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Creo posible afirmar que la insercién internacional de Brasilb@d significativamente desde
finales de los ochentas hasta hoy. ¢Hasta qué punto los cambiospelitita exterior
contemporanea permitirian a los analistas afirmar que es&pesmentando una nueva fase
en la politica internacional brasilefia, en la que la discontinuidad ses&melmas caracteristico
de la misma? ¢Asistimos hoy a una fractura del tradicicoradenso respecto a la politica
exterior como afirman algunos, o es apenas un cambio en el éodastssostienen otros? ¢ Por
gué esta hoy la politica exterior en la agenda electoral? Estas son dglampreguntas que se
le plantean en la actualidad al analista de politica extelfiara intentar responderlas es
necesario considerar los cambios en el &mbito global, regional y local.

Cambios Globales y Regionales

En el plano global se alteraron significativamente las regiries sistémicas a las que estaban
sometidos los paises en desarrollo a partir de los afios "80 ignezoside los "90. En la
actualidad, estamos asistiendo a los resultados de la confleenelaiempo, de dos cambios
estructurales del sistema internacional: el fin de la gueia y el desgaste del sistema fordista
de produccion. La primera, de naturaleza politica, gener6 dos movimiergogedites. Por un
lado, el descongelamiento dahtus quopost Segunda Guerra Mundial, que gener6 focos de
inestabilidad que se manifestaron en la reaparicion de conflictales y regionales congelados
durante la bipolaridad. Un indice de ésta inestabilidad fue el aumgerttginoso en las
operaciones de paz de las Naciones Unidas a partir de los afto80i86tro lado, el fin de la
bipolaridad también descongeld la politica internacional en los amdnitdes que aquella
rivalidad imponia alineamientos excluyentes, y muchas vecesisjgaedl las decisiones, como
es el caso del funcionamiento de las Naciones Unidas, en esdet#hiCensejo de Seguridad.
Estos cambios politicos tuvieron lugar en forma practicamentetémaal con el de la erosiéon
del modelo de acumulacion fordista, en curso desde los afios "90, y skadimpés en la
economia politica internacional, particularmente con los desafiageptios para la insercion
internacional de los paises en desarrollo.

La convergencia de estos dos procesos se expreso en la expansidiatelel capitalismo, o si
se quiere, de la globalizacion, entendida como la elevacion expdramdés interconexiones
entre paises, a causa del aumento significativo en los flujos deraony financieros entre
ellos. Este proceso se vio aun mas intensificado en 1978, por laddecigna de iniciar

1 Del total de 63 operaciones de paz llevadas a cabo entre 1948 y 2009, 13 (20.6%) fueron iniciadas entre
1948- 1978; 36 (57.1%) entre 1988-1998; y 14 (22.3%) entre 1999 y el presente. Por la lista de las
operaciones de paz de las Naciones Unidas, entre 1948 y 2009 ver
(http://www.un.org/Depts/dpko/list/list.pdf)

2El descongelamiento del sistema de seguridad colectiva es demostrado por la significativa disminucién de la
prerrogativa del uso del veto después del fin de la Guerra Fria: éste instrumento fue usado apenas 17 veces
entre enero de 1990 y julio de 2004, contrariamente a su uso en 193 casos durante los 45 afios precedentes.
Ver Weiss (2005), p.14.



reformas econOmicas e insertarse firmemente en la econosrigational, con una velocidad
incomparable con la de cualquiera de los emergentes de primegaraa@egeneracion. Entre
1979 y 2005, el PIB chino pas6 de menos de 150 billones de doélares a haéstryl la renta
per capita crecio de 190 a 1.200 ddlares. En este mismo periodo, ChinatGalsue
participacion en la economia global de cerca del 1% 3l 4%

Ninguna otra economia emergente hizo este recorrido con tal gradofutedplad y velocidad.
Este surgimiento de China esta creando un mundo sino-centrado a modocdeidndde
estarse asistiendo a un gradual proceso de expansion del poder econas@eemuado desde
comienzos de la década del 2000. El concepto de mercados emergdateceear esta época,
en la que se lanzo el acronimo de BRICS para caractargstos nuevos mercados de masas en
los paises fuera del eje del Atlantico Norte. Bajo la hegenamilas tesis del Consenso de
Washington, los nuevos emergentes de la periferia fueron vistos ctonesaen el mercado y
como la sefial més visible del éxito de las tesis liberaleda dsonvergencia hacia una
democracia de mercado, y de la transiciéon pacifica hacia un murdode guerras y de
conflictos entre estados. En 2006, en un anticipo de que los emergengfandisicamente
actores en el mercado, Gilberto Dupas acufio el término Grandes Pariféricos (GPP), para
designar a paises con masa critica suficiente como pargartitdpacion real o potencial en la
economia global. Conceptualmente estaba implicita una consecuermievista de la nueva
participacion de los paises de la periferia, en los circgltisalizados de la produccién y el
consumo, que es la irradiacion del poder econdmico en direccion a lageates, cuyo tamafo
poblacional estaba permitiendo un rol diferenciado en la economia.gb&000, el PIB
conjunto de los trece paises (US$ 4.917 billones), clasificados dearsearpor el indicador de
Dupas, representaba 15.42 % del PIB mundial. En 2008, la participaa@8todanismos paises
en el PIB mundial, alcanzé al 21%.

La lista es heterogénea, y a excepcion de Corea del Sur, todestaremarcados dualismos
estructurales. Esta heterogeneidad impide que se los pueda @mnsiteo un actor politico en

si, con la unidad suficiente como para constituir una coalicion dentos deoldes del G77 de

otrora. Pero hay dos aspectos relevantes: en primer lugar, todos ses graindes, con un
significativo mercado de masas doméstico y poder de compraner@do mundial. El factor

demografico, que no habia sido tomado en cuenta en la lista dédedpadnternacionales de
los NICS del sudeste asiatico de los afios 70, emerge como un agtortaime de la economia
politica mundial. Otra diferencia respecto a la primera geiderage emergentes, cuyo
protagonismo era eminentemente comercial, es que los actualdsnti@ tener politicas

exteriores pro-activas y varios de ellos han demostrado una in@linlaactia un revisionismo

soft, que se manifiesta en posturas reformistas en las instancigsbdenanza global. Sin

embargo, a diferencia del pasado, este revisionismo es pragmaéfpcoducido antes en

intereses comunes que en principios generales. Asimismo, a ddedenios afios 60 /'70, las
coaliciones son de geometria variable, dependiendo de la cuestion temética.

Esta nueva forma de articulaciéad hocy de composicion variada, fue posibilitada por otra
consecuencia de la simultaneidad de los dos cambios sistémitmgieBs que ver con la
importancia adquirida por los &mbitos de la regulaciéon mundialnselacampo de la economia
politica, sea en el de las cuestiones de la seguridad coledvaaicional. Aun cuando este

3 EISENMAN; HEGINBOTHAM, y MITCHELL, (2007), p. XIV.

4 De acuerdo a la clasificaciéon de Dupas (2006), los GPP incluyen paises con un PIB superior a US$ 120
billones, poder de paridad de compra de menos de 18.000 délares, y poblacion superior a 25 millones de
habitantes. En la lista de los paises considerados grandes periféricos figuran: Argentina, Brasil, China, India,
Indonesia, Iran, México, Polonia, Corea del Sur, Africa del Sur, Tailandia, Turquia y Rusia.



proceso no sea homogéneo ni responda necesariamente al acomoddmitntestructura
internacional después de la segunda guerra mundial, es tambiénvexgecl® que representa
como espacio para el ejercicio de un meta-poder para los emsrgahteomo ocurrié en el
pasado. Estos espacios, en algunos casos, como en el del régimen de conierieacion de
la OMC, no representan Unicamente nuevas instancias regulafmrashacer frente a las
modificaciones del régimen de acumulacion y garantizar las condictineompetitividad de
aguellos paises que ya hicieron la transicion al nuevo modelo productiecedgion también
propicia un marco juridico para la solucion de las controversiaeerciales entre los paises
desarrollados y aquellos en desarrollo, como es el caso ded@orate un érgano de solucion
de controversias en el &mbito de la OMC.

En el area de la seguridad colectiva internacional, los cambiémgos generaron no solo un
periodo de mayor activismo de sus instituciones, como observamos argat@rsino que
dieron inicio a un proceso de reforma de estas mismas institucidesde los afios "90, el
proceso de reforma de la ONU se ha centrado en dos ejes pescigheje cosmopolita,
basado en la premisa de la existencia de una “comunidad internacjomlalse propone
legitimar la intervencion de esta comunidad en aquellas situa@arlas que un estado fracasa
en la “responsabilidad de proteger” a su respectiva comunidad naciosafjugido, se propone
fortalecer la dimension inter-estatal de las institucionesasiédNaciones Unidas, y destaca dos
aspectos: su democratizacién, y la ampliacion de su representhtiBidail se alinea con las
propuestas de esta ultima dimension, en particular la del increeremdorepresentatividad de
los miembros permanentes del Consejo de Seguridad. Pero sin emimmigaoiemente
disminuyo parte de las restricciones previas a las propuestagiodeosmopolita, como se vera
mas adelante.

En el plano regional, los cambios también fueron significativosnkldila Guerra Fria impacté
poderosamente en la regidon, considerando los efectos perniciosos demia sobre las
perspectivas de la democracia en la region, en funcidon de sudituestar sometida a las
restricciones de la competencia bipolar y ser, simultaneanzentz de influencia directa de los
EUA. En los afios "90, se desplomaron los gobiernos autoritarios, danda Itrgasiciones
democraticas en los paises latinoamericanos y los del egipeeuUno de los indicadores del
tipo de restriccion que la bipolaridad imponia en la region latinoeamexj fue la importante
disminucién en las intervenciones militares posteriores al fimd8uerra Fria, asi como la
erosion del poder disuasorio de las fuerzas armadas, de cara ecksoprde cambio social y
politico. En este nuevo contexto geopolitico, gobiernos populares pudierdecsaes g ejercer
Sus respectivos mandatos.

Sin buscar establecer dicotomias que tienden a ser simplificageragomando en cuenta las
pasadas experiencias de inclusion politica y social y sus tesgelegados autoritarios, se
pueden sefialar dos dinAmicas de profundizacion democratica en Adedrisar. En aquellos
paises que experimentaron procesos de inclusion de las mayorias sdasrdmadiante
gobiernos nacional-populistas en los afios 50’, y que experimentaronesegoautoritarios en
los 60’ y 70’, como Argentina, Brasil, Chile y Uruguay, la onda denticarde materializé en la
consolidacion de la estructura de representacion partidaria yestalsilidad institucional. Un
indice de la consolidacion de la democracia en estos paisda,digecion de candidatos anti
sistémicos, de izquierda y centro izquierda, siendo los casos noésset de la Concertacion
en Chile, del Frente Amplio en Uruguay y del PT en Brasil. Etasb de los paises que no
experimentaron un proceso de desconcentracion de las estructurasidacoim oligarquicas
en el siglo pasado, ni la previa incorporacion de sectores subalternaosstitucionalidad

SPara examinar el ejercicio de éste meta-poder por parte de los paises en desarrollo en el periodo de la
Guerra Fria, ver Krasner (1985).



politica, el acceso de las masas a la politica en los afios @8®0dar simultaneamente con la
erosion del sistema partidario tradicional, la aparicion de nuevasdaées en la politica, la

movilizacion de grupos sociales de base étnica, y los gobernantesadeién popular. En los

casos de Bolivia, Ecuador y Venezuela, aunque con diferenciassenyren menor medida

Paraguay, la profundizacién de la democracia fue acompafiada por erdusmie refundacion

politica y constituciond.

La mayor densidad democratica en la region no llevo, por lo tant@ prafundizacion lineal
de la cooperacion regional. Los gobernantes democraticos son miéi¢esemsus respectivos
electorados que a los desafios de la integracion regional. Como gemeealmente, las
politicas de cufio nacionalista son mas atractivas para los gobienaxjuierda, lo que
convierte alin en mas restrictivas las perspectivas de coopaegidmal, como lo demuestra el
conflicto subsistente por mas de diez afios entre Uruguay y Argentilas tensiones entre
Bolivia y Brasil a partir de la nacionalizacién de los hidrbaeos por aquel pais. La apariciéon
de gobiernos de izquierda, si bien guardando las especificidades pi®pg@ada uno, suscitadas
por la falencia de las experiencias neoliberales previas, aggbeosiprendida tomando en
cuenta las profundas transformaciones sufridas por el capitaligmoo g geopolitica global,
conjuntamente con las transformaciones regionales, poniendo de starghée ellas la fuerza
de la onda democratizante en la region.

En general, la regidn se torn6 mas heterogénea en los afios 2000panactn con la década
anterior. No solamente en las distintas configuraciones politicesm yos alineamientos
internacionales, sino en los diferentes modelos comerciales, comnkdvencia simultanea del
MERCOSUR, CAN, ALBA, y los TLC bilaterales con Estados Unid@hyna, principalmente.
Esta divergencia en los modelos comerciales, no impidié que la regidreneficiase del
aumento de los precios internacionales detmsmoditiesagricolas y minerales, empujados por
la demanda china, que no solamente genero la elevacion de ladetasasimiento de la region,
sino que fue uno de los factores de disminucion de las diferenciasgsolittcomerciales entre
los paises sudamericanos. La region latinoamericana ha sido uroespaa@nte en el proceso
de globalizacion de la economia china, particularmente en la denchida de energia y
productos minerales para alimentar el crecimiento de esteppasgncia que ha desplazado,
gradualmente, a socios tradicionales como los EE.UU. No obstante, alon radasas las
implicancias politicas de este desplazamiento economico. Si iséereda de diferentes
regimenes comerciales, es un reflejo de legados previos Yedegoaes y alineamientos
politicos distintos, ésta misma diferenciacion contribuy6 a latawen marcha de un modelo de
regionalismo distinto del regionalismo comercial abierto de los afos ‘90.

En el regionalismo estructural o post-liberal, la regién, concelpd#o dntegracion fisica,
productiva y social, supone una representacion de la misma como o edpalugares
nacionales, de acuerdo a la concepcién convencional de espacidigeddtamo en la mayor
parte de las regiones periféricas, en las que es notabigadbleolonial, en América del Sur
todos los ejes de vinculacion e interaccion estan vueltos hacia ,afamia las antiguas
metrépolis y hacia los mercados desarrollados. La idea de regiégrada en el concepto
estructural, supone un cambio en la direccién de estos vectores fedts @le volverlos
convergentes entre si, volcados hacia el interior de la regiopoEgsta razdn, que esta
modalidad de integracion exige un esfuerzo de coordinacién y de aapadicestructural por
parte del estado, contrariamente al modelo de exploracion de comidesgades comerciales,
gue es menos demandante pero que por si solo, no es suficiente camogificar los ejes

6 En éste sentido, ver el analisis de los procesos politicos regionales de Garcia (2008).
7El concepto de integracidn estructural fue desarrollado por Lima y Coutinho (2007). Por el concepto de
regionalismo post-liberal, ver Motta, Veiga y Rios (2008).



histdricos de relacion e interaccion. Por otra parte, la coordinasti@talees condicion necesaria
para la creacion de los instrumentos de financiamiento y gadeiéas inversiones, asi como
para la implementacion de politicas industriales activas que puedartir el modelo heredado
del pasado.

Energia, infraestructura y logistica, tienden a prevalecel eodelo de integracion productiva
gue tanto puede ser implementado en el ambito de un marco multilateral, concelpgambeste

en la creacion de UNASUL, como mediante acuerdos bilateEdes es un desafio para Brasil,
dada la asimetria estructural entre este pais y sus vegmagje las iniciativas bilaterales
tienden a reforzar la relacion centro-periferia latente eadosrdos bilaterales entre paises con
gran diferencia de tamafno y poder econémico. El modelo que Chinangé@nentando en
Africa, por ejemplo, parece repetir el modelo clasico de estaetria, ain cuando existan en
esta relacion, variadas tensiones y posibilidades que pueden contribbaderar estas
caracteristicas tipicas del pasado colchial.

Aunque la implementacién de la modalidad de integracion productiva demaratentuado

grado de coordinacion por parte del estado asociado con sectw@Edofr asi como una
cantidad considerable de recursos para el financiamiento de gramyestos, ella tiene el
efecto de inducir a la formacién de una nuewastituencyregionalista en Brasil. AUn cuando
el movimiento de internacionalizacion de las empresas brasilefiaguede restringido a
Sudamérica, como se vera mas adelante, cerca del 30% del total denndieesiia en la region

es brasilefia. La generacion de nuevos aliados en el sector prodesttandicidon necesaria
para la consolidacion de la diplomacia sudamericana fomentada @buadl gobierno, en vista
de la erosién sufrida por la coalicion original politico-emprakae apoyo al MERCOSUR,
constituida por sectores favorables a la liberalizacion comercial ygimras desarrollistas.

Aparentemente algunos sectores politico-sociales no parecetotdtaente convencidos de la
importancia estratégica de la relacion de Brasil con sus ve@easen funcion de eventuales
desbordes de procesos mas alla de las fronteras, sea p@oftaimia para el comercio y las
inversiones brasilefias en América del Sur. Algunas de las astitiedeooperacion de Brasil
con los paises menores, como en el caso de la nacionalizacion elmdmndimientos de
Petrobras en Bolivia o la demanda paraguaya de revision de lomd®rakel proyecto
binacional de Itaipu, recibieron criticas por parte de algunos seqolitico-sociales en el pais.
Estos sectores consideran que ésta es una “politica de generosidad” equvopadte Brasil,
que no ha obtenido lo suficiente en contrapartida por parte de los padsesiébiles,
beneficiados por la cooperacién brasiléfi@niendo en cuenta la doble condicién de la relacién
regional de Brasil, combinando asimetria estructural e interpséticos y econdmicos
apreciables, fomentar relaciones de buena convivencia politica coregnss, es mas una
demostracion de vision estratégica de largo plazo que renunar@aacips inmediatas, que de
mera generosidad. En verdad, la cuestion de fondo, es hasta qué puidalediacho Brasil
dispuesto a incurrir en los costos de un ejercicio pdgmasterregional, en vista del
provinciiliosmo de la sociedad brasilefia, y del arraigado prejuicicoblerania del estado
brasilefio.

Innovaciones y Permanencias en la Politica Exterior de la Década del 2000

Aunque el cambio en el nivel de insercion internacional del paisiesitd impulsado por los
actores econémicos, publicos y privados, el papel del estado ha sido émtalarioa funcion

8 Para un analisis comprensivo de las distintas facetas de la presencia china en Africa ver Alden (2007).
9 Para una critica en este sentido ver Barbosa (2008).
10Para el concepto de paymaster regional, ver (Mattli) 1999.



inductora del poder publico va desde la provision de instrumentos econdmicos,lacomo
reconfiguracion del rol del BNDES como principal agente den@i@niento de las inversiones
brasilefias en el exterior, al papel auxiliar de la politicarext buscando diversificar las
exportaciones y mercados no tradicionales en los paises del somas a mantener una buena
convivencia con sus vecinos regionales.

Una reorientacion de la politica publica constituye una prioridathyinnovacion en relacion al
pasado: la creacion de un mercado de consumo de masas en el paisp thue establecido
por el Plan Plurianual 2004-2007 enviado por el poder ejecutivo al Congrasdiados de
2003 El programa Beca Familia, conjuntamente con la valorizacién del sal@imany otros
programas de transferencia de la renta, fueron los principadésimentos de esta nueva
prioridad que pasé a constituirse en una estrategia de desdebthobierno de Lula para la
incorporacion al consumo de una porcion significativa de los sectores de bajassingoestra
parte, la creacion de un mercado de masas, esta alineada amamlo®s demograficos y
politicos observados en la segunda generacion de emergentes, yymnstiimportante activo
en la geopolitica de las naciones del siglo XXI.

En cierto sentido, el BNDES por una parte, y el programa Becdi&aan otro, constituyen los
dos pilares fundamentales de la conocida ecuacion social-demdmat, la integracion
econdémica global y el aumento del gasto publico social. El gobiernouldemantuvo el
compromiso de su antecesor con la estabilidad macroeconémica ytlaaapemercial, pero le
sumo otras tres prioridades: la inclusion y aumento de la cobertligagto publico social; una
politica industrial organizada en torno a asociaciones publico-priva@agoordinacion y
financiamiento a largo plazo del BNDESy una politica exterior volcada a impulsar una
“nueva geografia mundiat® La revalorizacién del papel inductor y coordinador del estado se
hizo mas evidente, no solamente en Brasil y demas paises mediaadambién en los paises
industrializados, como consecuencia de la crisis financiera a gdart2008 que volvié a
legitimar el papel del estado en el estimulo a la actividadd@nica devaluada por la crisis
global.

Un aspecto importante en el cambio de nivel de la inserciéon intenahalel pais, fue la
reconfiguracion de la politica exterior como instrumento y complememt el plano
internacional de la estrategia de desarrollo. Después de un t@mgiaue la politica exterior
era concebida como asesora y auxiliar de la estabilidad maontrerca, destinada a reforzar la
restauracion de la credibilidad internacional, el primer PlandPiual del gobierno de Lula
restablecio la clasica vinculacion entre politica exteriestyategia de desarrollo. Mas alla de
apuntar a una mayor aproximacion con los paises del sur, fueron obgtpldctos del
programa de politica exterior del gobierno de Lula: la articulacé@onal en base a una
complementariedad que favoreciese el “desarrollo harmonico” dsil Brasus vecinos
sudamericanos; la articulacion trilateral con India y Sudafasacomo también el proporcionar
una “instrumentalizacién practica de acuerdo al concepto de BRICs.”

En general, la politica exterior respondio a las oportunidades dasgyar la difusion del poder
econdémico a nivel mundial y al nuevo contexto regional, volviéndose nodactiva y
pragmatica, tal como viene ocurriendo con otros emergentes como fdiaay Sudafrica. A
continuacion, analizo los elementos de continuidad y cambio en tres inenprincipales.
Primeramente en el plano multilateral, en los regimenes dengolza global en cuestiones

11 Cf. Lessa; Couto y Faria (2009).

12 Para el andlisis del componente neo-desarrollista de la gestion actual y una comparacioén con Argentina y
Chile, ver Boschi y Gaitan (2008).

13Ver Lima (2010).

14Cf. Lessa, Couto y Farias (2009), pp. 100 -101.



comerciales, financieras y del medio ambiente, asi como estehai de seguridad colectiva. A
continuacion presento los fundamentos conceptuales de la politica extestaicando también
las innovaciones y persistencias. Finalmente, estudio los cambibsciartles en el plano
interno, asi como también la formacion de nuexmasstituencieslomésticas, como resultado de
la ampliacion y profundizacion de la agenda internacional del pais, en esta. décad

Brasil y los Regimenes Internacionales

Obtener el reconocimiento internacional de las potencias y deles, siempre constituyé un
objetivo compartido por los distintos segmentos de las elites, audccmannecesariamente
hubiese acuerdo respecto a los medios para lograrlo. En @iipelé la post-Segunda Guerra,
se podria sefialar la existencia de dos vias diferenteseparaegun el punto de vista de las
elites pertenecientes a la comunidad de la politica extéoprimera de ellas, desde una
perspectiva mas cosmopolita, abogaba por mantener relaciones vilégiadas con el mundo
desarrollado, particularmente con los EUA. Una segunda via, destaddbatidad de pais en
desarrollo y propugnaba estrechar relaciones con el entonces Mundo'® Cada una de
ambas visiones fue mas o menos dominante en los distintos gobiernnsjaypeactica
diplomatica predominé la creencia de que Brasil podria ser un pugarerado el rol de
mediador entre Norte y Sur, especialmente en la negociacion de la agehekadello.

Los legados de la politica exterior de aquel periodo, pueden senides de la siguiente
manera: primacia del desarrollo sobre los objetivos de naturpfditeca y militar para orientar
la politica exterior por una parte y el multi-lateralismo @ia. La arquitectura multilateral era
valorizada en funcién de las capacidades limitadas del paisiretteo margen de recursos de
poder, asi como de su sintonia axiolégica con los principios normativostutomest de la
politica exterior, pautados por la autodeterminacion, no intervenciérspetoe al derecho
internacionaf®

Estos dos legados fueron reactivados en la actualidad, con algunasauningiés que reflejan
el cambio estructural en la insercion internacional del pdispas también la orientacidon pro-
activa de la politica exterior. No obstante, los cambios estriefude la economia politica
internacional, contribuyeron a crear una mayor heterogeneidadcenjento de los paises en
desarrollo y una mayor dificultad en conciliar las eventuales posiciomases entre los paises
medianos como Brasil y los de menor desarrollo relativo, en disestenarios globales. Por
otra parte, la irradiacion del poder hacia los paises emerggateso nuevos y diferenciados
nichos de participacion para paises como Brasil, en los @mbitoggdedmanza global. Todos
estos cambios sefalan en la practica, los limites de las dasaoiones clasicas de la politica
exterior, las que tradicionalmente fueron siempre vistas como apugstu resignificacion en
el mundo post-Guerra Fria.

De este modo, en la actualizacion de la orientacion cosmopolita, el prinaizal de la politica
exterior pas6 a estar configurado por la necesidad del pais darsgusl mundo en
transformacion y de adecuarse a los requerimientos de langokarglobal. Desde este punto
de vista, el pais deberia completar el ciclo de reformasctstles iniciado en los afios "90, asi
como también buscar ejercer un rol constructivo en el nuevo ordenanmtarhacional. Para
esa orientacion, el abandono de algunos de los principios del legado de la padtios eemo

15Para el andlisis de estas dos posiciones en los afios ‘50, ver Helio Jaguaribe, “O Nacionalismo na Atualidade
Brasilefia”, Editora Universitaria Candido Mendes, 22 Edi¢do, Rio de Janeiro, 2005. Para una formulacién
similar, en relacion a América Latina, ver Rubens Ricupero, “O Brasil, a América Latina e os EUA desde 1930:
60 anos de uma Relacdo Triangular”, in ].G.Albuquerque (ed.), Sessenta anos de politica externa brasileira
(1930-1990), Sao Paulo, Cultura Editores Asossiados, 1996.

16 Cf. Lafer (2001); Lima e Hirst (2009).



por ejemplo, el de la no intervencion, podria ocurrir en determinédasisnes en funcién de
las prioridades de las tesis de intervencién humanitaria y promocién de la déafdcrac

El replanteamiento de la orientacion tercermundista, conservo el cemparvisionista de las
normas internacionales en el sentido de volverlas mas favoralidegaises en desarrollo, asi
como la orientacion autonomista de la politica exterior, pero elmdoa&ualquier rastro de
autarquia en la insercion internacional, sin perder de vista |sidedede insertarse en la
globalizacion como condicion de competitividad en la geopolitica mundiaGuesra Fria. En
esta reconfiguracién de sentido, autonomia implica pensar a Brasll mundo de “adentro
hacia afuera”, o sea, a partir de sus intereses especififosprao de su proyeccién en un
mundo que también se presenta como mas restrictivo. La actituddesafirmacion de los
intereses nacionales, de la necesidad de articularse conda eclgctiva de los paises del sur,
con vista a la transformacion del orden mediante el cambio de lasmsionternacionales
vigentes y la busqueda del equilibrio mundial, por medio de la coaistnude polos de poder
regionales. Desde este punto de vista, el principal vector pigitaca exterior deberia ser la
participacion activa del pais en el cambio de normas, a lom®fde tornarlas mas cercanas a
los intereses y valores brasileftds.

Como se vera a continuacion, la participacion de Brasil en losdergebernanza global en las
areas comercial, financiera, de cambio climatico y de s#ayliolectiva, reflejan, tanto esta
disposicion al protagonismo internacional, como las limitaciones ingsuepor las
insuficiencias relativas de recursos de poder en algunas deasllasomo también, la variada
composicion de articulaciones y alianzas en cada uno de los escenariasglobal

En el ambito delrégimen comercialy contrariamente al pasado, cuando el pais solo tenia
intereses defensivos, pas6 también a tener intereses a la ofan$vhberalizacion agricola y

en la coordinacion del G-20, conjuntamente con India, China y Sudafrica,otrds, en la
Ronda Dohd?

La constitucion del G-20 signific6 un cambio importante en la posi@dBrdsil en las rondas
comerciales anteriores. Desde 1986 el pais integraba el Grupts,Caile reunia a paises
desarrollados y en desarrollo, favorables a la liberalizacioncdariEn 2003, Brasil lideré la
formacion del G-20, lo que confirid un caracter Norte-Sur a las regmees agricolas,
reuniendo a paises que hasta entonces adoptaban posturas divergentasegociasiones
comerciales, como India y Argentina. Por otra parte, la agendeolagrera francamente
demandante de una renovacion, por lo tanto, en relacién al pasado deferBrasilden las
negociaciones comerciales.

La creaciéon del G-20 surgié como reaccién a la propuesta conjunta &&IUU.- UE acerca
de la agricultura, presentada en las visperas de la Reunionevatise Cancun en 2003, que
amenazd con disminuir las ambiciones de la Ronda Doha en lasomegsagricolas,
contradiciendo la “Agenda de Desarrollo” adoptada al inicio de lasciaipones. En la reunion
ministerial efectuada en Egipto, en julio de 2003, se consolidé lagmeda brasilefia de que el
grupo Cairns seria insuficiente para hacer avanzar la aggniala posteriormente a la
indicacion de Australia, lider del grupo, de que no se opondria al acuerdo EE.UU-UE.

17 Para una discusién de la visiéon cosmopolita en la actualidad, ver Lima (2005). Para las diferencias dentro
de la comunidad de la politica exterior en el presente, sea respecto a la supuesta dualidad entre politica
regional y politica global, sea en relacion al vinculo privilegiado con el Norte o, alternativamente, con el Sur,
ver Souza (2009).

18Para esta formulacidn, ver Guimaraes (2006).

19 Esta seccidn se basa principalmente en Lima (2010). Ver asimismo Hurrell y Narlinkar (2007); Oliveira y
Onuki (2007); Narlinkar y Tussie (2009); y Motta Veiga y Rios (2009).



La adhesion de Brasil, Sudafrica, India y China a la agenda 86lr®-es homogénea. Existe
consenso en el grupo acerca de la necesidad de una reduccién deidiosssalies exportacion
por parte de los paises desarrollados, pero discrepan acerceedel amercados. En este tema,
en tanto que Brasil, Argentina y Sudafrica aun participan del grgims; favorable a la
liberalizacion agricola, India y China integran el G-33, que tiemeocobjetivo proteger a los
pequefios agricultores de los efectos de la liberalizacion. De hecho, desde lagioisddel
G-20, el gobierno brasilefio tuvo que lidiar tanto con la oposicion intern® com las
reticencias chinas e indias a la adopcién de una agenda de liberalizacién agricola

Vale la pena mencionar que el protagonismo de estos paises@rdaBoha ha variado en las
distintas instancias del proceso negociador. Posteriormentmadalidacion del G-20, Brasil
e India asumieron un papel central en las negociaciones agr@etae marzo de 2004, ambos
fueron incorporados al que pasé a denominarse “Non-Group-5" (NG-5}amueén incluye
EUA, UE vy Australia (lider del grupo Cairns).

Quienes componen el grupo del G-20, tienen posiciones divergentesaoesfzeliberalizacion.
El punto de mayor desacuerdo es el relativo a la propuesta d@éwrrdacun Mecanismo de
Salvaguardia Especial. Su aceptacion por parte del gobierno fiwagjénero criticas por parte
de miembros del G-20. India consider6 insuficientes las salvdigagresentadas en el marco
del Mecanismo de Salvaguardia Especial, en vista de la prioottegada a la seguridad
alimentaria. Argentina sostuvo que la proteccidbn a sectores intessteansibles, deberia
extenderse a una mayor cantidad de lineas arancelarias. |Q@masaanalistas, el mejor
desempefo exportador brasilefio, dificulta “su aspiracién de permaecerrepresentante de
los paises en desarrollo en los foros multilater&fes”.

En lasnegociaciones financieras globaldxasil ha coordinado su accionar con los miembros
de la coalicién BRIC (Brasil, Rusia, India y China) en la prdgrode una agenda especifica.
Los resultados mas relevantes del grupo, fueron la consolidacion del i@a2@idro en
sustitucion del G-8 y la reestructuracion del poder decisorio EMelSe puede afirmar, que el
cambio institucional producto de la actuacidon de aquella coalicion, rsefidd@ con la
consolidacion de las capacidades que caracterizaran inicialadegitepo, luego de un pasaje
relativamente seguro tras la crisis de 2008, y de la capadeddefinir una agenda especifica y
coordinar acciones conjuntas para su implementacién. Aun asi, restan esalel grupo de
emergentes algunas diferencias en el ambito financiero.

El reconocimiento a la legitimidad del G-20 en la coordinacién ecaagifinie impulsado por el
lanzamiento de un Plan de Accién anticrisis en noviembre de 2008, qtié sefgirmas en el
FMI, el Banco Mundial y en el Forum de Estabilidad Financiera, qoasos a seguir para la
superacion de la crisis, asi como por la decision de inye&%r1 trillon en la economia,
tomada en la cumbre del grupo realizada en Londres, en al2il0®e Se reconocio en estos
encuentros, que las economias emergentes desempefarian un papeite redevala
estabilizacion, y que la reforma de las instituciones finargideberia reflejar esta nueva
realidad.

Aun cuando la expansion del G-20 hubiese sido tratada con otros paisearevildgela crisis
de 2008 fue precedida por la consolidacion del rol de los BRICs como gexpesadores.
Esto les permiti6 desempefar un papel de liderazgo para gardatimuidez, teniendo en
cuenta que poseian un stock elevado de reservas internacionales,caimparacion con el G-
7.

20Cf. Motta Veiga y Rios (2009), p. 17.



La consolidacion del G-20 financiero y el reconocimiento de quedanmefinstitucional seria
una etapa necesaria para la superaciéon de la crisis, fueronn@sgsripasos en direcciéon a
aumentar el poder de decision de los BRICs en el FMI. La revisitas deiotas debe concluirse
hasta enero de 2011, pero fueron logradas dos importantes victaridacision de que la
revision debera transferir al menos cinco puntos porcentuales dgpaartin en las cuotas a los
paises en desarrollo y las garantias del poder de veto de los BRI linea de crédito
conocida como NAB New Arrangements to BorrQw destinada a proveer recursos
suplementarios, en caso de una seria amenaza al sistema rnané&taniacional. Los Unicos
paises que poseen poder de veto en esta linea son EUA, Japén, lahbig, lgsaBRICs. En el
presente, los paises en desarrollo tienen el 40% de las cooias el 60% de los paises
desarrollados. El acuerdo significé la mayor transferenca@des de la historia del Fondo. El
mecanismo NAB debe finalizar en noviembre de 2012, pero servira e@d@sla revision de
las cuotas, principal instrumento de financiamiento del Fondo.

A pesar de la coordinacion de los BRICs, subsisten entre ellosrdifes respecto a los niveles
de las tasas de cambio. La propuesta brasilefia de que los lilmsesjiiambiarios fuesen
tratados en el plano multilateral, durante la reunién de ministro$G&® Financiero en
noviembre de 2009, no fue bien recibida por China y EUA. En este sentido, la
complementariedad comercial entre EUA y China, y el posiblédalide un G-2, se presentan
como un obstaculo a la expansion de la agenda del grupo. El disenso no ouoeidrasil y
China implementaran, en carécter experimental, un mecanisnwmeiesacion comercial sin
la intermediacion del délar, que comenzd en mayo de 2009. Sin embaaiganet en el tema
es delicado, porgue la sustitucién del délar como moneda internacional, pedrraa la
deprescé‘ilacién de la moneda norteamericana, con un impacto negativéasoteservas de estos
paises.

En lasnegociaciones acerca del cambio climatit coalicion significativa estuvo compuesta
por Brasil, Sudéfrica, India y China, como quedd evidenciado en la reunién €wabr
Copenhague, en 2009, durante la 152 Conferencia de las Pdreeslivergencia entre las
posiciones negociadoras de los emergentes, comenzo6 con el anuncasidrdsilfijar metas
voluntarias de reduccion de emisiones, y la posterior demanda par&hipe y EUA
presentasen compromisos de reduccion. Durante la Conferencia, la diferemogrcada por el
apoyo de la delegacién brasilefia a la Propuesta de Tivglie demandaba un techo al
calentamiento global del orden de 1.5° C (en lugar de los 2° C rdajga despecho de la
oposicion de los demas; y por la ausencia de Rusia en el grupo BBSKI, Africa del Sur,
India y China), que negocid con los EUA el compromiso final, a cautss deérdidas que el
pais esperaba por el abandono del Protocolo de Kyoto.

De esta forma, entre las negociaciones para la firmard&ddlo de Kyoto, en 1997, y la COP-
15, en 2009, India y China mantuvieron su posicion reticente de paise®m@rg grandes
emisores de carbono, en tanto que se dio un recrudecimiento en la pasaiporuna parte, y
el avance de la posicidon brasilefia, por otra, caracterizando la digiergke posiciones entre
ambos. Vale remarcar la inclusion de Africa del Sur entréintegrantes de BASIC, aunque el
pais no sea caracterizado como “gran emisor”, por contribuir con nuEh03% de las
emisiones globales.

21 Ver “Brazil, India, China (BICs) in the G-20” y Lima (2010).
22 Esta seccion esta basada en Lima (2010). Ver también Viola (2002;2010)
23 La propuesta recibié apoyo del Grupo de Africa y la Alianza de Pequefios Estados Insulares (AOSIS)



En relacidn a la matriz energética y las emisiones de cartmatos los emergentes son grandes
emisores y elevaron su participacion en las emisiones gloledds th firma del Protocolo de
Kyoto, en 1997. Aln asi, existen diferencias en la composicion de ssisreraj que ayudan a
comprender la formacién de las coaliciones de Copenhague, y poraiiésBralineé con la
propuesta de Tuvalu, un estado-isla, mientras que Rusia no partid@® rkgociaciones que
condujeron al acuerdo final.

En primer lugar, Rusia tiene poco interés en un acuerdo post-Kyotstruatera del Protocolo

la favorece, porque en 1990, afio base para el calculo de las redsct@orconomia de la
Union Soviética era bastante intensiva en carbono, y poseia esiasaciaf energética.

Ademas, el pais posee grandes reservas de combustibles fosiles, \trréan desvalorizadas
durante la transicion hacia una economia de baja intensidad de carbolmoeiiti@aparte de las

elites y formadores de opinidn, cree que el calentamiento gbollaia incrementar las tierras
cultivables del pais. Estos son algunos de los motivos por los quetiRasie a oponerse a un
acuerdo que restrinja el uso de combustibles fésiles en el rfiindo.

China también posee una economia altamente intensiva en carbono, ja defidi@ncia

energética, habiendo superado a los EUA, en su participacién emnasiones globales,
contribuyendo con el 20% de las emisiones. En la dltima década, isienesitotales crecieron
a una tasa del 8% anual, teniendo en cuenta que su matriz eneegficdbasada
fundamentalmente en carbdn y petréleo. Aun asi, el ultimo Plan Quingleer@zhina (2006-
2010), determin6 una reorientacion de su matriz energética con vistdacr en un 10% la
emision de todos los contaminantes y controlar la emision de gasgzrapucen el efecto
invernadero, mediante un plan de inversiones que contempla la construccih usnas

atomicas hasta el 2020.

India por su parte, es el cuarto mayor emisor de carbono (en 2008wgarido con el 7% de
las emisiones globales. A causa de su gran poblacion, sus emig@rrepita son escasas,
aungue tenga una economia bastante intensiva en carbono, debido a sficlejaia
energética. Entre los grandes emisores, India es el pais quearmamentado su participacion
en la emisiones totales, con un incremento del 10% anual, por @%te ma sido contraria a
adoptar compromisos de reduccion.

Brasil tiene peculiaridades que le permiten construir coalicitame con los grandes emisores
de carbono, como con los demandantes en temas ambientales. Por un ladextesneayor
emisor, contribuyendo con el 4% del total global. Aun asi, posee m&)¥%ebe su matriz
energética basada en recursos hidricos, y el 16% de los bosquasndig, teniendo gran
importancia en el ciclo global del carbono. Por otra parte, ipompgarte de las emisiones
brasilefias se concentra en los sectores tradicionales de la &cow®¥ proviene de la
deforestacion de la Amazonia y Cerrado. De ésta manerayege@lentre los cinco paises con
matriz energética poco intensiva en carbono, lo que le permite aéneam la Union Europea,
Noruega y estados-isla en la reduccion de las emisiones de qaserovocan el efecto
invernaderd™ Por otra parte, sus emisiones estan practicamente estamiestieshace dos
décadas, lo que lo diferencia de los demés emergentes.

De hecho, en estos 12 afios que separan Kyoto de Copenhague, hubo un gaifitadigd en

la postura negociadora de Brasil. En 1997, Brasil se habia alineadioscgrandes paises
periféricos de matriz energética basada en combustiblessfésdeno China, India, Rusia,
México e Indonesia. La convergencia con aquellos paises estalracg&mfde compromisos de

24 Viola (2010).
25 Viola (2002).



politica exterior, teniendo en cuenta que la matriz energétibasderenovable (hidroeléctrica y
biomasa), y la vasta selva tropical de Brasil colocaban aJ paien aquel momento, en
situacion de adoptar una postura diamandeur En Copenhague, Brasil propuso la meta de
llegar al 2020 con el nivel de emision de 2007, de 1700 toneladas de CO2/giie. 4 ve en
las negociaciones acerca del clima, es que la modificaeida postura brasilefia fue producto
de un realineamiento de las fuerzas politicas internas en funcidnagel protagonismo por
parte del presidente de la republica, enfrentado a los seconésrios a la adopcion de
compromisos, al tomar conciencia que Brasil tiene la capacideetiahgara convertirse en
lider en las cuestiones del medio ambiéhte.

En el sistema de seguridad colectivdas modificaciones de la posicion brasilefia también
fueron significativas, especialmente a partir de enero de 1988, cuandd ablonsejo de
Seguridad, de donde estuvo ausente por mas de veinte afios. La participasiéfiaben
operaciones de paz de la ONU, acompafo el crecimiento deopstaxiones en el periodo
post-Guerra Fria. La creacion de la Comision para la Consolidadéta Paz en 2005,
constituyé una oportunidad para el protagonismo brasilefio en el bienio 2004-20@k sua
mandato en el Consejo de Seguridad. En esta oportunidad, Brasil pudoaresfi defensa de
la necesidad de incluir las cuestiones del desarrollo, en Indatos de las operaciones de
mantenimiento de la paz.

En el tema de la reforma del Consejo de Seguridad, la posasiéeba defiende la tesis de su
mayor representatividad, en particular, el aumento de los asgenosnentes. El tema de la
reestructuracion del Consejo esta presente en el discurso dipoohésde la democratizacion,
pero la aspiracién a ocupar un asiento permanente fue anunciddbmefite en 1994, en el
marco del lanzamiento del proyecto de reforma del Consejo. Detuleces, esta postulacion
estuvo presente en la agenda de todos los gobiernos que siguieron teniemg@aréonetro la
discusion sobre el tema, en el proceso de reforma de la ONU.dl@eon del Consejo, esta
justificada por la necesidad de hacer frente a los cambias miest-Guerra Fria y al aumento
significativo del nUmero de miembros de la ONU desde la ultm@iacion del mismo en los
afos 60. La tesis del aumento de representatividad se aceniitantes en una mayor
legitimidad y efectividad en las decisiones del Consejo. En los 253 con el tema de la
reforma recuperando relevancia en el proceso, Brasil, Alemapian & India, constituyeron el
G-4 con el fin de coordinar posiciones comunes para la ampliacion del Consejo de &egurida

Pero fue con relacion a su participacion en las operaciones dguaage observo un cambio
significativo en la tradicional posicidn brasilefia, suavizandose éagaprreservas de soberania
respecto a las operaciones que implicaran el uso de la fuerta.déoada del "90, Brasil se
negaba a participar en las operaciones humanitarias, autorizadhsguoitulo VII. Asi fue que
se abstuvo en la decision del Consejo, de julio de 1994, previendo el enuia deerza
multilateral por la crisis haitiana, precisamente por haliarsédo encuadrada en aquel capitulo.
Solamente a partir de 1999, en Timor Oriental, el pais comenzdi@paaren misiones de
caracter coercitivd® Es en este sentido, que la aceptacién de comandar las fuepzas e
Haiti, MINUSTAH, en 2004, fue considerada una divisoria de aguas laciore al mayor
compromiso brasilefio en cuestiones de seguridad colectiva, incluyeadparticipacion
militar ampliada en estas actividades. La interpretacionldfiases que solamente en lo que se

26 Viola (2010).

27 Para la participacion brasilefia en el sistema de seguridad colectiva en los ultimos afios, asi como las
posiciones del pais respecto a la reforma dela ONU, ver Lima (2009).

28 Cf. Diniz (2006, p. 321).



refiere a las disposiciones de seguridad, la accion de la WWRUpuede ser enmarcada con
base en el capitulo V1P

Las Bases Conceptuales de la Politica Exterior: Continuidad y Cambio

¢, Cudl es el impacto de los cambios estructurales en la insercion ioteahdel pais, en la base
conceptual de la politica exterior? Como se sefiald anteriorniemeljtica exterior reaccioné
frente a estos cambios, volviéndose mas pro-activa y pragmaticease conceptual se ha
ampliado, combinando temas y agendas del periodo anterior al cambio, con tenea®sy
agendas. Del pasado, la politica exterior conservé la defensa ddlateudtlismo universal y la
autonomia externa, resignificada en la actual gestion, por laci@mhkde implementar un
programa internacional propio en la politica internacional, e indegrgrdile las preferencias
de las potencias.

Entre los “nuevos” conceptos, que son en realidad una reformulacion dptosrargeriores, se
puede mencionar la identidad de mediador. La defensa del multiiateralniversal, refleja la
clasica identidad internacional brasilefia del ejercicio de uderahediacion en la diplomacia
multilateral. En el periodo de la Guerra Fria esta medias®orealizaba, fundamentalmente,
entre el Norte y el Sur, o entre paises desarrollados y sumdlesws>° Mas recientemente, la
mediacion se extendio a los problemas de seguridad global. E€edaso de la constitucion
de los “Paneles acerca de Irak”, bajo la coordinacion de Bcasil el fin de desbloquear el
dialogo politico en el Consejo de Seguridad después de los bombaedessHE.UU. a aquel
pais, en diciembre de 1998, y que culmind con la aprobacion de la Resoluciol 928y
modificando las bases de la relacion de la ONU con Irak. Dediciaela evaluacion de los
diplométicos participantes, la coordinacion por parte de Brasilitgristin punto de inflexion
en la participacion de Brasil en el Consejo de Seguridad yaréfée capacidad brasilefia de
forjar consensos y contribuir a que las amenazas a la paz seguadad internacionales sean
resueltas por via diplomatica, dentro el marco multilatéfallas recientemente, este rol fue
renovado con la oferta de mediacion en el conflicto Palestino-Israln el ejercicio de la
mediacion en el contencioso nuclear con Iran, dentro del ambito del Consejo de Seguridad.

Otro concepto, también producto de la reformulacion de concepto®eederes la defensa de
la multi-polaridad, identificada hoy en dia con la democratizat#dios procesos decisorios en
los foros mundiales, asi como el surgimiento de nuevos polos de podernguangeuevas
oportunidades de alineamiento internacional a paises como Brashiéhaes reiterada en la
actualidad, la idea de Brasil como ejemplo/modelo en basetascaributos nacionales, como
la inexistencia de conflictos de naturaleza étnica, religiosatural, el énfasis en la dimension
pacifica del surgimiento internacional brasilefio y la renuaciabjetivos geopoliticos que
puedan demandar el uso de capacidades militares en el plano inteahaasi como la
naturaleza conciliatoria de la politica brasilefia. Tales atgbabnstituyen activos deloft
powerbrasileiio que tanto puede ser empleado en las relaciones Sur-Sur, dondeBrasda
a aparecer como un donante importante (Haiti, Guinea Bissau), 0 caliamloneen cuestiones
internacionales criticas (como en el conflicto Palestino-Israeli).

29 Cf. Diniz (2006, p. 332). Este articulo presenta un bien fundamentado andlisis de la participacién brasilefia
en la MINUSTAH. El autor relata el esfuerzo de las autoridades brasilefias por resignificar aquella operacién
en el sentido de acentuar sus objetivos de cooperacién dirigidos hacia las carencias estructurales del pafs.
También examina el proceso legislativo de aprobacion del Mensaje Presidencial (MSC 205/2004) solicitando
autorizacion para el envio de 1200 soldados a Haiti.

30 Para el analisis de este rol clasico de la diplomacia, ver Lafer (2001).

31 Patriota; Padovan; y Fernandes (2008), p.234. El articulo constituy6 un valioso documento acerca de la
mediacién brasilefia en el Consejo de Seguridad.



Finalmente, la idea de geometria variable, sugiere la pdsithilde alineamientos politicos
diferenciados, dependiendo del problema y de los intereses en juego, sefalandie$oddilas
alianzas en funcion de principios generales, como fue el casocdalieion tercer mundista.
(En la actualidad, los ejemplos serian el IBAS, el BRICs BASIC, en materia de cambio
climatico, por ejemplo).

Las modificaciones conceptuales en la politica exterior bfiasit® difieren mucho de lo que
estaria sucediendo en otros paises emergentes, y responden a las modificapioriesiglades
generadas por la expansion del poder econdmico y el nuevo protagonido® rdesmos.
Como también parece estar sucediendo con otros paises emergentes\démor ejemplo,
que permanece aun sin definir, cuél es el papel dominante que depampefiara en los foros
globales internacionales de negociacion: ¢ revisiongofto stakeholde?

En cierto sentido, esta dualidad refleja las especificidadpaides como Brasil e India, reflejo
de la combinacion de dos atributos: por un lado, pueden ser clasificadopam®s medianos
en la estratificacion del poder internacional, o como grandes pa&isisicos, por el diferencial
de capacidades econdomicas de que disponen, en comparacion con lospd&aasen
desarrollo; por otro, ejercen un activismo diplomatico y una predilegor las politicas pro-
activas en el sistema internacional, especialmente, popasticipacion en la elaboracion y
modificacion del sistema normativo internacional, en sus diferenttigntes y cuestiones
tematicas. Esta doble condicidn tiende a generar una relativaled@dyen la politica exterior,
dado que estos paises no disponen de recursos de poder suficientesraotesgrapefiar un
rol internacional “solista” en el sistema internacional, condicioladpie aparentemente China
disfruta. Por lo tanto, necesitan del apoyo de sus pares, en egpaciabonocimiento de los
demas por su papel de mediadores en las relaciones con los me&s faerb como también
aspiran al reconocimiento de los mas fuertes, tienden a gridduindas conductas revisionistas
del status quanternacional. La formacion de coaliciones de geometria variable peedésta
como una consecuencia de la peculiar situacion de estos emegrgestesstema internacional.
En dltima instancia, en el caso brasilefio, la eleccion entredeméidad revisionistaoft o
stakeholder, dependera, en gran medida, de factores internos, particularmentea de |
composicion politico partidaria de la coalicién en el gobierno.

Matriz Institucional y Nuevas Constituencies

Con la ampliacién de la agenda exterior brasilefia y la adopciéctitigdes demandantes en
varios regimenes internacionales, abandonando la postura defensipasddb, la politica
exterior tiende a impactar mas sobre los agentes internos, ar iledparticipacion de éstos
altimos, a movilizar nuevasonstituenciey, eventualmente, a generar mas puntos de friccion
internamente. Cuando la politica exterior pasa a tener efectosastdiferenciados, tiende a
aproximarse mas a la politica doméstica, en el sentido deagaperyo y oposicién en el plano
interno a las opciones internacionales. En algunas situaciones,yet awivismo exterior
induce a la formacion de nuevesnstituencie®n la politica exterior, particularmente, en los
campos de la inversion externa y de la industria de la defensa. €omabido, una de las
razones que explican la preponderancia del Poder Ejecutivo en et@rdeesorio de las
politicas de seguridad y defensa, es el casi nulo interégigigecion de los grupos de interés
en estos asuntos. En consecuencia, el Poder Legislativo tieneiatma@soen exigirle al Poder
Ejecutivo la rendicion de cuentas por estas politicas. La maytaripacion de los actores de la
sociedad en estas politicas, estimula la funcion fiscalizadotagihtivo sobre estas politicas,
como sucede con las demas politicas publicas. De esta manerayadaidbn deconstituencies



internas, tiende a ampliar el control que sobre estos temase egérPoder Legislativo,
contribuyendo a fomentar la rendicién de cuentas respecto a la politica extiridefens’

Por otra parte, la propia ampliacién de la agenda internacionab iadjje otros participantes,
dentro y fuera de la burocracia gubernamental, también se interal@aran. Entre los actores
internos con tendencia a una mayor participacion en las cuestimesscionales, se puede
mencionar a los grupos empresariales, en especial aquellos cesastefensivos dentro del
régimen comercial, asi como las empresas con inversioneexgiebr; las organizaciones no
gubernamentales y los movimientos sociales con vinculaciones interalas; las fuerzas
armadas; burocracias gubernamentales comprometidas con la caopeirgernacional,
unidades sub-nacionales y ciudades metropolitanas.

Amén de movilizar actores locales, otro aspecto resultante de utieap®tterior mas activa, es
la participacion de otras unidades en el interior de la buroggabiernamental. Un ejemplo, en
este sentido, es el nimero de agencias gubernamentales congasmetia implementacion de
las actividades del Forum IBAS (India, Brasil, Africa del)Stundado en 2003. No soélo fue
necesario reestructurar la organizacion interna de Itamarafy)dw un nuevo departamento, (el
Departamento de Mecanismos Regionales), para coordinar los depddanregionales
especificos (Africa, Asia y Medio Oriente), sino que tambiércre® una amplia red de
comunicacién con las agencias especializadas de otros ministera$a paordinaciéon de los
dieciséis grupos de trabajo previstos en aquella iniciativa, yngileyen: comercio, energia,
educacion, desarrollo social, defensa, medio ambiente y cambio ctiméélud, y otros.
(Nogueira, 2009).

En el mismo sentido, cabe mencionar la formaciompaley networksen torno a diferentes
tematicas transversales internacionales, como por ejemplo: amatiente, derechos humanos,
pobreza, crimen organizado, salud y energia; vinculando a diferentesabia®gublicas con
actores no estatales. Otro ejemplo de mayor interdependencia inter-licapesael aumento de
la participacion del Ministerio de Relaciones Exteriores en rsige comisiones
interministeriales, creadas con el fin de tratar tematicassversales, cuya creacion fue
impulsada a partir de la redemocratizacion. (Figueira, 2009).

Nuevos actores y nuevos intereses en la sociedad civil y emuet@s gubernamental, en sus
diferentes niveles y comprometidos con asuntos internacionales, es®tédndo cuatro
consecuencias principales en lo que se refiere al proceso id@meen la politica exterior:
generacion de nuevasnstituenciegn la politica exterior; demanda de cambios institucionales
en el proceso decisorio; aumento de las dificultades de coordinaclanpdética exterior, y
politizacion de la politica exterior.

La formacion de nuevasonstituenciesocales en el &rea de la politica exterior, es tal vez, una
de las principales novedades en el proceso decisorio de los aswrmacionales. El aumento
de sectores de la sociedad movilizados por cuestiones de poligcerexiende a tener un
impacto considerable en el tradicional aislamiento burocraticdVidasterio de Relaciones
Exteriores para la definicion de la politica exterior. Estavasieonstituenciese formaron
inicialmente en el campo comercial, a partir de la apertura econdmicaad®$ 90, cuando el
pais pasdé a tener intereses ofensivos en la liberalizacion c¢ameZon la creciente
internacionalizacion de las empresas brasilefias en Améric&ulglse desarrollaron y se
comenzaron a formar en el campo de la defensa, incluyendo no soltaeesi}l diplomaticos,
sino también a académicos y empresas publicas y privadasipaauties del nuevo “complejo

32 UN analisis precursor acerca del tema es el de Zagart (1999).



militar-universitario-empresarial” creado por la actual &sggia Nacional de Defensa,
constituida en 2008

La segunda consecuencia, es resultado del surgimiento de nargtisiencieslomésticas y ya
se manifestd en el caso de la politica comercial. Duraqterigldo de vigencia de la estrategia
de sustitucion de importaciones, la politica comercial era predommante local, gestionada
por la CACEX y CPA. Debido a que Brasil tenia Unicamente sweralefensivos a ser
protegidos en el plano internacional, la participacion en el s¥fgitomercial quedaba a cargo
del Ministerio de Relaciones Exteriores con practicamente ningartipacion del sector
productivo. Tal desinterés por parte del sector productivo, fue consecdeacta de la postura
negociadora brasilefia de defender el modelo de insercion extel@ongndar un trato especial
y diferenciado en el régimen comercial, por su condicion de paissamrollo. Con la apertura
econdmica y sus nuevos intereses ofensivos en la liberalizacionc@inyeen la inversion
externa, comienzan a ser articuladas nuevas demandas de camabmoagnzl institucional. Este
movimiento se hizo notar en el caso de los sectores exportad@egudocomenzaron a
demandar cambios institucionales, en particular, el retiro deuf@sones de negociacion del
Ministerio de Relaciones Exteriores y su insercion en ageac@sdmicas existentes (MIDIC),
0 bien la creacion de un organismo de negociacion comercial espesgiun el modelo del
USTR de los EE.UU..

Como es sabido, en el periodo del “regionalismo abierto” de los @@pson la creacion del
MERCOSUR vy el comienzo de las negociaciones de la FTAA,nteseses empresariales
comenzaron a movilizarse, y asi crearon la Coalicion Emprednaaileiia (CEB), con el
objetivo de consensuar posiciones entre los diferentes sectoresetla aggociacion. Se pudo
asistir a un mayor grado de horizontalidad por parte de la burocedeiaf, con la creacion de
organos de coordinacion como la CAMEX, la unificacién del Ministerio @tadiones
Exteriores con los Ministerios Econdmicos; mayor grado de comudricaon los sectores
privados mediante la creacién de la SENALCA; asi como lacée de grupos tematicos
interministeriales con el fin de coordinar la participacion dasotgencias estatales en la
formulacién de la agenda brasilefia en aquellas negociaciomeserPel gobierno de Lula, con
el cambio del modelo de integracion regional, y el rechazo lditasial proceso de la FTAA,
se produjeron cambios relevantes del proceso decisorio en relaclés negociaciones
comerciales regionales y multilaterales. El Ministerio é&Blones Exteriores volvié a hacerse
cargo de este proceso en el ambito federal, con el consiguientaaednto de la CAMEX, y
la pérdida del privilegiado acceso previo por parte de los seemgesariales a las instancias
decisorias. En efecto, en funcién del nuevo tipo de regionalismo posi-ld&rgobierno de
Lula, pautado por una logica politica, con la incorporacion de nuav@ssiones para que mas
alld de las comerciales propiamente dichas, haya un cambio refad&n publico-privado.
Existe un mayor diadlogo entre el estado y los movimientoslesgyasindicales, asi como con
otros ministerios como el de Desarrollo Agricola, con el propésitoaderlizar en otros temas
de la integracion regional. Por otra parte, la importancia dedgrattion fisica y energética en
la politica regional del gobierno de Lula, creé un canal de dialogdidelterio de Relaciones
Exteriores con los sectores inversores en la region y para ager raoordinacion con el
BNDES (Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social), princqpglanismo de
financiamiento de proyectos de inversion de largo plazo en la r&gion.

Las dificultades para la coordinacion se manifiestan mas nwdante@ en el caso del
MERCOSUR, que tiene como objetivo, al menos en su concepcion originghoceso de

33 Ver Ministério da Defesa (2008).
34 Para el andlisis de los cambios en el proceso decisorio de la politica comercial de los gobiernos de
Fernando Henrique Cardoso y Luiz Inacio Lula da Silva, ver Epsteyn (2009).



integracion mas profunda, y por lo tanto, mayor compromiso por parte tdgadisagencias
burocraticas, no necesariamente a nivel ministerial, mas dllidésterio de Relaciones
Exteriores. Las dificultades para la implementacion en el plaeonb, de medidas adoptadas
en el plano diplomatico, son reconocidas por el propio Presidente, dada tueotracia
federal no esta organizada para los fines especificos de la integracdaliegarias decisiones
negociadas en el plano diplomatico, demoraron en ser implementadas aetasistencias
burocraticas, como fue el caso de la eliminacion de la doble caebdwizarancel externo
comun. Una de las consecuencias de la dificultad de internalizacion de medidésdasgart el
plano diplomético, es que, frente a la imposibilidad de implementaicpslitomerciales
comunes, Brasil adopta medidas poco ortodoxas, como la creacion de anismecde
proteccion automatica a los sectores menos competitivos, con é@l@pp@itico de mantener
el blogue regional.

Finalmente, la politizacion de la politica exterior es conse¢aate todos estos cambios y
reflejo de la delegacion original a la politica exterior dpdat-Guerra, fruto del componente
estructural previo de la misma. Como en el caso de otras polititdisas, cuestiones de la
politica exterior pasaron a generar apoyo u oposicion en el plamooiniRecientes estudios
demuestran, que la comunidad de la politica exterior tiene puntostdediferenciados en

algunas cuestiones clave de la politica exterior, como lo quuiiteca regional; las relaciones
Sur-Sur; o la diplomacia en el plano global, por ejemplo (Souza, 2009).

El espacio del Congreso ha sido el lugar mas evidente parsa&sable politizacion de la
politica exterior, toda vez que contribuye a airear una atmésbeparativa tradicionalmente
opaca al debate publico. Durante el gobierno de Fernando Henriqgue Cardeosde Ues
estrategias de la oposicion partidaria, consistia en utifizeanismos legislativos de rendicion
de cuentas de la politica exterior, y movilizar sectores orgdoszde la sociedad civil contra
determinados temas de politica exterior, como el plebiscito sbl&xeGA, por ejemplo. La
estrategia de la oposicion en el gobierno de Lula, tiende a lsxete los medios disponibles
en el ambito legislativo, para aplazar y postergar decisiones itiegpekterior que necesitan de
la aprobacion del Congreso, como por ejemplo, el ingreso de Venezuela al MERCOSUR.

La ampliacion de la agenda de asuntos exteriores, la formacidruel@asconstituencies
locales, la movilizacion de actores en la sociedad civil, ebuescracias publicas, en el ambito
sub-nacional, contribuyen a la politizacién de la politica exterimiengiendo este proceso
como la erosion del consenso previo y su aproximacion a las demé&sapqgliiblicas, en las
gue no necesariamente existe consenso entre todos los actores odinelatectamente. En este
sentido, determinados temas y cuestiones internacionales, espatéahguellos que implican
cambios de direccion o innovaciones en la practica diplomatica, puatkmagaayor apoyo u
oposicion en el ambito nacional. Si este movimiento se consolida, ti@gelkterior tendera a
variar, en el margen, de acuerdo a la variacién en la coalicigahilerno en el poder, tal como
ocurre en todas las democracias. ¢Hasta qué punto la relevanaiaiglomacia presidencial
puede acentuar la tendencia a la politizacion de la politicaiaxte a ampliar el componente
presidencial en la politica exterior, como sostienen algunos aassn y Power, 2009)?
Desde mi punto de vista, una mayor centralidad de la presidend& Republica en la
determinacion de la politica exterior, depende de varios fact@ese otros, la
institucionalizacién de la Asesoria Internacional del Planalto. |Eacteal gobierno, crecio
mucho la importancia de la Asesoria en comparacion con el pasadongolile acuerdo a la
evaluacion de algunos diplomaticos, entre sus motivos mas importsites el mayor
activismo de la diplomacia presidencial, y su liderazgo aocaegun no diplomatico, pero con
perfil politico y capacitacion especifica como para asesdeaPaesidencia. En el gobierno de



JK, este rol fue desempefiado por Augusto Frederico Schmidt, crepdiocipal negociador de
la Unién Panamericana (OPA), comenzada en 1958.

Si este modelo tuviese continuidad, es posible que se institucioealiglecaso brasilefio una
instancia semejante a la del National Security Adviser eBlogU. En este caso, se agregaria
a la dimension corporativa, un componente politico gubernamental, generamatcemalibrio
entre Itamarati y Planalto en el proceso decisorio de lagaokkterior. Este resultado es
beneficioso por alinear con las opciones politico-partidarias el componm@ofesional
necesario para garantizar la credibilidad en los compromisos internasidaedéepolitica e
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