso una demostracién palpable de la consolidacién
del sistema politico brasilefio asi como de la existencia de una amplia mayoria, inter-
clasista, que apostaba por la transformacién de las estructuras sociales de desigualdad
y de injusticia. La idea de cambio, mudanga, fue, de hecho, una de las ideas y mensa-
jes clave de la campafia de Lula y uno de los principios inspiradores de su programa
de gobierno: cambios en la esfera interna, en lo econémico y politico, pero también
en la esfera internacional.

Las pdginas siguientes se ocupardn de valorar lo acontecido a partir de una tesis
central: el progresivo, habitual —y relativamente rdpido— desencanto entre lo dicho y
esperado y lo acontecido, en particular en lo que respecta al contenido y velocidad de
los cambios, es menor en politica exterior e internacional, incluso entre los analistas de
izquierdas y “altermundialistas”, que en lo relativo a la lucha contra la pobreza, la exclu-
sién social, los cambios econémicos o la reforma de la tenencia de la tierra.

Desde el punto de vista expositivo, el articulo estd dividido en tres apartados. Se
establece, en primer lugar, un marco contextual y tedrico, que aboga concretamente
por mostrar, tentativa y abreviadamente, las ventajas de aplicar al caso de Brasil las
propuestas y enfoques que relacionan estructura interior con politica exterior. En un
segundo momento, y en coherencia con el enfoque recién comentado, se establece una
pauta de andlisis para el caso brasilefio en general y para la presidencia de Lula en par-
ticular, prestando atencidn a tres tipos de factores: los condicionantes de la politica
exterior brasilefia, los elementos que derivan del programa general de Lula y de su enfo-
que internacional y, por dltimo, los derivados de la relacién entre estructura interna y
politica exterior. Finalmente, el tercer apartado se ocupa de las grandes directrices pro-
gramdticas del primer afio de Lula. El texto concluye con una breve conclusién, de
hecho, un compromiso de investigacién y andlisis futuro a partir de unas conjeturas y
varias preguntas.
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EL MARCO CONTEXTUAL Y TEORICO

La razén de empezar por un marco contextual y tedrico es evitar de entrada, pese
al cardcter provisional de un andlisis tan limitado y constrefiido por la dimensién tem-
poral del perfodo y su dimensién “programdtica”, dos riesgos y problemas cuasi endé-
micos de los andlisis de politicas exteriores. Primero, basarse tinica o casi exclusivamente
en el andlisis coyuntural, en la busqueda inmediata de las “claves” de los primeros dfas,
caer, en suma, en un andlisis demasiado pegado a las declaraciones y a los hechos més
en bruto y publicisticos, dejando de lado todo marco tedrico y conceptual. Y no es por-
que no existan declaraciones o actos dignos de ser sefialados: declaraciones relativas a los
objetivos en politica internacional, eleccién del asesor presidencial para temas de rela-
ciones internacionales (profesor Marco Aurelio Garcia, durante muchos afios secretario
de relaciones internacionales del PT), primeros viajes exteriores del presidente (a su
entorno regional, Argentina y Chile, y a Estados Unidos, en diciembre del 2002) o del
mencionado asesor (Venezuela), o la eleccién como ministro de Exteriores —quizds para
compensar la eleccién de un asesor ajeno a la carrera, que a menudo habia sido elegido
entre el elenco de Iramaraty— de Celso Amorim, un embajador prestigioso que habia
sido canciller durante el Gobierno de Iramar Franco. Se trata, pero, de insertarlos en un
marco tedrico. Segundo, juzgar los eventuales cambios desde dos @ priori, no necesaria-
mente congruentes entre s, que suelen aducirse al juzgar las politicas exteriores de gobier-
nos que llegan al Ejecutivo con programas de cambios radicales: aludir a la necesaria
continuidad de la politica exterior, la politica pablica que se considera por definicién
menos sujeta a cambios coyunturales; o, por otro lado, recurrir dnicamente a los cam-
bios entre las posiciones ideoldgicas previas a la asuncién de la responsabilidad de gobier-
no. Por decirlo de otro modo, comparar la lucha contra el imperialismo y el capitalismo
internacional, nicleo duro de la politica del PT, con el realismo y pragmatismo que
suele conllevar la toma de decisiones.

Hasta aqui, dos consideraciones de partida que, de hecho, establecen las condicio-
nes iniciales: no limitarse a la simple descripcién de actos y declaraciones ni al intento de
mostrar como mes a mes se pierde ideologfa y se gana pragmatismo. Existen también con-
diciones de contorno, constricciones adicionales. Concretamente, una general y una con-
creta, esta tltima que afecta a quien escribe, al propio analista. La primera constriccidén es
la clara relacién entre lo interno y lo externo y se concreta en una doble constatacién: el
escaso margen de maniobra inicial para lograr resultados visibles a corto plazo en politi-
cas macroecondmicas, en politica exactiva o en tenencia de la tierra. Ello centré buena
parte de la actuacién en politica exterior y en concreto en su parte menos compleja: dis-
cursos y declaraciones, cambios formales e institucionales, visitas; alianzas para buscar
actuaciones concretas en organizaciones y foros internacionales, pero sin entrar a lo real-
mente complejo y dificil, la evolucién de la relacién con Estados Unidos, columna verte-
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bral de buena parte de la politica exterior y adn interna de Brasil en el futuro. La cons-
truccién concreta, la que me afecta como analista, es mi lejania fisica de Brasil, una difi-
cultad casi insalvable para intentar vincular causalmente la estructura interna con la politica
exterior, justamente ¢l modelo de andlisis tedrico que voy a proponer en virtud de las insu-
ficiencias de otros enfoques mds cldsicos de andlisis de politicas exteriores.

El marco teérico: de las insuficiencias prdcticas del andlisis de politi-
cas exteriores a la relacién entre estructura interna y politica exterior

En efecto, el enfoque al uso durante décadas en el campo del andlisis de politicas
exteriores ha sido el modelo de la “reestructuracién” propuesto por K. Holsti y el mode-
lo que insiste en la combinacién de elementos de cambio y de continuidad. Ninguno de
los dos, como sostendré, resulta demasiado util. Por un lado, el enfoque de la “reestruc-
turacién” de las politicas exteriores disefiado por Holsti en los afios ochenta sélo resulta
aplicable, y muy ttil, en casos en que se ha producido una alteracién radical de la posi-
cién de un pais en el sistema internacional y, por ende, un cambio casi total de los roles,
objetivos y prioridades de su politica exterior, algo que ni siquiera se da siempre aunque
haya un cambio de sistema politico (transicién del franquismo a la democracia a partir de
1975 en Espafa) y, por tanto, ain menos en el caso de simple victoria en unas elecciones
presidenciales y sin mayorfa clara del partido o coalicién gobernante en el Legislativo. El
segundo enfoque, que voy a llamar para simplificar el de “cambio y continuidad”, insis-
te en la fuerte presencia de la continuidad para, a continuacién, aprehender los elemen-
tos de cambio apelando a la distincién entre la politica de Estado (consolidada y con
tendencia a la permanencia) y la politica de Gobierno/partido, la esfera en la que suelen
concentrarse las mayores posibilidades de cambio.

Lo cierto es que ambos enfoques, surgidos del andlisis comparado de politicas exte-
riores creado en plena etapa behaviorista (es decir, en la fase inicial que James Rosenau
definié como propia del disefio de “preteorfas” y de modelos de andlisis comparado de
politicas exteriores), parecen desde hace mds de una década bastante estériles. De ahi
que me parezca mds productivo recurrir a otro marco tedrico: el de la estructura interna
versus la politica exterior.

Aludo a desarrollos recientes de la ciencia politica que han prestado atencién pri-
mero al concepto de “estructura interna” para explicar cambios en la politica exterior y
para comprender el impacto especifico que ejercen sobre la politica interna (véanse en par-
ticular los trabajos de Katzenstein, Risse-Kappen, Ikenberry y Checkel), que estdn resul-
tando muy utiles para la politica comparada. La tesis de fondo de la mayor parte de dichos
trabajos puede resumirse asi: la estructura interna permite vincular, a través del papel del
Estado, entendido como variable interviniente, los niveles interno e internacional, en una
u otra de las siguiente dimensiones: a) permitiendo explicar por qué y en qué contextos
fuerzas politicas internas se canalizan hacia la politica exterior e internacional (por decir-

98 Revista CIDOB d’Afers Internacionals, 65



Rafael Grasa Hernandez

lo con una expresién cargada de significacién en la teorfa internacional, apelando a la
segunda imagen de K. Waltz); b) filtrando el impacto del contexto internacional sobre lo
interno (es decir, la segunda imagen pero invertida, en formulacién de Gourevich).
Véamoslo con mayor detalle, habida cuenta de que puede resultar til para un andlisis
futuro de la politica exterior de Lula, una vez tengamos a la vista al menos tres o cuatro
afios de mandaro.

En suma, lo que propone este nuevo enfoque es utilizar /z estructura interna como
puente tedrico, algo que se ha hecho hasta el momento con dos grandes variantes: a) ana-
lizar la vinculacién entre la economia politica internacional y la estructura interna (el
trabajo de Katzenstein que analiza las diferencias entre la politica energética de Francia
y Estados Unidos), algo que exige distinguir entre Estado y sociedad; b) analizar los vin-
culos entre la economia interna y la politica de seguridad (al estudio de Mathew
Evangelista sobre la carrera armamentista entre Estados Unidos y la URSS).

Mis recientemente, Risse-Kappen ha propuesto, tras analizar esos trabajos, conside-
rar la estructura interna como variable interviniente. Para ello delimita qué entender por
“estructura interna” a partir de tres componentes, a saber: instituciones politicas, socie-
dad y redes susceptibles de formular politicas (policy-networks). Al analizar las institucio-
nes politicas, Risse-Kappen propone examinar su grado de concentracién y centralizacién,
en particular en el caso del poder ejecutivo. Al examinar la estructura de la sociedad, pone
el énfasis sobre todo en su grado de polarizacidn, en la fuerza de las organizaciones socia-
les existentes y en el nivel de movilizacién merced a la presién social. Por dltimo, al ocu-
parse de la naturaleza de los procesos de construccién de las coaliciones en los policy-networks
que unen Estado y sociedad, destaca tres grandes tipos posibles: a) las redes dominadas
por el Estado (caracterizadas por paises en los que abundan las instituciones politicas cen-
tralizadas, una sociedad polarizada y organizaciones sociales débiles; las coaliciones, por
tanto, dependen o se basan en las diferentes élites, lo que comporta que tiendan a igno-
rar a la opinién publica y a los restantes actores), casos que ilustra aludiendo a Francia y
a Estados Unidos; b) las redes dominadas, por el contrario, por la sociedad y los actores
sociales, tipicas de paises y/o situaciones en los que existe una fuerte opinién publica, una
gran movilizacién y donde los estados son débiles; y ) situaciones en que nos encontra-
mos con fendmenos de interaccién, negociacién y contractacion corporativista entre los
actores politicos y los actores sociales, habida cuenta de la presencia de instituciones poli-
ticas y organizaciones sociales con capacidades y fuerzas semejantes, como sucede —de
acuerdo con su andlisis— en Alemania y Japdn. Asf las cosas, el resto de paises y de situa-
ciones, como en el caso de Brasil y Lula, responderian a variantes o situaciones interme-
dias a partir de la naturaleza y relaciones entre los tres componentes mencionados.

El fin de la Guerra Frfa no ha dado al traste con estos enfoques, sino que, simple-
mente, ha desplazado el interés de los andlisis de estructura interna hacia la creciente
liberalizacién econdmica, en particular hacia el papel de los actores transnacionales y de
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las organizaciones no gubernamentales, asf como el impacto de las normas y regulacio-
nes internacionales (regimenes) en las pricticas estatales. De particular interés estdn resul-
tando los trabajos orientados a examinar como se traducen en prdcticas internas las
normas y convenciones internacionales.

UNA PAUTA DE ANALISIS PARA EL CASO DE BRASIL
Y LA PRESIDENCIA DE LULA

Me parece interesante empezar mi estudio sustantivo acerca de la politica exterior
de Lula estableciendo una pauta de andlisis que deriva de los comentarios del apartado
anterior acerca del marco tedrico y conceptual para analizar politicas exteriores.

Estableceré primero el punto de partida, los factores condicionantes de la politica
exterior brasilefia, con independencia de quién sea el presidente, para fijarme luego en
algunas influencias o rasgos del Gobierno de Lula y acabar, en tercer y dltimo lugar, con
unos breves apuntes sobre la relacién entre estructura interna y politica exterior.

El punto de partida: factores condicionantes de la politica exterior
brasilefia

Hay que prestar atencidn, al menos, a los siguientes rasgos estables que condicio-
nan la politica exterior brasilefia:

1. Se trata de un pais que cuenta con una Constitucién “prolija” en principios, valo-
res y alusiones a la realidad internacional, a diferencia por ejemplo de Espafa y de
la Constitucién de 1978. As{ encontramos referencias a la independencia nacional y a la
autonomia, a los derechos humanos, la autodeterminacién, la igualdad, bisqueda de
la paz y la solucién pacifica de las controversias y los conflictos, la préctica de la coopera-
cidn, etc.

2. Cuenta, ademds, con un Ministerio de Relaciones Exteriores o Cancillerfa
(Itamaraty), muy sélido, con profesionales bien preparados y con una politica exterior
muy consolidada y cuidada, con dos determinantes de larga tradicién, la opcién multi-
lateral y la importancia de la relacién con Estados Unidos.

3. Tampoco puede olvidase que, objetivamente, se trata de un pais importante en
relaciones internacionales, en el sistema-mundo, merced a su poblacidn, su extensién,
sus riquezas naturales y también en virtud de su rol de potencia media semiperiférica,
con un gran papel de liderazgo en América Latina. Ademds, se trata de la décima eco-
nomia mundial, con una sociedad enormemente polarizada y llena de desigualdades, y
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con una tradicién internacional muy condicionada por el hecho de ser un participante
habitual de los sistemas y organizaciones multilaterales regionales e internacionales.

4. Concretamente, se trata de un pafs continental con dos grandes cuencas hidro-
graficas (Amazonas y Plata), con diez vecinos y algunas fronteras extensamente pobla-
das, fronteras muy activas en tanto que lugares de intercambios multiples (no siempre
legales), con una poblacién alta y de origen variado (lo que da lugar a vinculos de las
respectivas “didsporas” con Japdn, Libano, Polonia, Ucrania, Alemania, etc.), con una
economia industrial diversificada y un sector minero y agropecuario también significa-
tivo. En el plano econémico, lo mds notable es el cardcter duplice, con alto grado de
complementariedad y competitividad con otros paises, con un intercambio comercial
bastante equilibrado con cuatro polos que condicionan sus relaciones exteriores (Unién
Europea, 28%; Estados Unidos, 20%; América Latina, 20%; Asia-Pacifico, 20%).

El programa general de Lula y su impacto en la politica exterior

A esos rasgos debemos afiadir algunos derivados del programa general de Lula en
el aflo 2002 y de algunas claras diferencias de las directrices en politica exterior frente a
las tradicionales del PT y a las defendidas en las tres anteriores campaias de Lula a la
presidencia del pais.

5. El programa de Lula giraba en torno a tres ¢jes y prioridades interrelacionados,
que coincidian con las preocupaciones generales del pais: la politica econdmica, la refor-
ma agraria y la politica exterior. La interrelacién, como veremos, explica la importancia
de la agenda econémica y social en los temas de politica exterior.

6. En politica exterior, se trata de un Lula diferente del de 1994 (momento en que
habfa declarado que “a politica externa nao vem depois da definicao de um projeto nacio-
nal. Ela faz parte desde projeto nacional”) y del programa fundacional del PT, en que los
comentarios relativos a la politica internacional eran —en contenido y en discurso— seme-
jantes a los de los partidos de izquierda latinoamericanos, incluyendo la solidaridad con
los movimientos de liberacién nacional. En 1989, en ocasién de la primera disputa por
la presidencia, Lula se caracterizé por su identificacién con la lucha de los oprimidos en
América Latina y con una politica exterior auténoma, independiente y soberana, sin ali-
neamientos automdticos, articulada en torno a los principios de autodeterminacién de los
pueblos, no ingerencia en los asuntos internos de paises y por el establecimiento de rela-
ciones con los gobiernos y naciones en busca de cooperacién en base a la plena igualdad
de derechos y la consecucién de benficios mutuos. En 1998, en ocasién de su tercera can-
didatura en coalicién con otros partidos, optd por subrayar aspectos de continuidad y de
cambio, y fijé la innovacién sobre todo en aspectos de soberanfa econémica, del propio
Brasil, y de cambios de las relaciones u organizaciones econémicas internacionales, con
especial énfasis en el Acuerdo Multilateral de Inversiones a la sazén en negociacién en la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE).
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7. Durante el afio 2002 y en particular en la campaifia, el cambio internacional y
la politica de alianzas del candidato (ahora no sélo con partidos de izquierdas sino con
el Partido Liberal), muestran un nuevo realismo diplomdtico y econédmico y una sutil
pero clara transicidn hacia una politica exterior mds pragmdtica. Si bien en la primera
fase de la campafa todavia repitid algunas de las antiguas formulaciones (concretamen-
te, contra el Fondo Monetario Internacional o el Area de Libre Comercio de las Américas
[ALCA]), pronto veremos como pone el énfasis en disminuir el grado de dependencia
financiera de Brasil (mediante instrumentos comerciales e institucionales nuevos, como
la creacién de una Secretarfa o Ministerio de Comercio Exterior y una politica proacti-
va de promocién comercial), el respeto a las obligaciones y compromisos internaciona-
les del pais. En el tema mds espinoso, la postura respecto del ALCA, la actitud es cuidadosa:
ya no se reclama la retirada de las negociaciones ni se adhieren —ni Lula ni el PT-ala
exigencia de la Central Unica dos Trabalhadores, el Movimento Dos Trabalhadores
Rurais Sem-Terra (MST) o la Confederacao Nacional dos Bisbos do Brasil de realizar
un referéndum sobre el mismo. Al mismo tiempo, el secretario de Relaciones Exteriores
del PT, Aloizio Mercadante, propondrd, como muestra de ese nuevo realismo, explorar
la posibilidad de un acuerdo comercial bilateral con Estados Unidos.

En suma, si bien el programa de politica exterior era claramente ambicioso y se rela-
cionaba con la agenda econémica y de desarrollo (“La politica exterior serd un medio
fundamental para que el Gobierno implante un proyecto de desarrollo nacional alter-
nativo, y procure superar la vulnerabilidad del pafs en la inestabilidad de los mercados
financieros internacionales”), hasta el punto de que se consideraba la politica exterior
un instrumento indispensable para garantizar la presencia soberana de Brasil en el mundo
y para cambiar las relaciones internacionales, lo cierto es que Lula era mds partidario
que su adversario Serra de promover el Mercosur. Ya en el propio programa, aparecian
otros rasgos llamados a tener especial protagonismo, la aproximacion a paises de impor-
tancia regional como Suddfrica, India, China y Rusia. En pocos meses, el camino hacia
el realismo y el pragmatismo empezaba a ser visible y no se trataba de un simple cam-
bio tdctico, sino, en mi opinidn, de la aceptacién de la influencia de la estructura inter-
na sobre la politica exterior.

Estructura interna versus politica exterior

En efecto, aunque sin entrar en detalles en este momento, si se aplican los esque-
mas antes comentados y en particular el de Risse-Kappen, resulta claro que el Brasil del
2002 estd marcado, por un lado, por una estructura institucional caracterizada por una
mayoria electoral obtenida mediante alianza con otros partidos, bdsicamente de centro
¥y, por tanto, con un partido en posicién minoritaria en el Parlamento. En cuanto a la
sociedad, es ciertamente activa, aunque muy polarizada, y en ella destaca una clase media
en ascenso (frente, por ejemplo, al caso de Argentina, en que hemos visto como las cla-
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ses medias han visto reducidos drdstica y continuadamente sus ingresos). En cuanto a
las redes de formacién de politicas y coaliciones, éstas muestran también una fuerte pola-
rizacién, hasta el punto de que puede hablarse de redes en cada uno de los extremos
sociales y politicos, con poca capacidad de conexién y negociacién. En suma, un pais
que, a mediados y finales del 2002, muestra claramente que su Estado es débil y que su
sociedad es menos fuerte de lo que aparenta.

Ello permite entender la deriva de la politica exterior tras la victoria y la toma de
posesidn: el realismo diplomdtico y el pragmatismo a los que he aludido toman cuerpo.
Ya en el primer pronunciamiento del presidente electo (28 de octubre de 2002), Lula,
consciente de la gravedad de la crisis econémica y de los focos de tensién, declara: “Brasil
cumplird su parte para superar la crisis, pero resulta esencial que goce del apoyo de los
organismos multilaterales, como el FMI o el Banco Interamericano de Desarrollo y el
Banco Mundial, que se restablezcan las lineas de financiacién para las empresas y para
el comercio internacional. Igualmente relevante resulta avanzar en las negociaciones eco-
némicas internacionales, en las que los paises ricos deben retirar las barreras proteccio-
nistas y los subsidios que penalizan nuestras exportaciones, en particular en la agricultura”.
Dicho de otra forma, se abandona la amenaza, presente hace unos afos, de cesar las
exportaciones de alimentos hasta que Brasil gozara de soberanfa y de seguridad alimen-
taria, por la combinacién del programa “Hambre Cero” con las exportaciones de ali-
mentos, eso si, luchando contra el proteccionismo injusto de las grandes potencias.

Las grandes coordenadas parecen claras desde el principio. Primero, una clara apues-
ta por la afirmacién, enfdtica, de la defensa de los intereses nacionales y la soberanfa, en par-
ticular la regional. Segundo, la bisqueda de una cultura de paz entre las naciones, profundizar
la integracién econdmica y comercial entre los paises, as{ como rescatar y ampliar Mercosur
como instrumento de integracién nacional, ademds de poner en marcha una “negociacién
soberana” frente a la propuesta del ALCA. Tercero, fomento de los acuerdos comerciales
bilaterales y, combinando la accién bilateral y multilateral, lucha en pro de un nuevo orden
econdmico internacional que mengiie las injusticias, la distancia creciente entre Norte y Sur
y la inestabilidad financiera, enormemente perjudicial —~dice Lula y su Gobierno— para los
paises del Sur. Cuarto, defensa de la Amazonia y de su biodiversidad, mediante la elabora-
cién de un programa de desarrollo para la regién medioambientalmente responsable. Y quin-
to, una manifiesta voluntad de poner a América Latina y el Caribe como gran prioridad, e
impulsar todas las formas de integracién para fortalecer la identidad social, cultural e his-
térica, y, de paso, combatir el narcotrdfico y el crimen organizado. Por dltimo, en la esfera
global, Lula apuesta, de la mano de la “globalizacién solidaria y humanista” y la alianza con
los pueblos de los paises pobres, por reforzar grandes acuerdos internacionales como el
Protocolo de Kyoto, los tratados de desarme y lucha contra la proliferacidn de armas de des-
truccién masiva y, sobre todo, por el cambio total de una estructura internacional injusta
y excluyente. Ahi, nuevamente, interior y exterior se dan la mano.
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Dicho de otra forma, la politica exterior se convierte, ya en la etapa inicial, estric-
tamente declaratoria, en el gran terreno de formacién de coaliciones, siguiendo la pauta
de andlisis esbozada al hablar de la relacién entre la estructura interna y la politica exte-
rior. Y ello se debe al hecho de que es una esfera que permite mejor que otras el esta-
blecimiento de programas especificos y tolerar relativamente ciertas indefiniciones y
ambigiiedades (cambios en la posicién hacia Cuba) e incluso los primeros problemas al
enfrentarse con las primeras dificultades précticas. Basten un par de ejemplos: el dis-
curso genérico sobre la revitalizacién de Mercosur y de su ampliacién para integrar ple-
namente a Chile y otros socios del Cono Sur, deberd casarse, casi antes de los primeros
viajes al exterior, con la aceptacién de la realidad de un Chile que busca el acuerdo con
Estados Unidos; o el intento del asesor Marco Aurelio Garcfa de mediar en la crisis vene-
zolana (viaje en diciembre de 2002, previo a la toma de posesidn), que se saldé con el
reconocimiento de que la realidad de ese pais era mds compleja de lo que se crefa y con
cierto “desgaste” diplomdtico, que obligé a intervenir répidamente, tras el nombramiento
del nuevo Gobierno, al nuevo canciller.

En suma, politica exterior y politica interior parecen ir juntas y, habida cuenta de
que la propia estructura interior (en la triple dimensién de la estructura institucional, la
sociedad y la posibilidad de formar coaliciones que impulsen politicas de cambio) difi-
culta enormemente el logro de resultados rdpidos y claros, en temas como la reforma
agraria, la lucha contra la corrupcién o las reformas econémicas, la politica exterior pasa
a tener funciones sustitutorias y permite gestos y acciones diversos (propuestas, viajes,
alianzas con objetivos inmediatos como en el caso de la reunién de la OMC en Canctin)
con claro rendimiento e impacto interno y externo. Sea como fuere, eso no es totalmente
nuevo, habida cuenta de que algo parecido podria decirse de buena parte de los man-
datos de Cardoso. Por decirlo, parafraseando a Clausewitz, en Brasil, y desde 1994, la
politica exterior parece funcionar como una continuacion o sustitucion de la politica inte-
rior por otros medios. Tal percepcién quedarfa en buena medida confirmada si se com-
paran el programa electoral y las primeras declaraciones de Lula poco antes y poco después
de tomar posesion, con la detallada relacidn de temas y posiciones preparada por Itamaraty,
para facilitar la transicién de un Gobierno a otro, as{ como con las primeras declaracio-
nes y discursos del canciller Celso Amorim.

Lo anterior significa que la pregunta, cldsica, ante la eleccién de un lider ine-
quivocamente de izquierdas (es decir, la que se interroga sobre si es posible mantener
en un Gobierno del Sur un Gobierno electo de izquierdas con politicas decididamente
contrarias a intereses generales de los paises del Norte, en particular de Estados Unidos)
parece tener poco sentido, pese a la inequivoca deriva presidencialista de Lula, habi-
da cuenta de que en el terreno de las declaraciones serfa mds bien el argentino Kirchner,
aliado preferente, quién estarfa diciendo lo que muchos esperaban de Lula.
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EL PROGRAMA DE GOBIERNO
EN POLITICA EXTERIOR: LAS GRANDES
DIRECTRICES PROGRAMATICAS

De los comentarios y andlisis anteriores se deriva que, de tener alguna plausibili-
dad lo que he afirmado, las grandes directrices de la politica exterior deben reflejar ese
papel interno y externo, hacia dentro y hacia fuera, de la politica exterior, asi como una
clara sintonia entre los grandes objetivos de la politica interior y los ejes de actuacién
internacional.

Como veremos a continuacidn, las grandes directrices programdticas de la politica
exterior son tres: la lucha para atacar el hambre y la pobreza, la prioridad de América
Latina y el papel estratégico que se concede a la integracion.

Luchar para atacar el hambre y la pobreza

Por decirlo con las propias palabras de Lula, en nombre propio y del Grupo de Rio,
en un foro especialmente importante: “la pobreza y la miseria que alcanzan a millones
de hombres y mujeres en Brasil, en América Latina, en Africa y Asia, nos obligan a cons-
truir una nueva alianza contra la exclusién social. El hambre es una realidad intolerable.
Sabemos que existen condiciones plenas para superar ese flagelo. Mi propuesta —antici-
pada en Porto Alegre y Davos— consiste en crear un fondo mundial capaz de propor-
cionar comida a quien tiene hambre y, al mismo tiempo, crear condiciones para acabar
con sus causas estructurales. Es lo que estamos comenzando a hacer en Brasil” (Discurso
en Evian, reunién del G-8 [junio de 2003], en el que transmitia la voz del Grupo de
Rio, reunido en Cuzco).

Parece obvio que la prioridad otorgada, al fundamentar teérica y discursivamente
la politica exterior, a la lucha contra la pobreza y el hambre debe entenderse como com-
plemento, coherencia, derivacidn, de la propuesta clave de politica interna. De ahi que
se entienda y se exprese como prioridad absoluta y que de ella se deriven otras posicio-
nes como el apoyo a politicas de desarme, en particular la nuclear, la apuesta y apoyo a
procesos de paz y, en particular, a la solucién negociada de los conflictos (por ejemplo,
en el caso de Irak) as{ como, en ultima instancia, la bisqueda de un mundo més equi-
librado en lo econémico y social, libre de las amenazas de la anarquia financiera inter-
nacional y de los movimientos especulativos de capital, que han puesto en serio peligro
a los paises del Sur.

En el terreno mds prdctico, Lula ha avanzado dos propuestas concretas para mate-
rializar el Fondo Mundial contra el Hambre: a) una tasa al comercio internacional de
armas, que mezcla criterios éticos y beneficios econédmicos; y b) la aportacién por parte

Fundacié CIDOB, mayo-junio 2004 105



La politica exterior de Brasil durante el primer afio de presidencia de Lula

de los paises del Norte de un porcentaje de los intereses pagados por los paises deudo-
res. Lo cierto es que, en su formulacidn inicial, ningtin pafs del Norte o responsable de
organismos internacionales se ha opuesto explicitamente a dichas propuestas, quizds por
su cardcter genérico y falto de cronograma. Es mds, Chirac las apoy¢ explicitamente,
junto al director de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), Juan Somavia.

Posteriormente, la capacidad de bloquear la toma de decisiones en la reunién de
Canctn de la OMC, mediante la alianza con la India y Suddfrica, le granjed a Lula la sim-
patia de muchos paises del Sur, aunque estd por ver si Lula sigue apostando por la alian-
za con esos paises. Coherentemente, Lula ha apostado también por el fortalecimiento y
reforma de las Naciones Unidas, incluyendo la posibilidad de que Brasil sea miembro per-
manente del Consejo de Seguridad, por defender la democratizacién de las organizacio-
nes internacionales y un enfoque mds multilateral de las relaciones internacionales, por
abogar por la lucha multidimensional en pro de la paz mundial. Mds compleja es la rela-
cién con otras zonas, regiones y naciones, que parece ganar enteros en la parte final del
primer afio, la que ha granjeado a Lula las primeras criticas de evadirse de los problemas
internos mediante viajes y propuestas internacionales desmesurados. Aludo a las propuestas
relativas a relaciones privilegiadas con ciertos paises africanos, en particular Suddfrica, asi
como con la India, China y Rusia.

América Latina como prioridad: integracién fisica, econémica y
comercial junto a cooperacidén politica y social

En otro orden de cosas, Lula ha puesto a América Latina en el centro, fiel a quin-
ce afios de declaraciones que preferfan la expresion general a la particular (América del
Sur), aunque el “descubrimiento” de que en América del Sur Brasil tiene fronteras con
todos los paises excepto Ecuador y Chile, y casi ningtin conflicto jurisdiccional, ha dado
un protagonismo adicional al Cono Sur. Por tanto, América Latina como motto o lema,
el Cono Sur, y en particular Argentina, como concrecién. Por decirlo con sus propias
palabras, recogidas en una interesante entrevista: “Nunca me resigné a que durante 500
afios nuestro pais haya mirado tanto hacia el viejo continente y tan poco hacia los pai-
ses con los que tiene frontera, que son nuestros amigos y hermanos. Por eso la priori-
dad de mi politica exterior es la integracién de América del Sur y dentro de ella nuestra
relacién con Argentina” (Entrevista de Horacio Verbitsky a Lula y Kirchner, La insig-
nia, 20 de octubre de 2003).

Indudablemente, las relaciones con Argentina, por sf mismas y como motor de la
integracién y de la visién latinoamericana, tendrén enorme importancia, con un factor
adicional nada menospreciable: el apoyo que supone, dada la alianza estratégica, la mayor
capacidad discursiva radical de Kirchner, dada su situacién interna e internacional, de
la que se beneficia Lula sin tanto desgaste. Por otro lado, también ha explorado y ofre-
cido, relaciones especiales a Venezuela y Pert.
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Visidn estratégica de la integracién: Mercosur

Ciertamente, la principal dificultad, tedrica y prdctica, del primer afio de Lula ha
sido elaborar un discurso que permita compatibilizar interés —y necesidad— de Brasil por
entrar en el mercado estadounidense (entendido como un factor de dinamismo del sis-
tema productivo y un estimulo para lograr un mayor equilibrio de la balanza comercial)
y sus propuestas para el Mercosur.

Las propuestas brasilefias son ambiciosas: coordinacién macroeconémica, que aspi-
ra a algo mds que una unién aduanera, con un objetivo final que supone establecer un
drea de convergencia de politicas activas en el dmbito industrial, agricola, social, cienti-
fico-tecnoldgico, cultural. Ello implica, en la esfera prictica, establecer nuevos instru-
mentos (entre ellos una secretarfa, mecanismos de solucién de controversias, una misién
y vision estratégica compartida, un Parlamento elegido mediante sufragio directo, meca-
nismos de coordinacién de los respectivos bancos centrales para llegar en el futuro a la
instauracién de una moneda tnica, etc. El problema no es el disefio tedrico sino la forma
de lograrlo en la préctica, que implica dos grandes retos u obstdculos a corto y medio
plazo: a) la creacién de un embrién de politica exterior comun para dialogar con la Unién
Europea y Estados Unidos; b) la compatibilidad del proyecto con el plan estadouni-
dense de creacién del ALCA. En ambos casos, el papel y agenda futura de la OMC ocupa
una parte sustancial de la agenda.

Ciertamente, la realizacién del ALCA, y por tanto la voluntad y la politica de Estados
Unidos, suponen el principal obstdculo, sin olvidar que el balance real del Mercosur no
es tampoco demasiado bueno (un embrién de unién econdmica en que sélo cuatro pai-
ses han reducido entre s tarifas arancelarias). Las dificultades con el ALCA tienen que
ver con una mezcla de datos objetivos (las disparidades reales de la economia estadou-
nidense con el resto de las Américas, que obligan ya, de entrada, a prever importantes
medidas compensatorias para evitar que el ALCA suponga un incremento de la brecha
entre Estados Unidos y el resto de paises) y de précticas concretas, muy arraigadas, de
Washington. Aludo concretamente al proteccionismo no arancelario de Estados Unidos,
que afecta fuertemente a Brasil, en un plano casi estructural o estratégico, y, en el terre-
no tdctico o més coyuntural, a la politica de actuacién selectiva de Washington, que
tiene posturas y actitudes diferentes en los diversos foros econémicos. Asi, se afana por
lograr que ciertos temas que se presentan dificiles en el ALCA se discutan y acuerden en
la OMCy, a la vez, presiona en pro del ALCA pese a que ciertos temas bdsicos para
dicho objetivo no estdn resueltos ain en la OMC. Por poner un ¢jemplo, Estados Unidos
defiende en ambos foros posiciones diferentes respecto a temas como la apertura de fron-
teras y la garantia de la propiedad intelectual.

Por decirlo provocativamente, y en cierto modo de forma intelectualmente grosera,
estd por ver c6mo va a reaccionar Brasil a las crecientes presiones de Estados Unidos, que,
segtin algunos analistas, parece haber adoptado, de la mano de Zoellick, una estrategia
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“Pokémon”: atrapar al mdximo nimero de paises (de tierra, agua, fuego...) y convertirse
poco a poco en maestro entrenador. O, dicho de forma menos criptica y sin jerga juve-
nil, ;qué dird Brasil cuando reciba la pregunta directa de Washington, habida cuenta de
que la estrategia de Zoellick es, de acuerdo con sus declaraciones, avanzar hacia acuerdos
con los paises ya dispuestos y preparados y dejar para mds tarde a los restantes?

En suma, la prueba de fuego de la tercera y gran directriz programdtica de Lula en
politica exterior, la realmente sustantiva, es la posibilidad de compatibilizar prdctica-
mente la integracién regional y un nuevo marco de relaciones econémicas con Estados
Unidos. Demasiado pronto para responder ni siquiera tentativamente: un afo, el pri-
mero, y una clara tendencia a sustituir parcialmente la actuacién interna por la exterior,
lo impiden si se respetan las reglas y protocolos del trabajo cientifico.

A MODO DE BALANCE INCONCLUSO

Eso si, el programa de investigacion futuro, o al menos su gran pregunta articula-
dora, estd, visto lo acaecido durante estos primeros doce meses, claro: ssignificard la poli-
tica exterior de Lula el fin de la propuesta de Rio Branco o al menos una remodelacién
intensa y significativa de la misma? ;O nos encontramos tan sélo ante propuestas dis-
cursivas, dificilmente realizables o compatibles entre sf?

Lo cierto es que ya hace un siglo Brasil, de la mano del Barao do Rio Branco o
Joaquim Nabuco, opté por un objetivo que ha marcado su politica internacional y su
accién exterior: construir una parceria privelegiada, una relacién especial, con Estados
Unidos, objetivo que ha servido hasta el presente para vehicular —con cambios de énfa-
sis y acento— la insercién de Brasil en el sistema internacional. Las tres directrices pro-
gramdticas de la politica exterior de los primeros doce meses de Lula permiten, pese al
realismo diplomdtico y al pragmatismo al que he aludido, preguntarse si lo dicho va a
desaparecer o simplemente a reformularse en serio.

Como ya he apuntado, resulta imposible responder a la pregunta en este momen-
to, al menos apelando a datos contrastados y a razonamientos plausibles. Se puede, sin
embargo, avanzar una conjetura: la clave esta en el éxito de las propuestas sobre el
Mercosur, propuestas que, a su vez, estén condicionadas por la evolucién de la econo-
mia mundial, el rumbo de América del Sur y América Latina, pero sobre todo, por la
politica estadounidense y mds en concreto por los crecientes problemas del presidente
Bush. Cuanto mayores sean las dificultades de Bush, politicas y econdémicas, y mds o
menos probable su derrota en las préximas presidenciales, mayor serd el margen de
maniobra de Lula.
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Ciertamente, existen otros elementos, como las constricciones externas e internas (en
particular el deterioro social, las luchas dentro del PT y en la coalicidn, asi{ como el ine-
vitable y seguro desencanto de la sociedad brasilefia con la falta de resultados espectacu-
lares), algo que estd muy relacionado con los acuerdos con el FMI, las garantias al capital
internacionales y el mantenimiento de medidas impopulares (por ejemplo, tasas de inte-
rés alta sobre bonos, la reforma del sistema de seguridad social, que conlleva una reduc-
cién del sistema de pensiones) y el impacto creciente de las contiendas electorales en la
politica brasilefia (legislativas en 2004, presidenciales en 2006, que implican entrar casi
ya mismo en precampaa). Pero, pese a todo, la politica exterior de Lula depende en buena
medida de la politica interna de Estados Unidos. En pocos meses, el futuro de la politica
exterior de Lula estard mucho mds claro.
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