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Introducciéon

La administracion Da Silva comienza su mandato a cargo del poder
ejecutivo brasilefio en 2002 ante una coyuntura muy particular, tanto sistémica
como regional, la cual potencié desde el inicio las caracteristicas singulares que la
llegada al poder por primera vez del Partido de los Trabajadores tenia por si
misma.

A nivel sistémico, los atentados a las Torres Gemelas en Septiembre de
2001 fueron el catalizador para la exacerbacion de una politica exterior unilateral
norteamericana que, con la eliminacion del terrorismo internacional como centro,
puso en jaque a las Naciones Unidas y regimenes internacionales en general. A
esta situacion de universal incertidumbre e inseguridad se le suma un contexto
subregional en América Latina signado por profundas crisis politicas, econémicas
y sociales que tienen su pico en 2001 y persisten hasta nuestros dias. El modelo
neoliberal del los "90s parecia estar agotado y como contrapartida afloraron
gobiernos titulados “de izquierda”, los cuales tienen en Lula y el PT sus principales
exponentes.

Por otra parte, la situacion al interior del Brasil parecia ser relativamente
estable a nivel politico y econémico a finales de la mencionada década. A pesar
de la endémica vulnerabilidad al devenir externo, luego del fin de la insostenible
inflacibn en manos del Plan Real y la consolidacién institucional que trajo
aparejada mas de una década de democracia, el Brasil parecia haber encontrado
el rumbo esperado. Sin embargo, los logros alcanzados han sido a costa de un
creciente y alarmante déficit social.

No es casualidad que Brasil presente la peor distribucién del ingreso de
América Latina y que al mismo tiempo el PT, partido caracterizado por sus
reclamos de Justicia Social y representacion de las clases obreras, haya llegado al
poder. Tampoco es fruto del azar por ende, que dichos principios y objetivos se
vean plasmados en la formulacion de su actual politica exterior.
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Sin embargo, las esperanzas de cambio y reivindicacion histérica que los
mas postergados veian en el gobierno de Da Silva, pronto comenzaron a
desvanecerse ni bien comenzado su mandato. Escasos resultados empiricos
pueden observarse de aquellas propuestas de campafia expresadas en la
plataforma electoral del PT, centradas en la critica a las politicas econémicas de
corte neoliberal de la Administracion Cardoso y orientadas a atender los reclamos
de desarrollo sustentable, suba de salarios minimos, reforma agraria,
redistribucién de la riqueza, reduccion del hambre y la pobreza.

A tal punto puede considerarse que ha llegado la disconformidad con los
resultados de las propuestas preelectorales de Da Silva, principalmente en lo que
hace al modelo de politica econdmica, que una radiografia del mapa politico actual
del Brasil nos muestra que luego de las elecciones municipales del pasado 2004 el
PT ha perdido la gobernacion en distritos de histérica adhesion petista, siendo el
mas significativo el caso de San Pablo; ademas de haberse fracturado la base
partidaria nacional de apoyo que llevé a Lula a ganar las elecciones presidenciales
del 2002. Lo que es mas, importantes personalidades del propio PT han
abandonado las filas del partido por no sentirse representados con el rumbo
emprendido por el gobierno.

Ante esta situacién de propuestas incumplidas a nivel doméstico, magros
resultados practicos y fuertes reclamos de indole econémico y politico
experimentados en estos tres afos de gobierno, pareciera yuxtaponerse una
realidad diametralmente opuesta en lo que respecta a su accionar en materia de
politica exterior, cuyos principales lineamientos son reconocidos como fieles a los
principios histoéricos del PT: combate al proteccionismo de los paises ricos y a la
pobreza en el mundo en desarrollo, uso del multilateralismo en la resolucion de
conflictos y profundizacion de las relaciones con América Latina’; y a los medios
tradicionales de politica exterior del Brasil: realismo, pragmatismo, caracter
juridicista y no confrontacionista.?

En esta linea encontramos, entre otras acciones, la profundizacion del
MERCOSUR, la creacion de la Union Sudamericana de Naciones, la gestacion del
G-20, la postura critica sostenida con respecto a la implementacién de un ALCA al
estilo norteamericano, la creacion de un Fondo Internacional contra la Pobreza y la
condonacion de la deuda a paises africanos.

En términos generales, podria hablarse de una politica exterior del Brasil
orientada hacia la consolidacién de una suerte de Neo NOEI®, recordando a las
propuestas de la década del 60 por cambiar los ejes del orden econdémico
internacional reinante en aquellos afios, donde los temas relacionados con el
desarrollo econdmico e integral de las naciones se encuentren al tope de la
agenda internacional, relegando a las cuestiones de Seguridad y Defensa a un
segundo plano. Lo cual, en el contexto post 11-S, implica toda una inversion de las
prioridades del orden del dia propuesto por el Hegemon del sistema, los Estados
Unidos.

! Revista Especial do Directorio Nacional do Partido dos Trabalhadores, 2004.
2 Cervo, Amado Luiz y Bueno, Clodoaldo, 1992.
¥ Nuevo Orden Econémico Internacional.
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Es ante este aparente contraste entre perfil y resultados en politica
doméstica por un lado, y externa por el otro, que el presente andlisis parte de la
hipotesis del uso de la politica exterior bajo la Administracion Da Silva como una
herramienta primordialmente centrada en la obtencién de réditos politicos a nivel
apoyo electoral domeéstico. Actuando por ende, como variable compensadora de
las frustraciones experimentadas por la ciudadania como consecuencia de los
magros resultados arrojados por las politicas publicas implementadas en el plano
interno.

Por otra parte, el andlisis trabaja también con una segunda hipoétesis
complementaria en lo que respecta a los objetivos y motivaciones de la politica
exterior de la Administracion Da Silva en el Brasil, la cual caracteriza a la misma
como orientada a obtener un rol de liderazgo en América Latina y entre los paises
en vias de desarrollo.

Con el objetivo de procurar comprobar la hipoétesis principal planteada, el
presente trabajo se estructura de la siguiente forma. En primer lugar, y luego de
esta breve introduccion, se hara mencion especifica a los contenidos de la
plataforma electoral en materia de politicas publicas domésticas del PT en el 2002
y a los resultados de su aplicacion en los tres afios que el partido lleva de
gobierno. En segundo lugar, se describira el contexto internacional y los criterios
ordenadores de la politica exterior de la Administracion Da Silva, analizandose los
principales cursos de accidén adoptados bajo la éptica de la hipétesis indicada. En
tercer lugar, se dedicara un apartado en particular a la evaluacién del actual
estado del MERCOSUR como caso de estudio. En cuarto lugar, se expondra una
conclusién con las observaciones finales respecto de lo presentado a lo largo del
documento.

El escenario domeéstico:
Ni socialismo ni neoliberalismo: “La utopia de la agenda popular”

La llegada de Luiz Inacio “Lula” Da Silva al poder ejecutivo brasilefio en
Octubre de 2002 no solo implico la conquista del mas alto cargo politico del pais
por parte de un partido de “izquierda”, sino también un amplio apoyo por parte de
sectores sociales historicamente marginados en un pais tradicionalmente
conducido por una élite politica conservadora. La resonante victoria del primer
presidente obrero de América Latina avivd el suefio de millones de brasilefios
abatidos por altos niveles de pobreza y desigualdad, en un Brasil que representa
la novena economia del mundo y la cuarta democracia mas populosa del globo.

El camino allanado para el triunfo de Da Silva, con 53 millones de votos
emitidos a su favor (61,4% del electorado), guarda una estrecha vinculacion con el
escenario doméstico heredado de la anterior administracion. Fernando Henrique
Cardoso, quien fuera uno de los pensadores mas influyentes de la Teoria de la
Dependencia y participe en la fundacion del PSDB en 1988, ejerci6 su mandato
(1995- 2002) en un contexto regional fuertemente influido por el llamado
“Consenso de Washington”. En sintonia con las recetas neoliberales, FHC aplico
medidas tendientes a la consolidacion de la estabilidad macroeconémica, lo que
en la préactica implico privatizaciones, control del déficit puablico, descentralizaciéon
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de las politicas sociales, aplicacion de una politica monetaria restrictiva y altas
tasas de interés.

Si bien su modelo econémico logré revertir las altas tasas de inflacion®
existentes mediante una politica de cambio fijo, la gestibn Cardoso no logro que
Brasil crezca en términos econdmico-cuantitativos®. Ante una economia
fuertemente afectada por la crisis asiética y la rusa a fines de la década del
noventa, algunos inversionistas empezaron a retirar sus capitales de Brasil por
temor a que el gobierno no pudiera honrar gran parte de la deuda emitida para
financiar el déficit fiscal. Ante este escenario, el Banco Central opté por devaluar el
real y la moneda brasilefia se desplomé abruptamente, golpeando al resto de las
economias de América Latina y, en especial, a la Argentina, la cual mantenia su
tipo de cambio fijo.

No obstante ser reelegido en 1998 por el 53% de los votos, los problemas
financieros se agravaron y el paquete de rescate proveido por el FMI no logro
detener una masiva fuga de capitales. Sumado ello a una considerable
devaluacion del real, a un creciente déficit fiscal, escaso nivel de inversiones
extranjeras, contraccion del crédito externo y, principalmente, a una desconfianza
internacional sobre la capacidad del futuro nuevo gobierno para controlar la
situacién, el indicador riesgo pais se disparé y los titulos de la deuda brasilefia se
devaluaron abruptamente.

Ante este contexto interno, donde el margen real de maniobra del pais era
acotado y la gobernabilidad del mismo se hallaba fuertemente comprometida, el
dirigente del PT® y ex tornero mecanico, Luiz Inacio Da Silva, se presenté en las
elecciones de octubre de 2002 como el candidato capaz de aliviar la brecha social
endémica del pais mediante un nuevo contrato social.

Asumiendo con el respaldo de una heterogénea alianza de partidos’, el
propio discurso histérico del PT auguraba que el nuevo gobierno aplicaria cambios
radicales en la conduccion de la politica econdmica, incluyendo una re-
negociacion de la deuda externa e interna, un tipo de cambio mas alto y tasas de
intereses mas bajas. Asimismo, el nuevo gobierno representaria una ruptura con
la dependencia externa y las practicas neoliberales de la década del 90, en clara
alusion a la “herencia maldita” recibida del gobierno anterior.

* A pesar de los permanentes superavit fiscales, la deuda del sector publico durante la gestién de Cardoso se
dispar6: pasé de representar 30% del PBI en 1994 a 49% en el afio 2000 y finalmente trepd al 64%, con una
tasa de desempleo del 8%.

> La tasa de crecimiento econdmico de su primer mandato fue del 2,6% y la de segundo de 2,2%, situandose
por debajo de la tasa de aumento de la poblacion.

® El PT surgi6 a fines de la década del “70 con una amplia base de apoyo sindical tanto rural como urbano,
principalmente en la ciudad de San Pablo. Partido de arraigo en la famosa Teoria de la Liberacion y en el
Movimiento de los Sin Tierra, el cual aboga por la realizacidn de una equitativa reforma agraria, es uno de los
Unicos partidos verdaderamente de masas de la historia del Brasil, tanto por su fuerte anclaje social como por
su presencia institucional. “Lula” Da Silva habia perdido con Collor de Mello en las elecciones de 1988 y
Fernando Henrique Cardoso en 1994, en su dos previos intentos por llegar a la presidencia.

’ La base de apoyo del PT a nivel nacional estaba compuesta por siete partidos politicos heterogéneos
ideoldgicamente, incluyendo desde partidos de extrema izquierda (Partido Comunista del Brasil) hasta
algunos de centro-derecha (como el Partido Trabalhista Brasilefio, PTB, y el Partido Liberal, PL). También
conformaban la alianza el Partido Verde (PV), el Partido Socialista Brasilero (PSB), el Partido Popular
Socialista (PPS), y el Partido Democratico Trabalhista (PDT). A estos siete partidos se le otorgaron 13 de los
26 ministerios que existian originariamente en el 2002.
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Al ritmo que crecian las expectativas en los sectores histéricamente mas
relegados y en aquellos movimientos que lo habian tenido como aliado desde la
primera hora en su trayectoria como dirigente gremial, aumentaban paralelamente
los temores en los mercados financieros internacionales a respecto de un posible
abandono de la disciplina monetaria y fiscal perseguida por su antecesor. Sin
embargo, y a pesar de ser votado principalmente por el programa anti-neoliberal
que proponia, Lula no oculté desde los comienzos de su gestion que no adoptaria
medidas que el capital internacional pudiera considerar hostiles, afirmando que
respetaria los compromisos asumidos por el mandatario saliente, especialmente el
acuerdo sellado con el FMI por aproximadamente 30 mil millones de délares.

Con la llegada de las primeras criticas se fueron profundizando también los
primeros signos de alejamiento de la gestion Da Silva de su plataforma electoral y
de la agenda histérica del PT: la eleccién del ex empresario y afiliado al PSDB,
Enrique Meirelles, como Presidente del Banco Central fue una clara sefal en este
sentido. Asimismo, las primeras medidas econdémicas estuvieron orientadas al
mantenimiento del tipo de cambio flexible, altos intereses para contener la inflacion
y un superavit fiscal aun mayor del que fue obtenido durante el segundo gobierno
de Cardoso e incluso del que habia sido negociado con el FMI®, reduciendo de
esta manera los recursos disponibles para su posible destino hacia politicas
sociales.’

La campafa electoral de Da Silva se bas6 en promesas de cambio en cinco
sectores fundamentales: reforma agraria, politica, tributaria, laboral, y previsional.
En este sentido, uno de los pilares fundamentales de la campafa fue la promesa
de una justa reforma agraria como medida indispensable para alcanzar una
mayor inclusién social. El Movimiento de los Sin Tierra (MST)* ha sido un aliado
histérico del PT en un Brasil donde el 50% de la tierra pertenece al 1% de la
poblacién.'* La reforma consistiia en la apropiacién estatal de grandes
propiedades rurales consideradas improductivas y su distribucion entre la
poblacién desocupada, asegurando asi alimento y vivienda para los trabajadores
sin tierra y sus familias*. Sin embargo, a tres afios de mandato, la reforma agraria
-clave para el desarrollo capitalista de cualquier Estado y propia de Occidente en
el siglo XIX- aun brilla por su ausencia.™®

® Lula superd el pedido hecho por el FMI y se comprometi6 a llegar a un 4.25% del PBI de superavit fiscal
primario en 2003.

% En la préctica, las primeras medidas econémicas implicaron un rigido control de la demanda agregada (tanto
mediante politica fiscal como monetaria), que si bien fue exitoso en contener las presiones inflacionarias,
llevo en 2003 a un crecimiento negativo del PIB (por la primera vez en una década), a un aumento de las tasas
de desempleo y a una disminucién de los ingresos reales.

10 El Movimiento de los Sin Tierra es un movimiento de campesinos que abogan por una equitativa reforma
agraria que les permita tener un area cultivable a su disposicion. Surgié en 1979, cuando un grupo realiz6 la
primera ocupacién de tierras en la zona de Rio Grande do Sul.

! Datos extraidos de la Organizacion de las Naciones Unidas. Ver en www.un.org.

12 vale aclarar que la Constitucion brasilefia claramente expresa que no pueden expropiarse para una reforma
agraria tierras productivas, viéndose asi el peso de la elite terrateniente en su redaccion y la ambigiiedad de
esta disposicion.

13 Jodo Pedro Stédile, dirigente del MST de Brasil, sefialé en entrevista de prensa que durante los 8 afios de
gobierno de Cardoso el movimiento logro asentar solo 350 mil familias y en el mismo periodo se expulsaron
del campo a 960 mil familias de pequefios agricultores. Con la llegada de Lula al poder, el MST firmaba en
noviembre de 2003 un acuerdo en el que aceptaba el Plan Nacional de Reforma Agraria que preveia asentar a
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Por su parte, la plataforma electoral de Da Silva contemplaba una necesaria
reforma politica que consolidara la democratizacion tanto del Estado como de la
sociedad brasilefia en su conjunto. Uno de los pilares fundamentales de esta
reforma consistia en el establecimiento de mecanismos de fidelidad partidaria, en
un pais donde la misma no es cuenta corriente. No obstante ello, la base de
sustentacion politica partidaria que llevd a Da Silva al poder incluia una
heterogénea red de partidos de base ideologica dispar.

Asimismo, el PT prometia en su plataforma electoral un aumento de la
eficiencia econdémica y la reduccion de las desigualdades sociales mediante una
serie de correcciones en el area tributaria. La meta seria simplificar el sistema
tributario nacional reduciendo la carga tributaria sobre la produccion de los
asalariados de baja y media renta.* La reforma fue aprobada en diciembre del
2003, constituyendo uno de los logros de la Administracion Da Silva.

En cuanto a la reforma laboral establecida en las “Concepciones y
directrices del programa de gobierno del PT para Brasil 2002, la misma estaba
basada en la construccion de una legislacién laboral moderna que estableciera
derechos minimos para los trabajadores y lograra que los sindicatos sean
autonomos, representativos e independientes. Si bien los avances fueron timidos
en esta area, el salario minimo fue ampliado de 240 a 260 reales mensuales, lo
cual no evito criticas por la escasez del monto aumentado.

La reforma del sistema provisional ha sido otro de los pilares de campafa
del PT, la cual buscaba instaurar un sistema basico, universal y publico para todos
los trabajadores tanto del sector publico como del privado. La misma fue aprobada
en noviembre del 2003 luego de arduas negociaciones con la oposicion en el
Parlamento.™

Por otra parte, el Plan Hambre Cero ha sido uno de los baluartes de
campafa en aras de alcanzar mayor apoyo interno en un Brasil arrasado por la
pobreza y la desigualdad'®. Sin embargo, su aplicacién real ha mostrado grandes

430 mil familias en los tres afios siguientes. Hasta ahora el gobierno asent6 alrededor de 50 mil familias, el 60
por ciento en la region amazdnica, y apenas 10 mil familias acampadas. Entrevista otorgada a la Revista La
Ventana. Ver en: http://laventana.casa.cult.cu/

El descontento del MST frente a la postergada reforma agraria ha provocado un incremento de la cantidad de
ocupaciones de tierras, lo que ha producido varios choques con las fuerzas policiales. Significativo al respecto
es plantear lo acaecido en Abril del 2004, cuando el MST anunci6 el “Abril Rojo”, plan de ocupaciones
masivas para presionar al gobierno, lo cual consiguieron ya que obtuvieron en ese entonces la misma cantidad
de expropiaciones que el total de las conseguidas en los Gltimos seis meses. De este accionar se ha hecho eco
otro movimiento social significativo en el Brasil, pero de base urbana, los Sin Techo, quienes también
pusieron en practica un “Abril Rojo urbano™.

4 La reforma tributaria fue aprobada el primer diciembre de su gobierno y mediante ella se centralizan y
unifican en el Estado Federal varios tributos, entre ellos, un impuesto sobre la circulacién de mercancias, el
transporte y las comunicaciones inter-estatales e intermunicipales.

% La ley aumenta la edad de jubilacién en siete afios, a 60 para los hombres y 55 para las mujeres, y prevé que
las pensiones superiores a 1.440 reales sean gravadas con un 11% para alimentar al propio sistema de
seguridad social. Se calcula que esas medidas le permitiran ahorrar al Estado hasta el afio 2022 alrededor de
50.700 millones de reales (unos 16.900 millones de doélares).

18 En Brasil, de los 184 millones de habitantes, més de 54 millones son pobres, de los cuales 22 millones son
indigentes. De acuerdo a cifras del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadisticas (IBGE), el desempleo es de
10,3% (a enero del 2005). Asimismo, Brasil es el pais mas desigual de Latinoamérica: segun el indice de
desarrollo humano, Brasil ocupa el puesto 72, mientras que otros paises como Argentina y Chile estan mejor
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falencias, al margen de las constantes criticas que ha recibido por su caracter
asistencialista y por no implicar en la practica un concreto y visible mejor nivel de
vida para los destinatarios.

En suma, como balance de estos tres primeros afios de gestidn, se observa
que Lula priorizo la estabilidad econdmica interna y la confianza internacional por
sobre el esperado plan radical de reformas sociales defendido histéricamente por
la plataforma de su partido. Los avances en el campo de las politicas sociales
fueron mucho mas timidos de lo que se esperaba, habiéndose limitado los logros
al campo de la seguridad social y la reforma tributaria. Ambas reformas forman
parte de la politica de ajuste fiscal aplicada desde la llegada de Lula al poder para
devolver la confianza a los inversores y asegurar el superavit fiscal primario de
4,25% pactado con el FMI.

La insatisfaccion por el virtual distanciamiento del partido de su plataforma
tradicional no solo provocé una escisién hacia adentro del partido,’ sino que
termind castigando a los candidatos del PT en las elecciones municipales de
octubre del 2004, donde si bien el partido apuntal6é su base de apoyo en el norte,
nordeste y centro del pais, retrocedio significativamente en aquellos sectores
donde tradicionalmente era apoyado, el sur y sureste, perdiendo en Porto Alegre y
San Pablo, ambos distritos electorales clave de Brasil.'®

Lo que desde el establishment hasta el Movimiento de los Sin Tierra (MST)
era percibido como un futuro nuevo modelo econdmico, se iba tornando
paulatinamente en una continuidad de practicas y principios rectores de la
administracion anterior, hasta el punto de suscitar elogios de dénde se esperaba
oposicion y abucheos desde donde se aguardaba un firme respaldo.*®

posicionados, en los lugares 34 y 43, respectivamente. La desigualdad de ingresos en Brasil fue constante en
las dos Ultimas décadas, a pesar de todos los cambios politicos, institucionales y econémicos que ocurrieran
en este periodo. Segin PNAD/IBGE, el 1% mas rico de la poblacion se apropia sistematicamente de una
proporcion del ingreso mayor que la apropiada por los 50% mas pobres. Datos extraidos del Instituto
Brasilero de Geografia y Estadistica. Ver en: www.ibge.gov.br/

" En alusién a la fractura ideolégica interna evidenciada en la Asamblea del PT realizada en abril de 2005,
donde primo el ala liderada por Dirceu y Palocci, quienes lograron reformar la plataforma del partido por
medio del documento “Bases de un Proyecto para Brasil”, conduciéndola hacia principios antes criticados,
como el del equilibrio fiscal y la estabilidad macroecondmica. En Diario Clarin. Buenos Aires. Argentina.
Edicidn del 11 de Abril de 2005.

18 as elecciones de octubre del 2004 representaron un verdadero plebiscito en las urnas de la gestion Da
Silva. La lectura que se puede realizar de los resultados es que, si bien el PT duplicé la cantidad de ciudades
gue controlaba en el Brasil hasta aquel entonces, ganando en 395 municipios (mas del doble de lo que habia
conseguido en el 2000), el triunfo fue mas “cuantitativo” que “cualitativo”. En este sentido la candidata
petista, Marta Suplicy perdié en manos del lider del partido de oposicién PSDB, José Serra, en la alcaldia de
San Pablo, segundo centro de poder en el pais. Como dato no menor, Serra fue precisamente el candidato del
PSDB que perdi6 en la segunda vuelta con Lula Da Silva en las elecciones que lo consagraron como
presidente.

19 |lustrativas son al respecto las palabras del ex Presidente del Brasil y actual dirigente opositor, F.H.
Cardoso, quién sostuvo en un articulo de opinién: “Durante 2003, los partidos que habian perdido las
elecciones votaron las medidas que el nuevo gobierno envié al Congreso, sorprendidos por el cambio del
gobierno de Lula, que asumié como suyas las banderas que el Partido de los Trabajadores (PT) tanto
combatiera: responsabilidad fiscal demostrada por el superavit primario, mantenimiento de los contratos, etc..
En Diario Clarin, “,Ddnde esta el proyecto de Pais de Lula?”. Edicion del 12 de Mayo de 2005. Buenos
Aires. Argentina.
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Actualmente, Lula busca oxigenar su gobierno tras las crecientes denuncias
de corrupcion® que golpean el futuro de su dltimo afio de mandato. A pesar de
mantener altos grados de apoyo y confianza en las encuestas de opinion,* la
reincorporacién del centrista PMDB? a la alianza gobernante es vista como un
esfuerzo del mandatario por recuperar su margen de maniobra y legitimidad ante
la peor crisis que afronta desde que llego a la presidencia y que involucra no solo
a la alianza oficialista, sino a las mas altas figuras de su propio partido, el cual
cada vez se encuentra mas distanciado del Presidente.
Para finalizar, es preciso remarcar tres de las principales caracteristicas
historicas del sistema politico brasilero, las cuales no se han visto modificadas en
estos tres afios de gobierno petista y que influyen determinantemente en la
elaboracion e implementacion diaria de las politicas publicas en el Brasil y que por
ende, se erigen como reglas de juego dadas a ser indefectiblemente tenidas en
cuanta a la hora de pensar en el analisis del ejercicio del gobierno en términos de
gobernabilidad.?®
e En primer lugar, la deuda social que el Brasil mantiene con su pueblo imprime
al pais un fuerte contenido dual en su estructura socio-econémica. Desde
originarios tiempos imperiales los reclamos sociales no son atendidos sino
silenciados, primando asi los intereses de las oligarquias terratenientes e
industriales, y constituyendo en muchos casos una verdadera ciudadania de
baja intensidad.?*

e En segundo lugar, en Brasil predominan los partidos politicos fragiles o de
“alquiler®®, entre los que existe una consolidada tendencia al pacto pre-
electoral. La crisis de corrupcion desatada en los ultimos meses son un claro

20 E| caso de corrupcion que golpea el gobierno de Lula tiene su raiz en febrero del afio pasado cuando un
asesor de la Casa Civil, Waldomiro Diniz, fue visto intentando obtener contribuciones de un empresario de
juegos ilegales. La profundizacion de la crisis se desatd cuando el diputado Roberto Jefferson, presidente del
Partido Laborista Brasilefio (PTB) y aliado hasta entonces del oficialismo, denuncié el 5 de junio que el
gobernante Partido de los Trabajadores sobornaba a diputados de los conservadores partidos Liberal (PL) y
Progresista (PP), para asegurar su respaldo a proyectos gubernamentales. EI PL y el PP, suman 100
legisladores en un cuerpo de 513 miembros y junto a los 48 diputados del PTB constituyen un apoyo
indispensable para la mayoria oficialista. El escandalo provocd la renuncia de José Dirceu, hasta entonces Jefe
de la Casa Civil de la Presidencia y mano derecha del presidente, y del entonces presidente del PT, José
Genoino.

2! Segtin un sondeo realizado por IBOPE la popularidad del presidente cay6 ocho puntos en un mes y pasé de
54% en julio a 46% en agosto de 2005, de acuerdo con la muestra realizada del 13 al 17 de agosto entre 2.002
personas en 143 de los mas de 5.500 municipios brasilefios. Tiene un margen de error de 2,2 puntos
porcentuales. En el mismo periodo de julio a agosto, la desaprobacion crecié de 38% a 47%, indicé la
encuesta. En Diario Clarin. Buenos Aires. Argentina. Edicion del 24 de Junio de 2005.

22 En enero del 2004 el PMDB se habia sumado a las filas del gobierno, las cuales abandonaron en diciembre
del mismo afio, al igual que el PPS, provocando una ruptura de la alianza gobernante.

¥ Antonio Camou define a la gobernabilidad como "un estado de equilibrio dinamico entre el nivel de las
demandas societales y la capacidad del sistema politico (Estado / gobierno) para responderlas de manera
legitima y eficaz". De esta manera, el autor articula los principios de estabilidad, legitimidad y eficacia como
variables esenciales para entender el fendmeno. Ver Camou, Antonio, 2001: capitulo introductorio.

** En base a la caracterizacion de O'Donnell, G. sobre aquellos ciudadanos que no pueden ejercer sus
derechos civiles pese a que sus derechos politicos estan razonablemente garantizados. En On the State,
Democratization and Some Conceptual Problems: A Latin American View with Glances at Some Post
Communist Countries, 1993: 1355-1369.

2> Caracterizacion realizada por Mainwaring, Scott.1988: Documento de Trabajo N° 7.
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ejemplo del costo real de este juego de alianzas partidarias donde las lealtades
distan de ser sélidas y otorgan un alto grado de incertidumbre e inestabilidad al
sistema politico como un todo.

e En tercer lugar, encontramos un fuerte sistema federal de administracion y
division politica, el cual implica una marcada autonomia de las distintas
regiones que conforman el Estado, potenciando la amplitud de intereses y
valores divergentes dentro de la comunidad politica brasilefia.?®

El Contexto Internacional y Regional:

El Imperio de la Agenda de Seguridad Global vs. el Imperativo del Desarrollo
Integral en América Latina

Los atentados del 11-S tuvieron las significativas consecuencias de
evidenciar el poderio del Terrorismo Internacional, hasta ese momento actor
considerado de reparto en el escenario internacional, y de profundizar las
tendencias unilaterales de la politica exterior de la Administraciéon Bush. Comenzo
a partir de alli una autoproclamada “Guerra contra el Terrorismo”,?’ la cual forzé
una divisibn maniquea del orbe entre aquellos que estan a favor o en contra del
faro del mundo, y volvié a poner al tope de la agenda cuestiones de alta politica:
seguridad y armamentos.

Ademas de estos cambios en las prioridades de la agenda internacional, en
un momento en el cual crece abruptamente la pobreza y la indigencia en todo el
mundo, lo significativo de la actual coyuntura es la profundizacion de la
incertidumbre y el uso de la fuerza. Las acciones unilaterales y preventivas
iniciadas por los Estados Unidos impactaron directamente en la esencia de todo
régimen internacional, es decir, en su funcién de tamizar la anarquia sistémica,
confiriendo estabilidad y previsibilidad al accionar estatal. Los dividendos de la
paz,?® tal como se llamaba a los estudios que alentaban la inversién de flujos de
capital en desarrollo y no en armas pasaron asi a la historia, pareciendo volver a
los viejos tiempos de la guerra fria y del dilema del prisionero.

Otro fendmeno a destacar es el creciente peso de la Union Europea y de la
Republica Popular China, no solo como actores econdémico-comerciales, sino
como ejemplos de integracién (en el primer caso) y contrapeso al poder de los
Estados Unidos. Después de la ampliacion a la Europa de los 25 en el abril de
2004, el bloque aun debe resolver importantes diferencias internas, principalmente
luego del rechazo a la Constitucion europea por parte de franceses y holandeses.
De todas maneras, puede decirse que ya no podemos hablar de dos Europas y un
Occidente como en los tiempos de la Guerra Fria, sino de una Europa y dos

%6 Carl Friedrich define a una Comunidad Politica como toda agrupacién humana con valores, intereses y
creencias comunes. En el caso del Brasil la existencia de una verdadera comunidad politica en estos términos
es cuestion de vigente debate, no solo por la diversidad de intereses federales existentes, sino también por la
existencia en su territorio de una amplia brecha de ingresos entre ricos y pobres y de comunidades indigenas
no incorporadas al juego politico cotidiano. Ver Friedrich, Carl Joachim, 1968.

2’ para mas informacion ver: Estrategia de Seguridad Nacional. www.whitehouse.gov.

%8 Para més informacion al respecto ver Klein, L. En “War and macroeconomic response”.
http://www.ecaar.org/Newsletter/Oct02/Klein.htm.
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Occidentes,?® donde los Estados Unidos parecen cada vez mas dispuestos a optar
por un modelo e imagen exterior diferente al del Viejo Continente.

Los Desafios para la Gobernabilidad Democratica en América Latina

Los afios "90s, post crisis de la deuda y caida el muro de Berlin, comienzan,
para una América Latina en plena consolidaciéon democratica, con la propuesta del
mencionado Consenso de Washington, el cual implicé la aceptacién por parte de
América Latina de implementar medidas de estabilizacion economica de corte
neoliberal.®*® Ante esta propuesta, muchos paises de la regién optaron por
aplicarlas, siendo la Argentina un claro ejemplo. También el Plan Real de Cardoso,
a despecho de su originalidad, integra la familia de planes de estabilizacién
discutidos en Washington, los cuales en mucho distan de priorizar los temas
sociales tan descuidados y a la vez importantes para el Brasil y la region.

Ante tal situacion, las posibilidades de respuesta para América Latina eran
dos: una alianza comercial con los Estados Unidos por medio de un acuerdo de
libre comercio (materializada luego en la opcion del ALCA) o la integracion
subregional para, a partir de alli, negociar en mejores condiciones esta integracion
economica-comercial con el Hegemdn. Al respecto, las respuestas fueron
dispares: mientras que Chile negocié diez afios y finalmente consiguié un TLC
bilateral, Brasil y la Argentina se embarcaron en el proyecto MERCOSUR, el cual
sera analizado méas adelante.

Llegamos asi a tiempos de la Administracion Bush (h) (2000) en un
contexto de indiferencia de los Estados Unidos hacia la region, el cual se ha
profundizado por los sucesos del 11-S. Bush ha priorizado el proyecto ALCA como
iniciativa principal para América Latina y ha propuesto un modelo de eliminacién
del Terrorismo Internacional basado en la lectura del mismo como un problema de
Defensa, donde por ende las capacidades militares y alianzas ad-hoc son los
medios idéneos para hacerle frente.

Ante esta Ultima propuesta, la mayor parte de los Estados de América
Central y Colombia han optado por aceptarla, uniéndose a la Coalicion Anti-
terrorista de Bush y apoyando la Guerra en Irak, mientras que el resto de la
subregién, al margen de aceptar o no el ALCA, han optado por acoplarse en un
voto de condena a la ilegal invasion.

Asi las cosas, América Latina se enfrenta hoy a niveles de pobreza e
indigencia alarmantes,® a una creciente inestabilidad institucional (casos de
Bolivia y Ecuador por ejemplo), a altos grados de violencia social y a una
verdadera crisis de gobernabilidad, fruto en parte de la aplicacion de las medidas
neoliberales mencionadas. En términos del Programa de las Naciones Unidas

% Moisi Dominique, 2003.

% Estamos hablando de un programa o estrategia secuencial en tres fases: la primera, consagrada a la
estabilizacion macroecondmica; la segunda, dedicada a la liberalizacién financiera y comercial, desregulacién
de los mercados y privatizacion de empresas; y la tercera, definida como la recuperacién de las inversiones y
del crecimiento econdémico.

3! Segln datos de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) para el afio 2003,
aproximadamente 220 millones de personas en la regién, el 44% de la poblacion total, carecen de recursos
suficientes como para cubrir sus necesidades basicas. En CEPAL, 2004.

10



Politica Exterior del Brasil bajo la Administracion Da Silva:
¢cCampalfia Electoral o Consolidacion de la Integracion Regional?

para el Desarrollo (PNUD): “Ameérica Latina presenta actualmente una
extraordinaria paradoja. Por un lado, la regiébn puede mostrar con gran orgullo mas
de dos décadas de gobiernos democraticos. Por otro, enfrenta una creciente crisis
social. Se mantienen profundas desigualdades, existen serios niveles de pobreza,
el crecimiento econdmico ha sido insuficiente y ha aumentado la insatisfaccion
ciudadana con esas democracias —expresada en muchos lugares por un extendido
descontento  popular-, generando en algunos casos consecuencias
desestabilizadoras”.*?

El pico de esta crisis ha sido el afio 2001, a partir del cual han aflorado en la
region distintos gobiernos rotulados de izquierda debido al perfil de sus
plataformas electorales, criticas éstas del modelo econémico de la década pasada
y defensoras de reformas sociales que impliguen menores grados de indigencia y
mayores estandares de igualdad de ingresos y oportunidades. Siendo ilustrativos
al respecto los casos de Da Silva en Brasil, Kirchner en la Argentina, Chavez en
Venezuela y ahora de Vasquez en Uruguay.

En consecuencia, mientras el mundo debate sobre como enfrentar de forma
mas rapida y eficiente al flagelo del terrorismo y el narcotrafico, América Latina se
desangra por una crisis politica, social y econémica sin precedentes. Temas estos
rezagados en el orden de prioridades de la agenda internacional propuesta por los
Estados Unidos pero que constituyen una parte fundamental de la estrategia en
politica exterior de la Administracion Da Silva, la cual se analizara a continuacion.

La Politica Exterior de la gestién Da Silva:

Caracterizacion histérica: pragmatismo y desarrollo nacional

La politica exterior del Brasil ha oscilado histéricamente entre un
alineamiento automéatico con los Estados Unidos y una postura autonomista y
diversificadora, basada en la blUsqueda pragmatica del desarrollo nacional.®
Mientras que la alianza especial lo diferencié de la relacion que la Argentina
mantenia con Estados Unidos en tiempos de la Segunda Guerra Mundial, una
vision globalista parece haber sido la respuesta a la escasa importancia que su
aliado del norte le otorgd luego de la guerra y a los distintas necesidades
econdmicas que un modelo de desarrollo industrial implica.

Lo cierto es que a partir de fines de los "60 la politica exterior del Brasil
pasé a estar claramente orientada a la promocion del desarrollo nacional como
objetivo prioritario. En este sentido, las diferencias estaran situadas en el ambito
discursivo entre Collor, Cardoso y Lula, ya que sus politicas macroeconémicas y
relaciones financiero-comerciales seguiran un cause similar.

Dentro del marco de estos perfiles de politica exterior encontramos ciertos
principios ordenadores de la misma que la guian hasta nuestros dias: su
caracter no confrontacionista y juridicista, y su realismo y pragmatismo, lo cual

%2 Brown Mark Malloch, 2004.
% Siguiendo sistematizacion propuesta por Soares de Lima, Ma. Regina, 1994.
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implica hacer primar las ganancias concretas por sobre los valores politicos o
ideoldgicos, pero procurando buscar el justo medio entre los mismos.3*

Sin dudas estos principios se orientan a alcanzar un objetivo basal en la
politica exterior del Brasil: el desarrollo econémico. Hasta los “80s el modelo
adoptado para alcanzar este objetivo ha sido el del nacional-desarrollo,
rechazando la dependencia del mundo occidental y aspirando a un crecimiento
autonomo. Sin embargo, este modelo proteccionista comienza a cambiar con la
ascension de Collor al poder, y la liberalizacion econémica pasa a ser el sustituto
del ideal del desarrollo auto-centrado. El norte continuaba siendo el desarrollo
econoémico, pero ahora mediante un modelo estratégico de insercion internacional
diferente.

En sintonia con este nuevo modelo, la politica exterior del Brasil durante los
"90s se erige en base a tres estrategias de accién: 1) Universalismo: que implica
econdmicamente la diversificacion de los flujos comerciales brasilefios,
principalmente los de exportacion; 2) parcerias estratégicas: alianzas especiales
con diferentes Estados o regiones inspiradas por el caracter pragmatico de su
politica exterior, es decir, por intereses concretos pero flexibles, generandose asi
un interesante universalismo selectivo; y 3) la aceptacion de la condicién de pais
intermedio, de potencia media, lo cual significa situarle entre aquellos paises
pobres sin ninguna influencia internacional y aquellos Estados occidentales
industrializados determinantes del orden y las reglas de juego internacionales .*®

Accionar externo a imagen y semejanza de la Plataforma Electoral del PT y
las estrategias historicas del Brasil

Bajo la Administracion Da Silva estos objetivos, principios ordenadores y
estrategias de accion histéricas de la politica exterior del Brasil han permanecido
inalterados, aunque han sido combinados con las metas profesadas por la
plataforma electoral del PT: combate a la pobreza y la desigualdad en los paises
en vias de desarrollo, uso de practicas multilaterales, acercamiento politico y
comercial a América Latina y oposicién al proteccionismo econémico.

Por ende, podria decirse que el universalismo selectivo clasico de la politica
exterior brasilefia ha sido recubierto bajo el gobierno de Da Silva por un discurso
de tinte ideoldgico reformista y critico del orden internacional establecido, propio
del ideario petista. En consecuencia, los lineamientos de politica exterior
tradicionales del Brasil continlan imperantes, pero legitimados ahora ante la
opinion publica interna mediante un sustento discursivo acorde a lo prometido
durante la campafa electoral del 2002, el cual, como observamos anteriormente,
brill6 por su ausencia en la concepcion de las politicas publicas de implementacion
interna.

En adicion, este universalismo selectivo parece enmarcarse dentro una
estrategia de circulos concéntricos que el Brasil intenta construir a su alrededor,

3 Caracterizacion extraida de Cervo, Amado Luiz y Bueno, Clodoaldo, 1992.

% Cervo, Amado y Bueno, Clodoaldo. Ibidem.

% Segun palabras del Presidente Da Silva, “Queremos relaciones econémicas y comerciales sin distorsiones
que perjudiquen a los paises en vias de desarrollo”. En Revista Especial del Directorio del Partido de los
Trabajadores, 2004: Pag. 29.
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expandiendo sus intereses hacia el ambito externo y acercandose asi al mayor
namero de aliados en igual situacién, con el objetivo pragméatico de ganar un
mayor peso a la hora de negociar con otros actores, especialmente con Estados
Unidos y en relacién a su propuesta del ALCA.

La Argentina y el MERCOSUR han sido los primeros “circulos” en esta
estrategia, América Latina como un todo constituye el segundo nivel, y los paises
en vias de desarrollo, especialmente los africanos, el tercero.*’

Pasemos a continuacion a esbozar brevemente el accionar del Brasil con
respecto a América Latina, Africa, China y las Naciones Unidas en su rol
humanitario, como casos en los cuales se evidencia la implementaciéon de una
politica exterior fiel a los preceptos petistas historicos.

La Relacién con América Latina

La relacion de la Administracion Lula con América Latina debe entenderse
bajo el marco de la estrategia de circulos concéntricos mencionada anteriormente.
América Latina como region es uno de los siguientes escalones, luego del
MERCOSUR, para expandir las posiciones del Brasil, aunar criterios y defender
sus intereses en conjunto. La estrategia también se encuentra recubierta por un
discurso de Lula pro justicia social y reforma del orden econdémico existente que
calza perfecto en las marcadas necesidades econdmico-sociales de la region.

El estrechamiento de las relaciones también se ve complementada por la
relativa proximidad ideologica reformista existente con algunos mandatarios de la
regién, como es el caso principalmente de Chavez en Venezuela, Kirchner en la
Argentina y hasta de Castro en Cuba. Al respecto, Brasil ha formado parte y ha
liderado el denominado Grupo de Amigos de Venezuela, el cual contribuy6 a la
finalizacion de la crisis institucional y a la decisién de realizacion del referéndum
en el 2004, luego del cual Lula llamé a la madurez de las fuerzas opositoras para
la estabilizacién de la situacién. En relacion a Cuba, Brasil ha propuesto en el
Grupo Rio su incorporacion y ha pactado con la Argentina la mutua abstencion en
el ya clasico voto de condena a la misma en la Comision de Derechos Humanos
de la ONU.

La Relacion con Africa

Levantando las banderas de la justicia y equidad social en todo el orbe,
Brasil ha afianzado sus relaciones de cooperacion con varios Estados africanos,
principalmente con aquellos de historia y lengua portuguesa. Aprovechando su
presidencia de la Comunidad de paises de habla portuguesa (CPLP), de la cual
forman parte Angola, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mozambique, Portugal, Santo
Tomé y Principe y Timor Oriental, ha estrechado los lazos de cooperacion sur-sur
entre los mismos, buscando apoyo para sus propuestas de reconfiguracion del

" En otras palabras, “Todos esses aspectos recentes das politica externa brasileira, fazem parte de uma
estratégia de circulos concéntricos em torno do Brasil. (...) o Brasil vem criando um entorno regional, que ndo
s0 é Sul Americano, mas ja tendente a englobar o Atlantico Sul.(...) N8o se pode ignorar uma série de
inflexdes, principalmente da diplomacia presidencial, que buscam anunciar aliangas estratégicas com outras
Poténcias Médias. Nesse sentido se deram as visitas presidenciais a paises como a China, India e Africa do
Sul”. En Lamounier, Bolivar, 1995: Pag. 144.
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orden econdmico internacional. Mismo en sefial de apoyo le ha condonado a
Mozambique el 90% de una deuda de 315 millones de dolares.

La Relacién con la Republica Popular China

Durante el afio 2004 ha habido una profundizacion importante de las
relaciones politico-comerciales con la Republica Popular China, enmarcada en la
necesidad de apertura comercial al atrayente mercado asiatico y en la voluntad de
aunar criterios politicos para afianzar las reivindicaciones de los paises en vias de
desarrollo, estrechando en este caso también las relaciones sur-sur. La
Administracién Da Silva pretende que China sea uno de los importantes parceiros
estratégicos dentro de su politica exterior. “Como dicen los chinos, se trata del
mayor pais en desarrollo de oriente y del pais de mayor desarrollo en occidente”,*
sostuvo Amorim al respecto.

Ambos Estados comparten una postura similar en cuanto a pedir por la
apertura de los mercados de los paises desarrollados, impulsar el discurso
multilateral y apoyar la democratizacion de Naciones Unidas. En vistas de ello se
acordo la creacion de una Comision Permanente de Alto Nivel para la discusion de
temas politicos de mutuo interés.

Desde el punto de vista comercial, China es el tercer socio en importancia
del Brasil, luego de los Estados Unidos y de la Unién Europea. Por ello se firmaron
acuerdos para mejorar el sistema de transportes entre los mismos y se decidi6 la
apertura de una oficina comercial de Petrobras en aquel pais.

El Fondo para la eliminacién de la Pobreza

Antes de la realizacion de la anual Asamblea General de Naciones Unidas
en el 2004 se realiz6 una Cumbre sobre la Pobreza en la que Brasil propuso la
creacion de un fondo financiero internacional para su erradicacion. Dicha politica
es acorde al tinte de las medidas propuestas en el &mbito internacional por Lula,
tendientes a humanizar los efectos de la globalizacién, combatir el hambre y la
pobreza y reformar el injusto orden econdmico internacional existente. No deja de
ser el mismo estilo de discurso que existe en el &mbito doméstico pero que como
vimos en poca medida es realmente llevado a la préactica.

Dicho proyecto aboga por la creacion de un fondo con varias fuentes de
ingresos: impuestos a transacciones financieras internacionales y al comercio de
armas, asi como aportes voluntarios por medio de una tarjeta magnética. Lula ha
obtenido el apoyo francés, espafiol y chileno, entre los mas significativos, para
llevar a cabo la implementacion del Fondo contra la pobreza, evidenciando asi su
voluntad para convertirse en un interlocutor mundial del mundo en desarrollo.

Se puede observar como en todos estos casos el perfil del accionar de la
Administracibn Da Silva gira en torno a las promesas de campafa y a la
plataforma historica de su partido, contribuyendo de esta forma a aumentar los
niveles de imagen positiva y de confianza de la poblacién para con su gestion y
persona. Cuestion esta que puede plantearse como una de las causas de la
permanencia del apoyo ciudadano hacia su mandato, el cual se ve evidenciado en

%8 Ver Globo Online del 23 de Mayo de 2004. www.oglobo.com.br.
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las citadas encuestas de opinién, y parece no tener en cuenta los magros
resultados de los planes sociales implementados y el escandalo de corrupcion que
atraviesa.

Es ante esta situacidon que la politica exterior de Da Silva puede ser
caracterizada como una verdadera herramienta electoral orientada al mercado
politico doméstico, compensando de esta manera las frustraciones ciudadanas
con respecto a las promesas politicas y socio-econdmicas reformistas que Lula no
cumplié a nivel doméstico.

Alto Perfil y Liderazgo: una vision complementaria

Si tomamos como unico parametro de medida de la politica exterior de Da
Silva su uso como una herramienta electoral centrada en la obtencion de réditos
politicos internos, leidos estos en términos de apoyo social, se dificulta la
comprension de algunas acciones del actual gobierno brasilefio. Tomemos como
indicadores al respecto los casos de la postulacion para ocupar una banca
permanente en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas ante una eventual
reforma y el comando de la Mision de Paz en Haiti.

Por un asiento en el Club de las Grandes Potencias

La administracion Da Silva ha puesto un importante acento en la necesidad
integral de reforma de las Naciones Unidas, pero principalmente en lo que
respecta a la adecuacion del Consejo de Seguridad a los tiempos que corren. En
vistas de ello, no ha perdido oportunidad para promocionar la candidatura del
Brasil, apoyada en su rol de potencia media, defensor de los derechos humanos y
colaborador incansable con las Naciones Unidas, para ocupar un asiento
permanente en el érgano ejecutivo de la Organizacion.

Al respecto, Brasil ha firmado en Octubre de 2004 una declaracion conjunta
con Alemania, Japén e India en la cual se reconocen mutuamente como legitimos
candidatos a ocupar las mencionadas bancas, sin aclarar si ello implicaria derecho
a veto, ni si ademas estarian dispuestos a apoyar la entrada de mas miembros
permanentes o0 no. Sin embargo, la manifiesta postura de Lula es que se
encuentra dispuesto aceptar propuestas en ambas direcciones.

Posicién esta que ha chocado con los intereses argentinos y mexicanos
entre otros, los cuales proponen mantener el statu quo en el tema o bien crear una
banca rotativa para la region en su conjunto. De nada parece haber servido, en
vistas de cambiar la postura argentina, la decision sin precedentes del Brasil de
incluir a un diplomético argentino en su delegacion ante el Consejo de Seguridad,
en el momento que le tocd ocupar una banca no permanente el afio pasado.

Liderando una Mision de Mantenimiento de Paz en Haiti

Consecuencia de su intencion de obtener una banca en el Consejo de
Seguridad, teniendo que demostrar capacidad de actuacién a nivel internacional,
Brasil se ha embarcado en el liderazgo de una Fuerza de Mantenimiento de Paz
de Naciones Unidas en Haiti, la cual posee el mandato de reestablecer alli la
estabilidad politica y social y crear las bases institucionales para el advenimiento
de un nuevo gobierno.
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Dicho curso de accion constituye el principal accionar del pasado afio 2004
del Brasil en el plano internacional, una verdadera prueba a su capacidad de lidiar
con fendmenos conflictivos en la region y una oportunidad para Ameérica Latina de
resolver la situacion sin la intervencion directa de los Estados Unidos.
Encontramos aqui tal vez un reverdecer de la antigua propuesta
hispanoamericana de integracion®®, cuyo objetivo era la coordinacién de politicas
exteriores locales para la proteccion de un enemigo externo.

De esta forma, el accionar en Haiti se constituyé también en una posibilidad
de colaboracion intra-regional, ya que tanto fuerzas argentinas como chilenas se
encuentran alli presentes. También sirvio para el comienzo de lo que muchos
llaman la Diplomacia del Futbol, que consiste en llevar el reconocido equipo
nacional brasilefio a jugar al lugar del conflicto como forma de ayudar en el mismo.

La mision se estructura por periodos de seis meses renovables y Brasil solo
acepto liderarla al obtener de la Comunidad Internacional un concreto apoyo para
la reconstruccion del pais caribefio, ya que de lo contrario podria quedar
empantanado en una situacion irremediable que solo contribuiria a dafar su
imagen externa. Por otra parte, el poder ejecutivo tuvo pocos problemas en
convencer al Congreso de la importancia de la Misién, el cual aprobd sin mayor
oposicion el envio de tropas.

Hasta el momento no se han presentado problemas a la labor de la fuerza
alli localizada, pero sin dudas la situacién continta siendo delicada e inestable
como para garantizar que en un futuro continte de esta forma.

Ahora bien, ¢pueden ambos cursos de accién ser caracterizados como
orientados a generar apoyo electoral doméstico?, ¢se desprenden ambos de la
plataforma critica y reformista del PT sobre las reglas de juego en el sistema
internacional? La respuesta parece ser negativa y las motivaciones de las mismas
mas orientadas a la voluntad de construir un liderazgo regional en América Latina
y entre los paises en vias de desarrollo, punto que se complementa con el
discurso de tinte ideoldgico anti-sistema que segun se menciond anteriormente es
caracteristico de la politica exterior de Da Silva.

El contexto internacional actual es percibido por la administracién Da Silva
como propicio para consolidar a Brasil como una potencia regional y sistémica,*
aspiracion que podria retrotraerse a tiempos imperiales, en los cuales Brasil fue
dejado de lado en la conformacion de la histérica Santa Alianza europea del siglo
XIX, y que despierta fuertes criticas de su vecinos, los cuales la catalogan de
hegemoédnica e intervensionista. Cuestion esta que no es compartida por el
gobierno de Da Silva, segun palabras del ex presidente del PT, José Genoino, el
cual sostuvo que “(El liderazgo del Brasil) no tiene pretensiones hegemoénicas,

% Seitz, Mirka, 1983.

0 Aqui se hace referencia a varios topicos del contexto internacional actual: la indiferencia de los Estados
Unidos hacia la region, lo cual abre el camino a Brasil como lider sub-regional con una mayor autonomia de
accion; la critica en la que estan sumergidos los organismos internacionales de crédito, acusados como
responsables de los magros resultados econémicos de los paises en vias de desarrollo en la década del "90; y
el paulatino surgimiento de centros alternativos de poder que pueden disputarle, al menos en términos
economico-financieros, la hegemonia a los Estados Unidos, como es el caso de la Unién Europea y la
Republica Popular China.
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sino que se orienta a consolidar bloques de fuerzas, produciendo nuevos actores

significativos en la esfera continental y en el &mbito de las relaciones globales”.**

MERCOSUR: “La utopia de la integracion”

En este apartado se analizara la logica del relacionamiento entre el
gobierno de Da Silva y el Mercado Comun del Sur, primer escalén de su politica
de circulos concéntricos: ¢Puede ser entendido el accionar del Brasil en lo
referente al MERCOSUR como una herramienta de aplicacién de la plataforma
doméstica del PT?

Bajo esta pregunta guia, se hara en primer lugar una breve especificacion
sobre la dimension politica y econdmica existentes en el uso que se hace del
bloque. Posteriormente, se sefialardn los puntos esenciales referidos a la
integracion latinoamericana estipuladas en el programa de gobierno del PT del
2002, para luego compararlos con el real accionar del gobierno de Da Silva en lo
referente a ambas dimensiones sefialadas.

Para comenzar, es menester distinguir dos dimensiones o disimiles usos
que la Administracion Da Silva confiere al bloque regional: por un lado, el
denominado MERCOSUR econdmico, y por otro, el politico.

Cuando hablamos del MERCOSUR econdmico, hacemos referencia a los
propositos y principios esenciales con los que surge el bloque en términos
estrictamente juridicos. Al respecto, el articulo 1 del Tratado de Asuncién
establece que los Estados partes se comprometen a constituir un Mercado
Comaun, lo que implicaria, entre otras cosas: la libre circulacion de bienes,
servicios y factores productivos a traves de la eliminacion de derechos aduaneros
y restricciones no arancelarias; el establecimiento de un arancel externo coman y
de una politica comercial comun con relacion a terceros Estados o agrupaciones
de Estados; la coordinacion de posiciones en foros econdmico-comerciales
regionales e internacionales y la coordinacion de politicas macroeconémicas y
sectoriales entre los Estados Partes. Por su parte, el Protocolo de Ouro Preto
(1994) establecid luego la estructura institucional del MERCOSUR -tal como se
presenta en la actualidad-, el proceso de produccion normativa y los efectos de las
normas para el blogue regional.

Por MERCOSUR politico, en cambio, se entiende la utilizacién del marco
juridico-institucional existente®* como un simple mecanismo de concertacion
politica sobre una amplia variedad de temas no reglados por los instrumentos
constitutivos.

Ahora bien, frente a estas dos dimensiones, tanto en el programa de
gobierno como en las “Concepciones y directrices” del PT para las elecciones de
2002, pueden observarse recurrentes menciones a la necesidad de reforzar el
multilateralismo y a “fortalecer y ampliar el MERCOSUR, retomando un verdadero

*! En Revista Especial del Directorio del Partido de los Trabajadores, 2004: 29.
*2 Es menester aclarar al respecto que el MERCOSUR posee personalidad juridica internacional.
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proyecto de integracién latinoamericana™?. Este fortalecimiento, segun el

programa, significa transformar el MERCOSUR en una zona de convergencia de
politicas industriales, agricolas, comerciales, cientificas y tecnoldgicas,
educacionales y culturales con la intencién de que el blogue fuera idéneo para
enfrentar fluctuaciones macroeconémicas asi como para establecer una politica
monetaria comun y afrontar los desafios provenientes de un mundo
crecientemente globalizado. La “opcibn MERCOSUR” se pensaba como la Unica
posibilidad que tenia el Cono Sur de aumentar su margen de maniobra en el
actual sistema internacional y ampliar su poder de negociacion con los Estados
Unidos y el resto del mundo desarrollado.

En miras a ello, el bloque debia generar una legislacion adecuada para el
establecimiento de una politica externa comun, la cual permita consolidar un
contrapeso eficiente frente a los desafios que nacian del proyecto de
conformacion del Area de libore Comercio de las Américas (ALCA).

Segun el programa de gobierno del PT, la integracion de América Latina
comenzaba entonces con el fortalecimiento del MERCOSUR, seguia con la
unificacion de este bloque con la Comunidad Andina y finalizaba con la posterior
conformacion de la Unién Sudamericana de Naciones (CSN). Existia entonces una
suerte de “destino manifiesto” que dirigia a los Estados de América Latina hacia
una inevitable alianza e integracion y que tenia a Brasil como centro.

Sin embargo, al margen de los lineamientos de politica exterior plasmados
en la plataforma electoral del PT, con eje en el “destino manifiesto” y la
consolidacion de la multilateralidad del comercio internacional, la Administracion
Da Silva ha priorizado las negociaciones bilaterales como forma de
relacionamiento con sus principales socios comerciales, Estados Unidos y la
Union Europea, relegando al MERCOSUR a un segundo plano. Se observa asi un
claro distanciamiento entre lo prometido y la practica concreta realizada por Da
Silva en materia de comercio internacional e integracion regional.

El MERCOSUR ha recorrido un trayecto de avances y retrocesos en su
proceso de implementacion, marcado especialmente por la relacion entre sus dos
principales socios: Argentina y Brasil. En este sentido, las disputas comerciales
entre ambos miembros principales determina en gran medida el destino de la
organizacion como un todo. En muchos casos, el incumplimiento de los
compromisos asumidos y la presion ejercida por parte de intereses proteccionistas
nacionales generaron una agenda de conflictos comerciales e incompatibilidades
en numerosos temas que comprometen la posibilidad de la plena vigencia de un
Arancel Externo Comun.

En adicién, se han acrecentado los cuestionamientos por parte de los dos
actores menores del bloque, Paraguay y Uruguay, debido principalmente a las
grandes asimetrias existentes en los flujos y montos de los intercambios
comerciales manejados.**

3 Ver punto 52 del documento “Concepcao e diretrizes do programa de governo do PT para Brasil.” En
www.pt.org.br

* Para limitar tales asimetrias, el Consejo del Mercado Comin ha sancionado la decision nimero 18/05. Esta

establece crear un Fondo para la Convergencia Estructural con el fin de lograr mayor competitividad en las
regiones menos desarrolladas. ElI monto total anual del aporte de los Estados Partes al FOCEM seria de cien
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Esta situacion se ha visto agravada luego del reclamo presentado
formalmente por el gobierno argentino el dia 7 de agosto de 2005 y la posterior
presentacion de la Clausula de Adaptacion Competitiva para la Promocion y la
Expansién Equilibrada del Comercio, la cual procura defender a aquellos sectores
dafiados por las importaciones masivas provenientes de Brasil en rubros tales
como electrodomésticos y textiles, y prevé la creacion de un comité de monitoreo
del intercambio bilateral®. Las asimetrias intrabloque pueden observarse por
medio de algunos indicadores ilustrativos: el PBI industrial brasilefio es casi cinco
veces mas grande; en el sector textil, indumentaria y calzado, eje de disputas
comerciales permanentes, la diferencia es de 5,2 veces; en maquinaria y aparatos
eléctricos, otro sector conflictivo, la brecha resulta aiun mas notable: la produccion
brasilefia es 12,8 veces mayor a la argentina; entre 2001 y 2003 la inversion
extranjera en la industria brasilefia fue de 19.000 millones de ddlares, mientras
que en la argentina, de apenas 2.266 millones.*®

En materia politica, por el contrario, la situacién es disimil, ya que en este
sentido Brasil ha dado gran importancia a la utilizacion del MERCOSUR como una
herramienta simbdlica para acrecentar su prestigio en el sistema internacional y
mostrar la aplicacion de los preceptos del PT en la region.

La utilizacion del MERCOSUR como un elemento de autoafirmacion de su
identidad, que confirma hacia el exterior el compromiso simultdneo con la
democracia y la estabilidad econdémica, adquirié6 un sentido estratégico para la
insercion internacional de Brasil. Dicha estrategia le facilit6 en distintas
oportunidades establecer negociaciones con actores ajenos al bloque. Esto puede
observarse en ejemplos tales como: las gestiones en pos de convertirse en
miembro permanente del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas; las
negociaciones con los Estados Unidos por los subsidios que este pais otorga a los
productores locales de algoddn; y en el fortalecimiento de las relaciones bilaterales
con paises asiaticos.

Habiendo desagregado estos indicadores es posible llegar a dos
conclusiones respecto al papel que el Brasil de Luiz Inacio da Silva le ha asignado
al Mercado Comun del Sur en estos ultimos tres afios.

La primera de ellas es que la multiplicidad de funciones que ha ido
adquiriendo el MERCOSUR politico sobre temas no especificados originariamente
en sus instrumentos constitutivos, por ejemplo, en materia de medio ambiente,
trabajo, seguridad, derechos humanos y educacién*’ ha generado una suerte de

millones de dolares y estaria integrado conforme a los siguientes porcentajes: Brasil: 70%, Argentina 27%,
Paraguay: 1% y Uruguay: 2%.

** S bien durante buena parte de los noventa el saldo comercial bilateral resultaba positivo para la Argentina,
los productos industriales verificaban sendos déficit, destacandose los casos del material eléctrico, los
productos metalicos, los quimicos, el papel y carton, y los textiles. En la actualidad, mientras que las ventas
externas de Argentina se concentran en bienes de la llamada “primera transformacion”, las de Brasil presentan
una mayor preponderancia relativa en los productos de “segunda” o “tercera transformacion”.

“® Datos proporcionados por el ex secretario de Industria Dante Sica. Ver: Diario Clarin. Edicién del
16/08/205. www.clarin.com.ar

" Algunos de los objetivos definidos en la Declaracion de Rio de Janeiro del 18 de diciembre de 1986 son:
explorar conjuntamente nuevos campos de cooperacién que favorezcan el desarrollo econémico, social,
cientifico y tecnoldgico en nuestros paises; impulsar los procesos de integracién y cooperacion en América

19


http://www.clar�n.com.ar/

Politica Exterior del Brasil bajo la Administracion Da Silva:
¢cCampalfia Electoral o Consolidacion de la Integracion Regional?

superposicion de tareas con otros mecanismos de concertacion politica regional,
como es el caso del Grupo de Rio. Se desvirtla asi el interés primario del bloque,
la integracion econdmica con norte en la creacion de un Mercado Comun.

La segunda conclusién que podria establecerse es que Lula ha utilizado al
bloque no solo como un fin en si mismo sino como un medio para lograr otros
objetivos parroquiales. Mientras que en materia econdémica, como ya hemos
observado, no se ha avanzado significativamente hacia el fortalecimiento del
mercado ni, mucho menos, se ha caminado hacia la formacién de una union
aduanera;*® en materia politica, siguiendo la légica de un fuerte activismo en su
politica exterior, el MERCOSUR se ha convertido, para Brasil, en un vital
instrumento simbdlico sobre todo para posicionarse como el actor mas importante
de la region y como una potencia media en el sistema internacional, asi como
también para diversificar sus relaciones tanto politicas como economicas con el
resto de los actores del sistema. Una vez mas, es posible advertir la discordancia
entre los preceptos fundamentales del PT establecidos en su programa de
gobierno y las aplicaciones de los mismos en el campo real, manteniendo un alto
valor simbdlico en lo politico pero sin grandes avances en lo economico,
prolongando en este Ultimo caso la misma linea del gobierno de FHC.

Conclusiones:

Continuidad de objetivos y principios + alto perfil y tintes ideolégicos

La politica exterior de la Administracién da Silva ha implicado a lo largo de
estos tres afios una marcada continuidad con relacion a los objetivos y principios
basicos historicos de la politica exterior del Brasil.

Claramente se desprende del discurso y accionar de Lula el objetivo de
poner la politica exterior a disposicion del desarrollo econémico nacional con el
mayor grado de autonomia posible, en un marco de politicas de liberalizacion e
insercion economica internacional. En igual sentido, los principios de solucién
pacifica de controversias, no intervencion, apelacion al derecho y pragmatismo

Latina. Es importante destacar esto ya que de las 68 decisiones del Consejo del Mercado Comun adoptadas
desde 2004 hasta la actualidad solo 6 hacen referencia a temas estrictamente econémicos.

“8 Brasil ha impuesto barreras a la apertura del sector automotriz través de subsidios a las inversiones y de la
Ilamada “financiacién blanda”. Mantiene programas previos de apoyo a las regiones para el fomento de una
industria automotriz nacional mas competitiva que la Argentina. Lo que es mas, los estados provinciales
brasilefios otorgaron un sistema complejo y completo de incentivos a las inversiones en el sector. Ejemplos de
esta situacion son: los acuerdos entre General Motors y el Estado de Rio Grande do Sul, que incluyeron el
préstamo de casi 300 millones de dolares a la firma del acuerdo en marzo de 1997, a la tasa del 6% anual en
reales (muy por debajo de las tasas vigentes en el mercado); el régimen especial que comenz6 a regir en los
estados del nordeste que establece que las terminales que ingresaron al mismo tendran incentivos fiscales
prorrogables hasta el afio 2010, entre diez y cinco afios mas que las que se instalen en el Sur y el Sudeste.
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realista y responsable han también sido baluartes de la actual administracion en el
poder.

En adicidn, las estrategias de un universalismo selectivo, busqueda de
“parceiras” estratégicas y la auto-percepcién y promocion del Brasil como una
potencia media y por ende, con cierto margen de maniobra para influir en la toma
de decisiones internacionales, contindan siendo los cursos de accion elegidos por
Lula Da Silva e Itamaraty. Lo que es mas, la presente administracion ha
profundizado tales estrategias, por ejemplo, diversificando alin mas sus mercados
en Asia, buscando un aliado estratégico en la Republica Popular China e
integrando un grupo de paises en vias de desarrollo que abogan por la
reformulacion de las practicas comerciales internacionales vigentes.

Otra continuidad que se vislumbra ha sido la profundizacion y expansion de
la estrategia de circulos concéntricos alrededor del Brasil, la cual le permite ir
ganando aliados en paises en situaciones similares, que a su vez le redunden en
la ampliacion del apoyo y capacidad de negociacion de sus propios intereses.
Primero la Argentina como aliado esencial, luego el MERCOSUR, luego América
Latina y finalmente los paises en vias de desarrollo como un todo.

La originalidad de la politica exterior de Lula reside en dos cuestiones: su
alto perfil y el contorno ideolégico que le imprime, este Ultima no como una
contradiccion con su historico pragmatismo realista sino como un reaseguro y
legitimacién del mismo.

Lula, desde su ascension, ha enarbolado en materia de politica exterior las
banderas de la justicia social y el combate de la pobreza, algo que sus sucesores
no habian realizado, y que es consecuencia de una percepcion ideoldgica propia
de la realidad por parte del presidente y del PT en su conjunto. Las
reivindicaciones de Lula a nivel internacional coinciden con las solicitadas por el
PT desde su creacién en los “70s.

Esto imprime un patron ideoldgico en la politica exterior actual del Brasil
que no destruye sino que afianza su ya existente realismo pragmatico y su
estrategia de circulos concéntricos. Con la legitimacion del imperativo moral de la
justicia social, Lula pide un cambio en las reglas de juego econdémicas, se alia con
otros paises en desarrollo y propone la creacién de un fondo contra la pobreza.

Da Silva también potencié el creciente alto perfil que habia iniciado su
antecesor Cardoso a través de su Diplomacia Presidencial. En este sentido, Da
Silva se auto-proclama como el lider de los paises en desarrollo, se rehlsa a
permitir controles de la AIEA, acepta liderar una Mision de Paz de Naciones
Unidas y hace camparfia para acceder a una banca permanente del Consejo de
Seguridad. La diferencia de énfasis e importancia de los objetivos es evidente.

En términos de tematicas concretas, la profundizacion del MERCOSUR y
de las relaciones con la China Popular constituyen los principales lineamientos a
dar importancia en los afios que quedan de mandato, al igual que la continuidad
de la negociacién por la eliminacion de los subsidios agricolas en la OMC vy la
reduccion de los efectos negativos del ALCA, el cual seguramente sera
postergado hasta futuras reuniones, no entrando en vigencia tal cual pactado.
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Politica exterior como compensacioén de las frustraciones sociales internas

Analizar y caracterizar la politica exterior de un Estado tan heterogéneo y
complejo como lo es el Brasil, sin dudas representa un gran desafio.

Poder comprender su politica exterior implica analizar su margen de
maniobra, margen “que se deduce tanto de los datos estructurales como de la
lucidez y claridad de percepcién de los decidores significativos”.*® Debemos
remontarnos a las causas profundas que han marcado el devenir historico del
pais, conjugarlas con las percepciones de los lideres actuales, donde la ideologia
del PT es factor clave, y enmarcarnos en una coyuntura internacional y doméstica
particular que brinda tanto oportunidades como desafios para que el Brasil
autoafirme su identidad nacional y consiga ampliar sus margenes de accion.

Habiéndose ya realizado conclusiones parciales sobre el devenir de la
politica domeéstica e internacional del Brasil, nos permitimos en esta conclusion
final rescatar una relacion mas que importante a nuestro modo de ver entre las
mismas. ¢Es la politica exterior de Lula una compensaciéon de las frustraciones
sociales internas de su gobierno?

Repasando la politica doméstica del Brasil a la llegada de Lula, marcamos
que existia una fuerte incertidumbre de los mercados y los grandes capitales
internos y externos debido a su proselitismo de izquierda proclive a reformas
sociales. Sin embargo, bien se marcé que Lula adoptd una estrategia
macroecondmica de continuidad con la de su sucesor socialdemdcrata,
comprando asi la credibilidad de los mercados y apoyo para garantizar mayores
grados de gobernabilidad en su mandato.

No olvidemos, por ejemplo, que persiguié metas de superavit fiscal alin mas
rigurosas que las pedidas por el FMI y realizé una reforma de la seguridad social y
otra tributaria que en mucho distan de beneficiar a los mas pobres. ¢No es acaso
ello un proceso acelerado de social democratizacion del PT? ¢Doénde estan los
reclamos historicos de cambio del modelo econémico del Consenso de
Washington? Sin dudas, la coyuntura internacional determinaba un margen de
maniobra muy escaso para emprender las reformas sociales que Lula pretendia,
por lo que se calcul6 que era mas beneficioso dejar las préacticas
macroecondémicas como estaban.

Vale destacar también que los planes sociales emprendidos al interior del
pais, principalmente el Programa Hambre Cero, no han dado los resultados
esperados. Algo similar ocurre con el MST y las promesas historicas de Lula de
atender sus reclamos y realizar una completa reforma agraria. No solo no lo hizo
sino que hasta hoy los cambios en este sentido son aun menores que los
realizados por la Administracién anterior.

Ahora bien, a pesar de los resultados adversos en las ultimas elecciones
municipales en aquellos lugares de histérico apoyo, principalmente San Pablo, el
PT duplicé su zona geografica de influencia en el Brasil. Mucho tiene que ver en
ello el accionar de Lula en politica exterior, donde parece defender y alcanzar los

49 Seitz, Mirka, 1993; 17.
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reclamos sociales reformistas que tanto a profesado en el interior pero que ha
resignado para comprar gobernabilidad y el apoyo financiero internacional.

Pedidos de reforma del Consejo de Seguridad, criticas al proyecto del
ALCA y a los planes de subsidios agricolas de Estados Unidos y de la Union
Europea, propuesta de creacion de un Fondo Internacional contra la pobreza,
negociaciones a favor de la inclusion de una clausula social del Consenso de Rio,
mejoria y profundizacion de las relaciones con Cuba, la China Comunista y los
Estados Africanos de habla portuguesa, son todas acciones que se enmarcan en
el universalismo selectivo del Brasil pero que Lula los legitima con su discurso
moralista de defensa de la Justicia Social y los derechos sociales y econémicos en
Su conjunto.

Hacia el exterior el PT parece fiel a su plataforma histérica de izquierda
mientras que hacia el interior camina directamente a pisarle los talones a la Social
Democracia en el espectro ideolégico partidista del Brasil. Esto ha ocurrido a tal
punto que los primeros tres afios de gobierno de Lula parecen haberle agradado
mMAas a quienes le temian que a aquellos que lo apoyaban.

Parrafo aparte merece el rol que ha merecido el MERCOSUR en la
estrategia de Da Silva. EI Mercado Comun del Sur se ha convertido en una mera
herramienta politica destinada a contribuir con la consolidacion del Brasil como
lider regional, por lo que las esperanzas de observar una profundizacién de sus
originarios caracteres economico-comerciales aln debera esperar.

Para concluir, es menester mencionar que no parecen avecinarse grandes
cambios de cursos de accidon para los afios restantes de la actual Administracion,
sino mas bien una profundizacion del rumbo escogido en lo que va del mandato.
El presidente se encuentra virtualmente en soledad a raiz de las denuncias de
corrupcion que no solo debilitan a la actual gestion, sino al sistema politico
brasilefio como un todo. En este contexto, es esperable que Lula utlice a la
politica exterior como una herramienta fundamental para aumentar sus
posibilidades de reeleccion. No deberian extrafiarnos, entonces, importantes
medidas simbdlicas tendientes a reivindicar en el exterior los ideales de la justicia
social y de una globalizacién mas solidaria y humanista.

El escenario doméstico se encuentra en plena ebullicion. Lo cierto es
gue en Brasil, la campafa electoral 2006 no se juega solo en las fronteras
internas.
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